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INTRODUCCION 

La existencia de un sistema adecuado de reclutamiento de per» 

sonal para la admimastración pública constituye uno de los más ¡m- 

portantes requisitos para la ejecución efectiva y eficaz de las fun- 

ciones gubernamentales en el Estado Moderno. La creciente com- 

plezidad de las funciones gubernamentales, combinada con el mcre- 

mento de lag presiones mternacionales de varios pos, y la escasez de 

recursos a través de los cuales los gobiernos tienen que actuar, de= 

termina que el problema de reclutamiento asuma particular mterés 

y significación en los países en vías de desarrollo, 

Mientras que la filosofía tradicional del "la1ssez fare”, con 

su Estado Pasivo evolucionó en los Estados Occidentales hasta con- 

veruree en lo que algunos autores han llamado el Estado Positivo 

por algunas de las modalidades que éste ha adoptado en su activa 

participación en la vida de la sociedad, los actuales países en vías 

de desarrollo han aparentemente evolucionado hacia una forma de 

Estado sustancialmente distinta, en la que el término Positivo re” 

sulta apropiado, y tal vez sea más adecuado llamarlos Estados 

ACtIvOS. 

Aunque los gobiernos de los países en vfas de desarrollo, 

participan en la vidad de la sociedad en forma más o menos simlar 

a la de los Positivos, las fuerzas que motivan su comportanmento



no fueron experimentadas en gran medida por las sociedades occi- 

dentales. Los pafees en desarrollo reflejan un intenso juego de fuer= 

zas internas y externas dentro de cada pafs, fuerzas con frecuencia 

antagónicas entre sí, y que a menudo afectan el comportamiento gu- 

bermamental de una forma u otra. El resultado de esta situación ha 

sido la existencia de mn estado profundamente involucrado en la vida 

de la sociedad, pero que difiere por varios motivos de los gobiernos 

positivos porgue sus actividades dependen considerabiemente de 

factores que se hallan al margen de su control, 

Los Estados Activos se encuentran profundamente involucra= 

dos con políticas destinadas a generar un desarrollo económico para 

mejorar las condiciones de vida de sus poblaciones, Esto se debe en 

parte al ejemplo de las sociedades occidentales modernas que han lo= 

grado su aclual desarrollo a través de un largo proceso histórico y 

como resultado de haber aumentado considerablemente su producti” 

vidad económica. Los esfuerzos de los pafses en desarrollo se han 

dirigido a incrementar su productividad económica con la esperanza 

de que por este camino puedan realizar avances que satisfagan toda 

la gama de crecientes demandas populares. 

Pero el simple incremento de la productividad económica no ha 

conducido necesariamente a una condición de desarrollo, de hecho ha 

conducido a un replantamiento de conceptos y políticas, asf como a 

una reconsideración de lo que el desarrollo realmente sigmfica. 

 



Se puede obsezvar que algunos gobiernos de países en desarro 

llo que venían realizando funciones importantes de integración polfu= 

ca nacional, han sido forzados por las circunstancias a disminulr, e 

incluso en algunos casos, a detener totalmente, su proceso de des- 

arrollo político, con el fin de imponer criterios puramente desarro- 

listas en el terreno económico y a adoplar sistemas administrativos 

considerados como más modernos y complejos que les permitan deg= 

empeñar, con cierta efectividad, las nuevas funciones asignadas a 

los Estados Activos. El resultado ha sido una rápida multiplicación 

de organismos admimstrativos que sí bien son relativamente moder= 

nos, han quedado superpuestos a sistemas tradicionales, producien= 

do una estructura administrabiya que conga elementos modernos y 

tradicionales en yuxtaposición. 

La admunstración pública refleja el conflicto que surge de es- 

ta yuxtaposición de estructuras. Por ejemplo, aunque los sistemas 

de reclutarmento de sus mmernbros, cuendo existen, deberían formal 

y efectivamente basarse en criterios objetivos que tomen en cuenta 

fundamentalmente las capacidades profesionales de cada individuo 

paza desempeñar los puestos dispombles en concordancia con los 

principios de la ciencia administrativa, este método no siempre se 

practica, m es siempre el más apropiado, lo que hace necesario di” 

señiar nuevos métodos destinados al reclutamiento de admunistrado- 

res públicos en los pafses en vías de desarrollo, 

 



Tal reclutamiento debería llevarse a cabo de acuerdo con una 

escala de prioridades nacionales, que en la práctica, cambian más 

rápidamente en un país en desarrollo. Una de las características 

peculiares del subdesarrollo es precisamente que las me tas de la 

sociedad se encuentran vagamente establecidas y que las priorida- 

des por tanto tienden a cambiar más rápidamente que en un país 

altamente desarrollado, Al abolirse las formas de vida tradiciona- 

les en una sociedad se generan nuevas demandas políticas que, con 

frecuencia, no pueden satisfacerse sin un cambio importante en la 

estructura política, lo que a su vez demandará mayor desarrollo 

económico y origiará una nueva secuencia de acontecimentos que 

necesartamente afectará la escala de prioridades nacionales. 

