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EPILOGO: UN CAMINO POR RECORRER

La expedicién de la Ley del Servicio Profesional de Carrera es
un gran paso, y al mismo tiempo, la primera etapa de un camino
muy largo por recorrer. En los préximos afios, México debera
caminar en breve tiempo la senda que otros paises recorrieron
por muchas décadas y, aun, por siglos. El servicio civil britanico
tiene mds de 250 afios de vida, pero no es el mds antiguo, pues
en Alemania y Francia se habia establecido mucho antes. Dentro
del largo proceso de formacién de la carrera administrativa, la
fase de gestacion es la mas dificil y la mas prolongada, porque
puede consumir cinco o seis décadas, y son muchas las expe-
riencias abortadas durante este periodo. Sin embargo, una vez
consolidada esta fase, la vida de la carrera administrativa estd
asegurada.

México debe asomarse a las experiencias similares vividas en
otros paises, sean adelantados, o subdesarrollados, para sacar de
ellas lecciones de provecho. Debemos recordar que era, hasta
hace poco, uno de los paises donde no existia la carrera admi-
nistrativa, y que su ausencia era muy afieja. Este vacio deman-
dard esfuerzos redoblados. Debe anadirse que nuestro servicio
publico no sélo es uno de los mds atrasados en América Latina,
sino incluso uno de los ejemplos notorios de los efectos nefastos
del sistema de botin. Luchar y vencer sus vicios, requerira tam-
bién una energia social enorme.

Existen naciones como Alemania y Francia cuyo desarrollo
administrativo se gestd junto con el establecimiento de la carrera
administrativa, de modo que su presencia ha sido un rasgo emi-
nente de su modernidad administrativa. Pero otros paises, que
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siendo econdmica y politicamente desarrollados, de manera pa-
raddjica vivian un inexplicable subdesarrollo administrativo.
Pero ellos pudieron superarlo, en buena medida gracias a la im-
plantacién de la carrera administrativa, como es observable en
la Gran Bretafia y los Estados Unidos de América.

No cabe duda que el alma de cada pueblo es determinante
en las lides que traban los paises en su proceso de construccion
politica, porque gravitando pesadamente en su forma de vida, la
administracién publica de cada uno de ellos estd marcada con
el sello muy propio del cardcter nacional. Parafraseando a Sieg-
fried,” podemos decir que en el servicio publico aleman es vi-
sible la disciplina de su pueblo, en tanto que en la funcién pu-
blica francesa se podra observar la ingeniosidad. En el servicio
civil britanico radicara la fenacidad, y entre los administradores
de carrera angloamericanos vivird el dinamismo.

Lo dicho explica por qué algunos pueblos avanzan adminis-
trativamente mas que otros, y por qué algunas naciones, que es-
tando estancadas en el subdesarrollo de la administraciéon publi-
ca, pueden salir adelante, prosperar y convertirse en un modelo
para las demds naciones. Esto ultimo es patente en Gran Bretafia.
En efecto, a principios del siglo XIX, su administracion publica
era un semillero de nepotismo y padrinazgo politico, que ofrecia
un penoso contraste con la calidad de las administraciones de
los gobiernos absolutistas del continente europeo.” Esto fue fiel-
mente retratado por el pensador aleman Otto Hintze, quien ex-
plicé lo siguiente:

el entusiasmo del siglo XIX por la administracién auténoma y su
sobrevaloracién frente a la muy calumniada, pero, no obstante, in-
dispensable burocracia, que trajo consigo el romanticismo adminis-
trativo, no debe engafar sobre el hecho de que la administracién

69 Siegfried, André, El alma de los pueblos, citada.
70 Haro Bélchez, Guillermo, Aportaciones para la reforma de la funcion
publica en México, citada, p. 145.
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inglesa, en cuanto administracién indolente y diletante de honoratio-
res, habia quedado en el siglo XVIII muy atrds de las continentales.”'

Gran Bretafia se mantuvo fiel a su romanticismo administra-
tivo hasta bien entrado el siglo XX, tal como era notorio en la
opinién de su profesorado. Uno de sus mas distinguidos acadé-
micos se quejo de que “‘en el establecimiento de la administracién
ptblica como materia académica, Gran Bretafia es un pais sub-
desarrollado”.”