Los sistemas de reclutamento de la adounistración pública 

deben en ia tener la elasticidad necesaria, Y 

la posibilidad de cambio y la adaptación a las distuntas prioridades 

en un momento determinado. Semejante elasticidad permitirá, en 

caso necesario, cambios radicales en los sistemas de recluLamento, 

por cuya razón puede no ser deseable en países en vías de desarro- 

llo el establecimiento de métodos rígidos y umformes aconsejados 

por la ciencia admumstrativa moderna, Quizás valdría la pena 1- 

vestigar la posibilidad de un sistema de reclutamiento lo suficiente- 

mente flexible para poder adaptarse a un constante cambio de prio= 

ridades que pueda producirse. 

 



Existen, especialmente en los palses en vías de desarrollo, 

algunos organismos (mmnisterios, departamentos, oficinas) en rela= 

ción próxima o i1cluso formando parte integral de la estructura po= 

lítica y que están, por lo tanto, directamente volucrados en el s1s= 

tema polfico. Estas son mstituciones para las cuales los criterios 

políticos para el reclutamiento de sus miembros son de gran 1mpor= 

tancia. Sin embargo, hay otras instituciones rhenos importantes 

dentro de la estructura políffica nacional y que pueden en consecuen= 

cla introducir métodos de reclutamiento basados en criterios más 

objetivos desde el punto de vista técmco de la adanmetración. 

Dada esta situación tal vez resulte más conveniente para los 

países en vías de desarrollo una política de reclutanmento para emw 

pleados públicos conforme a las necesidados de cada una de las 1n8= 

tituciones administrativas de acuerdo con su lugar e Importancia po= 

lítica dentro del orden jerárquico de los objetivos nacionales. En 

caso de que se encuentren en más de una institución las mismas cas 

racterísticas, lal yez fuera preferible diseñar sistemas mediante 

los cuales diferentes instituciones quedaran agrupadas conforme a 

aquellas. 

El sistema sería sumamente dmárnmco e implicaría reformas 

periódicas y sustanciales ca los sistemas de reclutamiento de los 

distintos orgamstmos adrumstrativos, por lo que serfa recomenda" 

ble crear umdades dedicadas a estudiar el proceso eyolutivo de la 

   



estructura admimstrativa, que proponga alternativas de cambio 

para su mejor funcionarmento y que sirvan como instrumentos de 

contral, no sólo en cuanto al funcionamiento administrativo, sino 

también respecto a los cuadros dirigentes que son de hecho los 

que toman las decisiones de cambio. 

 



CAPITULO 1 

+ EL SURGIMIENTO DEL ESTADO ACTIVO 

En vanas partes del mundo (especialmente en Europa Occiden- 

tal y en los Estados Unidos de Norteamerica), la filosofía de "laissez 

fawre" prevaleciente durante los siglos XVIIL, XIX y la primera parte 

del XX, condujo a la exustencia de una forma pasiva de gobierno 

dentro de la cual las funciones del estado, por lo menos en teorfa, 

quedaban restringidas a proteger a la comuvidad de enemigos exter- 

nos, a mantener el orden anterno, y a ejecutar algunas obras esen= 

ciales. 

Pero este estado fue evolucionando gradualmente, como conser 

cuencia, en parte, de los agudos problemas sociales creados por la 

revolución mdustrial, hacia un concepto drferente en el cual la ac" 

tividad gubernamental se expandió, llegando a wnvolucrarse en la vida 

de la sociedad y de los individuos, Este nuevo estado con su nueva 

trlosofía ha sido llamado por algunos autores, Fstado Positivo, por= 

que su papel no se lila a imponer restricciones, simo que ha yem- 

do a tomar la iniciativa en cuanto a la realización de un sinnúmero de 

actividades en la vida política, económica y social de la sociedad con” 

tempor ánea Y   
1/ Según J. A Corty y ]. E. Hodgets, el climax fue alcanzado alre- 

dedor de 1860, Democratic Government and Polturcs, 3rd. ed., 
Un1versuy of Toronto Preg, Toronto, 1989, p. 115. 

2/ Idem. 

   



Sim negar el hecho de que las sociedades occidentales moder» 

nas Y hayan evolucionado desde un concepto pasivo de gobierno ca= 

racterístico de uus filosofía de "la1ssez faire", hacia otro más po= 

swivo que es el que impera hoy día en tales pafses, los términos 

positivo o negativo resultan 1naproptados para describix el tipo de 

estado de los actuales pafscs cn vías de desarrollo Y y que como 

se verá más adelante se acerca más a un tipo que podría llamarse 

Estado Activo. 

El fenómeno de una mayor participación del Estado en la vida 

de la sociedad ha adquirido un carácter cas1 umversal, aunque la 

forma, intensidad y factores que la afectan y determinan varían en 

cada país. El grado de participación depende también, en gran mer 

dida, de la naturaleza de las fuerzas socioeconómicas bajo las 

cuales los distintos gobiernos tienen que actuar. y 

Aunque la participación estatal puede contemplarse tanto en 

sociedades occidentales modernas como en los pafses en desarro= 
3/ Aquí y a lo largo de este eusayo, al hablar de las sociedades oc" 

cidentales modernas nos referunos a las amadas sociedades 
desarrolladas, particularmente de Europa Occidental y a los Es- 
tados Unidos de Norteamerica. 

4/ Debido a la gran controversia surgida respecto a la correcta des" 
expción de los países en vias de desarrollo, el término será emo 
pleado en su sentido más ampho, refiriéndose a aquellos países 
que po son considerados como avanzados mdustrialmente pero que 
están tratando de alcanzar una situación de desarrollo a través de 
cambros en sus formas tradicionales de vida y de la mtroducción 
de sistemaspolíticos, económicos y sociales más complejos. La 
mayoría de los países de Asta, Africa y América Latina cabrían 
dentro de esta categoría. 

5/ Ver F.W. Riggs, Administration in Developing Countries, Houghton 
Matti, Boston, 1964, p, 38, ENS 

 



Ho, el contexto en que Esta se da es distinto. Por ejemplo, las fuer” 

zas que estumularon el cambio en las sociedades occidentales moder= 

nas fueron en gran medida endógenas Y, el desarrollo de sus ins" 

tituciones políticas y adiumstrativas fue alcanzado independiente” 

mente dentro de cada país y como respuesta a las presiones ejercis 

das por los distintos grupos internos, con frecuencia en conflicto 

entre sf. La transformación de sus sistemas de gobierno se llevó 

a cabo a través de un largo perfodo, haciendo posible la adaptación 

gradual de la sociedad de las nuevas formas de vida. 2/ 

Los en Inglaterra, Francia, Holanda, y de- 
más pafses en donde la revolución mdustrial y cien” 
tífica se llevó a cabo... el elemento dinámico de 
cambio y progreso fue alimentado... por una cla- 
se media agresiva que desahó el poder de las vie” 
Jas elites aristocráticas, sujetándolas a restric- 
crones constitucionales e imponiéndoles cambios 
que no buscaban  8/ 

Ello no significa y sería equivocado suponer que Inglaterra, 

Francia o los Estados Umdos, desarrollaron sus sistemas polfti- 

cos y admimstrativos bajo plena autonomía, Su desarrollo fue 
  

ciertamente wmiludo en gran medida por fuerzas exógenas. Sin ; 

embargo, comparado con el grado de mfluencia externa a que es- | 

6/ 1dem. 
7/ "En la Gran Brotaña el proceso fue gradual, las alteraciones po- 

líticas, económicas y sociales no fueron concomitantes "the cake 
of custom' cambio a través de varios siglos", (Welch E. Claude jr. 
Political modernrzation, Wadsworth Pub., Co.Belmont Calif.,1967). 

8/ E. W. Toggs, op.cit., p. 39 (Esta y las siguentes traducciones 
fueron hechas por el autor). 