Pero una vez superada su afieja tradicién antiburocrética y
atenuado el romanticismo administrativo que alimenta su servicio
publico, hoy en dia ese pais cuenta con su muy acreditado ser-
vicio civil de carrera.

Un caso similar lo representa Estados Unidos, pais donde, des-
de muchos aspectos, todavia persiste el ideario jeffersoniano del
servidor publico como fiduciario popular, pues se razona que
s6lo asi pueden prevalecer los principios democréticos en el ejer-
cicio de la administracién publica.”” De acuerdo con el pensa-
miento de Tomds Jefferson, el “gobierno general podra reducirse
a un organismo simple y poco costoso; unas cuantas funciones
sencillas, a cargo de unos cuantos funcionarios”.” No hay mo-
tivo, pues, para no pensar que los empleos de un gobierno asi
fueran tan sencillos que cualquier ciudadano pudiera ejercitarlos.
Esta era la nocién primigenia del sistema de botin, que ademds
juzgaba que en la medida en que se prolongara el periodo de
desempefio de un cargo, el servidor publico tendia a divorciarse
de la voluntad popular. En el grado que exista un sistema de
rotacidon de cargos, el incentivo de su ocupacién fortalecia a la
democracia, al fortificar a los partidos politicos.

71 Hintze, Otto, “Instituciones estamentales de occidente”, Historia de las
formas politicas, Madrid, Revista de Occidente, 1968, p. 98.

72 Ridley, F. F., “Public Administration: Cause for Discontent”, Public Ad-
ministration, Gran Bretafia, vol. 50, 1972, p. 20.

73 Haro Bélchez, obra citada, pp. 114-117.

74 Jefferson, Tomas, Escritos politicos, México, Diana, 1965, p. 147.
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La realizacion de este ideario comenzé en 1828, cuando An-
drew Jackson extendi6 el sistema de rotacién de cargos que sentd
las bases para el sistema de botin, de modo que desde entonces,
bajo el criterio de una supuesta igualdad democrética, todo ciu-
dadano fue juzgado como apto para desempefiar los cargos de
la administracién publica, como un fruto legitimo del triunfo del
partido y de su militancia.

El desarrollo del sistema de botin tiene un significado estric-
tamente histérico, dentro del periodo de vida estadounidense de
entonces. Uno de los sucesos mds representativos de aquella épo-
ca fue el declive parlamentario ante el ascenso presidencial, que
hizo que la conduccién de los partidos pasara de los lideres del
congreso, al jefe del Ejecutivo. Esto provocé paralelamente que
el régimen politico se convirtiera en una “maquina plebiscitaria”
donde el titular del Ejecutivo tenia a su disposicién todos los
cargos. De un solo golpe, la eleccién presidencial ofrecia como
premio por la victoria partidista, un rico botin de las prebendas.
Un pensador coment6 que “el spoils system, elevado por Andrew
Jackson a la categoria de principio sistemdtico, no hace mds que
sacar las consecuencias de esta situacion”.”

Los partidos politicos estadounidenses, sin embargo, carecian
de convicciones porque eran meras organizaciones a la caza de
cargos con programas de gobierno instantdneos, propios de cada
eleccién. Por consiguiente, el aspecto esencial y mds cdlido de
la lucha politica se realizaba en el seno de los partidos con miras
a obtener la nominacidn, pues el presidente disponia de entre
unos 300 y 400 mil nombramientos de la administracién publica.
Esta situacion, aberrante por principio, tiene empero una expli-
cacion razonable:

en los Estados Unidos, el sistema de botin, desarrollado de esta ma-
nera, ha sido posible porque la cultura norteamericana con su juven-
tud, podria técnicamente permitirse una administracién puramente

75 Weber, Max, “La politica como vocacién”, citado, p. 454.
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diletante... Una corrupcién y desgaste no igualados sélo podian ser
tolerados por un pais con oportunidades todavia ilimitadas.”

Sélo esto puede explicar como fue que una situacién tal, donde
la administracién publica estaba en manos de alrededor de 400
mil hombres de partido cuya unica cualificacién era haber sido
utiles a esa organizacion, se conservara estando plagada de tan
grandes lacras.

Un servicio publico semejante, empapado de corrupcién, fa-
cilmente podia institucionalizar cualquier perversién y asi ocu-
rrié: la atribucién de cargos no sélo se hacia con base en los
servicios prestados al partido, sino también a cambio de dinero
bajo tarifas establecidas y aceptadas, que mucho recuerdan la
venta de cargos en Europa durante en los siglos XVII y XVIIIL.

El sistema de botin, tal como fue concebido y evolucioné des-
de 1828, respondia plenamente a la idiosincrasia estadounidense.
Sin embargo, llevaba incubada en su seno la semilla de su des-
truccién, y su indole partidista derivé en corrupcién y hasta en
una situacién escandalosa que reclamé una reforma de fondo.
Hacia mediados de 1800 se intent6 introducir algunos cambios
que mejoraran el reclutamiento de funcionarios, como la cele-
bracién de examenes de ingreso, pero se conservaba un sistema
establecido que incluso obligaba a los servidores publicos a de-
ducir parte de su sueldo para pagar los gastos del partido.”” En
favor del sistema de botin se debe decir que los estragos al ser-
vicio publico, se compensaron con la fortificacion de los partidos
y la ampliacién del sufragio popular.

Durante el gobierno de Abraham Lincoln se explor6 la posi-
bilidad de una reforma al servicio ptblico, auscultdndose el ré-
gimen de funcién publica en Francia, en tanto que en 1868 se
propusieron cambios con base en el modelo britdnico. Finalmen-
te, durante la administracién de Ulysses Grant se establecid la

76 Idem.
77 Haro, obra citada, p. 17.
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Junta Asesora del Servicio Civil, después llamada Comision del
Servicio Civil, a través de la cual se establecid el sistema de
méritos. El empujon final que impulsé el proyecto de reforma
del servicio civil, derivé del asesinato del presidente James Gar-
field por mano de Charles Guiteu, un frustrado aspirante al cargo
de coénsul en Paris, puesto al que dijo tener derecho por servicios
en campafia. Era el afio de 1880.

Pero esa situacion se hizo insoportable. Finalmente, el 16 de
enero de 1883, Estados Unidos ingresaba en la modernidad ad-
ministrativa al expedirse la Acta Pendleton, asi llamada en honor
de su principal animador, el Senador George Pendleton, lider de
la Liga de Reforma del Servicio Civil Nacional. Sin embargo, no
se estableci6 de entrada un servicio civil superior, sugerido desde
1953-1955 por la segunda Comisiéon Hoover.” El desarrollo del
servicio civil estadounidense ha sido lenta: la segunda gran re-
forma, luego de la Ley Pendleton, fue promovida hasta la época
del presidente James Carter para establecer al Servicio Ejecutivo
Superior.

Estados Unidos representa un caso de creacion de la carrera
administrativa lenta y tortuosa, debido al cardcter propio de su
pueblo y su gobierno, como fue magistralmente retratado por
André Siegfried.” Quiza sea el pais con el terreno social mas
refractario a la implantaciéon de esa carrera y, sin embargo, ya
estd sembrada.

En el México de hoy en dia, el sistema de botin estd tan arrai-
gado como lo estuvo en Estados Unidos. Erradicarlo serd tarea
dificil y perseverante, pues la empleomania y el aspirantismo
siguen gozando de tanta salud, como la tenfan cuando fueron ges-
tados como efecto de la disolucién de la carrera administrativa.

Los britanicos y estadounidenses pudieron establecer el ser-
vicio civil, a pesar de existir condiciones refractarias que supie-
ron superar. Un caso mds que debemos tener a la vista es el de

78 Ibidem, pp. 122-128.
79 Siegfried, André, Les Etats-Unis D’Aujourd’Hui, Paris, Librairie Armand
Colin, 1928.
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un pafs hermano, Argentina, que logré establecer exitosamente un
servicio profesional de carrera bajo la nocién de clase: el Cuerpo
de Administradores Gubernamentales, que constituye una de las
experiencias mds significativas para el desarrollo del servicio pu-
blico en Iberoamérica.

El Programa de Formacién de los Administradores Guberna-
mentales, que fue establecido a partir de 1985, constituye tam-
bién uno de los primeros productos del retorno de Argentina a
la vida democritica.”

Aunque el origen conceptual y el modo de configuracién de
este cuerpo funcionarial argentino se asemeja a sus precedentes
europeos, no se constituyd como un ente ni social ni espiritual-
mente corporativo, sino como un plantel de carrera con exigen-
cias y estimulos especificos, una pepiniere a partir de la cual se
forjaran también los futuros proyectos de transformacidn del ser-
vicio publico.

La configuracién del cuerpo se disefié también con una pers-
pectiva politica, con la finalidad de responder a la carencia de
puestos de libre nombramiento y remocién en la administracién
publica, y debido a la rigidez que impedia la movilidad del ser-
vicio publico. Ciertamente esa carencia era un fenémeno nocivo,
porque el remplazo del gobierno no posibilitaba la integracién
de equipos de trabajo homogéneos, sino un mero remplazo de
los funcionarios superiores por asesores de confianza.” Consi-
guientemente, el Cuerpo de Administradores Gubernamentales
fue concebido, entre otros propdsitos, para ofrecer un conjunto
de funcionarios que detentaran una diversidad de adscripciones
de cargo en el futuro, debido a que su método de seleccidon obe-

8o Alfiz, Marisa Lila, “Reforma administrativa: enfoques y experiencias du-
rante la gestion del Dr. Menem”, en Bodemer, Klaus (comp.), Reforma del
Estado: mds alld de la privatizacion, Montevideo, Friedrich Ebert Stifung (FE-
SER), 1993, p. 227.

81 Groisman, Enrique, “Reforma administrativa: enfoques y experiencias
durante la gestién presidencial del Dr. Alfonsin”, en Bodemer, Klaus (comp.),
Reforma del Estado: mds alld de la privatizacion, cit., p. 218.
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deci6 a criterios estrictamente profesionales. Con esta medida,
los gobiernos que se sucedieran en el poder a través del sistema
democratico, tendrian la posibilidad de seleccionar a su personal
de confianza sin afectar la continuidad administrativa, ni resentir
la eficiencia de los servicios ptiblicos. A pesar de la distancia
prevista con respecto a los modelos de cuerpo o clase europeos,
resuena aqui fuertemente la clase administrativa britdnica, cuyas
labores profesionales incluyen también el ejercicio de la alta po-
litica de Estado.

A fines de 1986, el Ministerio de Economia expidi6 tres de-
cretos sobre la Reforma del Estado en Argentina. Bisicamente
se refirieron a un régimen de retiro voluntario, un horario dis-
continuo de trabajo a partir de 1987 para inducir el retiro, y una
jerarquizacion salarial que la inflacién pronto pulverizé. La con-
vocatoria para una nueva promocién de administradores guber-
namentales fue suspendida y se aument6 el margen de discre-
cionalidad en la seleccién de candidatos al servicio piblico. Una
vez que el proyecto de formacién de ese cuerpo se reanudo,
quedé mermada la confianza en su continuidad como una ins-
titucion de servicio publico. No tuvo mejor suerte la carrera ad-
ministrativa, que no se puso en marcha, ni tampoco los concursos
y calificaciones que habian sido preparados en el gobierno an-
terior.

Hay que destacar que ese cuerpo funcionarial constituyé un
avance en favor de la profesionalizacién del servicio publico,
toda vez que el Ejecutivo cuenta ahora con colaboradores for-
mados ex profeso para desempefar tareas de direccién, asesoria
superior y coordinacion, por medio de la Secretaria de la Funcién
Publica. Los administradores gubernamentales ejercitan sus ac-
tividades en cualquier 6rgano de la administracién ptblica, por
medio de la asignacién del presidente de la Reptiblica en atencién
a las dreas y proyectos que se consideren de importancia y prio-
ridad. Su objeto es dar a los asuntos publicos elementos de uni-
dad, integracion y coherencia, para hacer mas eficiente la gestion
gubernamental.

DR © 2003. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/gdWjo8

LA LEY DEL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA 147

El Cuerpo de Administradores Gubernamentales estd organi-
zado en una asociacidon gremial, cuyo lema es: una administra-
cion publica eficiente, con vocacion de servicio. Tiene como pro-
posito perfeccionar y ampliar el perfil profesional de sus
integrantes, y difundir local e internacionalmente su papel y las
caracteristicas de sus tareas. Hay que destacar que, entre sus
fructuosas actividades, los administradores gubernamentales fun-
daron la revista Aportes, entre cuyos logros principales descuella
el fomento de los valores éticos y profesionales del servidor pu-
blico y de su horizonte de desempefio en la administracién pu-
blica.

Sin embargo, no podemos pasar por alto que junto con los
casos de éxito, también los hay de fracaso, de modo que no estd
por demds que los tengamos a la vista. El ejemplo m4s repre-
sentativo para nosotros, pues proviene de un pais fraterno, es Brasil.

Allf el vigor y el d4nimo a favor de la carrera administrativa
fue muy grande. A partir 1985 se inici6 un proceso de cambio
administrativo fundado en el Plan de Reforma de la Adminis-
tracién Federal, dentro del cual se contempld un capitulo relativo
a la valorizacion del servicio publico. Se destacaron los aspectos
de seleccion, admision, capacitacion y promocién de los servi-
dores del gobierno. La nocién del servicio publico se delined
con base en la formacién profesional basada en un programa de
cursos y pasantias impartido en la Escuela Nacional de Admi-
nistracién Publica (ENAP), creada en 1986. Su propdsito original
fue la formacién de una élite de nuevos servidores publicos, a
través del Programa de Politicas Pidblicas y Gestion Guberna-
mental.* El modelo académico organizativo de la ENAP fue la
Escuela Nacional de Administracion de Francia, tomando como
base un convenio de colaboracién con ese pais, aunque también
se exploraron las experiencias académicas de la Escuela Nacional
de Administraciéon Publica de Quebec, Canad4; la Escuela de

82 Coutinho, Heitor, Politicas publicas de cooperagao: a implementacao
da Escola Nacional de Administracao Publica no Brasil, Universidad de Bra-
silia, tesis de grado, sin afo.
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Capacitacion de Uruguay, y el Instituto para Ejecutivos del Ser-
vicio Federal de los Estados Unidos.

En efecto, la médula académica del nuevo plantel fue la im-
particién de un programa formativo cuyo destino eran los ges-
tores gubernamentales. Los candidatos al curso emanaron de la
administracion publica brasilefia, tanto federal como de la ad-
ministracién estatal y municipal, partiendo del requisito de una
edad maxima de 35 afios y la portacién de un titulo de educacién
universitaria superior. Una vez concluido, el curso ofrecié como
fruto académico a los noventa y cuatro gestores gubernamentales
que egresaron, su asignacion en escalones intermedios de la admi-
nistracién publica, para desde alli iniciar la nueva carrera ad-
ministrativa. El proceso culminé en 1989, cuando fue creada for-
malmente la Carrera Administrativa de Especialista en Politicas
Publicas y Gestiéon Gubernamental.

Sin embargo, tan interesante experiencia de profesionalizacién
para el servicio publico ces6, dejando una secuela de paradojas
e interrogantes acerca de los frutos de calidad administrativa pro-
ducidos de haber continuado el Programa de Politicas Publicas
y Gestion Gubernamental.

Hoy en dia ese cuerpo de servidores profesionales de carrera
estd desintegrado y sus efectivos, tan perseverantemente forma-
dos como clase, se haya repartido a lo largo y ancho del servicio
publico brasilefio, perdiéndose de tal modo su efecto positivo

A pesar del peso evidencial del caso brasilefio, que no debe-
mos desdefiar, los mexicanos debemos transitar no por la senda
del desaliento, sino por la ruta del optimismo.

Cuanta razén asiste a John Bailey cuando alerta contra el rem-
plazo del optimismo por el “realismo”, porque éste “apaga las
llamas de la posibilidad”.®® En efecto, aunque el optimismo se
relaciona con la euforia, y en la administracion ptiblica se trata
con rudeza al eufdrico, demos optar por el optimismo porque
es el lado mds risueiio de la duda.

83 Bailey, John, “Ethics and the Public Service”, en Martin, Roscoe (ed.),
Public Administration, Nueva York, Syracuse University Press, 1965, p. 293.
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