 



tán sujetos los actuales países en vías de desarrollo, la evolución 

de aquellos puede considerarse en gran medida independionte, 

En contraste con esta situación, es posible encontrar en los 

países en vías de desarrollo algunos Lan dependientes de factores 

exógenos, que aungue formalmente son independientes, su status 

políacoeconómico se parece en cierta manera al de los antiguos 

territorios colomales. Y 

Tal vez a estos les cuadraría más bien el nombre de Esta- 

dos Negativos, en contraste con los Positivos, porque los factores 

que determinan su comportamiento y actitudes son exógenos en 

gran medida, Pero sería erróneo suponer que estos estados negar 

tivos no son afectados por fuerzas endógenas. Sin embargo, $1 se 

les compara con pafses como Brancia, Inglaterra o los Estados 

Umdos o aun con países de desarrollo medio su status podría con- 

siderarse altamente dependiente del exterior debido a las presiones 

meluaibles a las que se ven sujetos por parte de países más des- 

arrollados, presiones no siempre en su mejor mterés, 

Sin embargo, el Estado Activo, característico de la mayoria 

de los países en vías de desarrollo, si bien participa en la vida so= 

cial en forma más o menos salar a la de los gobicrmos positivos, 

9/ Algunos indicadores claye para demostrar lo anterior podrían 
ser la ayuda económica y militar que estos países han recibir 
do y reciben del exterior, así como el número de individuos 
que integran las misiones militares extranjeras en estos paí=



las fuerzas que motivan su comportamiento son diferentes a la de 

los Positivos y Negatrvos. En los países en vías de desarrollo las 

presiones a las que están expuestos los gobiernos reflejan una com» 

plicada interacción de fuerzas endógenas y exógenas, que a la vez. 

pueden ser conflictivas entre sí y que afectan el comportamiento 

gubernamental de una forma u otra dependiendo de su fuerza rela- 

tiva. Esto ha dado como resultado un gobierno profundamente in= 

yolucrado en la vida de la sociedad pero diferente a los que hemos 

llamado positivos y negativos, La diferencia fundamental reside 

en el grado en que los Estados Positivos pueden con mayor facila- 

dad ignorar las presiones externas mientras que los negativos de- 

penden de ellas en gran medida. 

... S1las fuerzas endógenas son lo suficiente 
mente fuertes, la sociedad responde... transfor= 
mando, .. las propias estructuras de Lal forma | 
que les permmta mantener su independencia polf- 
tica - es decir, permite a su propia élite guar 
el proceso de cambio. Pero s1 las tuerzas endó- 
genas son débiles, la sociedad queda somenda a 
los designios de una élite extranjera (colomalis- ! 
mo) la cual procede a imponer cambios estructu» 
rales sobre las gentes conquistadas. 10/ / 

Pero en realidad en la mayoría de los países en vías de des" / 

arrollo, las fuerzas que determinan las polft.cas gubernamentales 

combiman tanto elementos exógenos como endógenos y se mantiene 

así una constante interacción mucho más complicada que s1 las 

10/F. W. Riggs, op.Cit., P- 41-42. 

   



fuerzas fueran de un solo tipo. 

Podría sostenerse, además, en un terreno puramente hipoté- 

tico, que puesto que los gobiernos dicen representar los intereses 

de sus pueblos, el hecho de que se vean forzados a actuar en una de- 

terminada dirección por fuerzas exógenas fuera de su control, pue= 

de significar que sucumben a esas presiones porque su aceptación 

pudiera ser lo mejor, de acuerdo con las prioridades y melas nar 

cionales en un momento determmnado. 

Sin embargo, existen otras hipótesis que también deben cons1- 

derarse. Los Estados Activos con bastante frecuencia están gober= 

nados por una oligarquía s1 bien en ocasiones de carácter Iberal 

que tiene que ceder ante las presiones de las fuerzas exógenas ya 

que su rechazo significaría debilitar su posición de élite gobernan= 

te. Pero el hecho de que esa decisión administrativa individual sea 

aparentemente adoptada sin perder de vista el nntterés del pafs a 

largo plazo, resultaría secundario, ante la necesidad de satisfacer 

los intereses particulares del grupo en el poder. 

Los términos positivo y negativo cuando se aplican a los go- 

biernos tienen una serie de connotaciones políticas y morales, que 

deben ser cuidadosamente defihidas y convenidas s1 es que los tér= 

minos han de tener un significado real, inclusive cuando se aplican 

a las sociedades occidentales modernas. Pero tales términos tie- 

nen escaso sentido, s1 es que tienen alguno, dentro del marco po- 

 



lítico y soo1al en que instituciones similares actían en situaciones 

de desarrollo. 

En resumen, resulta muy difícil aceptar los términos Positi- 

vo, Negativo o Pasivo para describir el tipo de gobiexno de los paí- 

ses en vías de desarrollo. Resulta más sencillo y apropiado mtro= 

ducir, en todo caso, un nuevo término y considerar a los gobiernos 

de los países en vías de desarrollo como activos, ya que parece ser 

más exacto, imparcial y menos confl1chwo. El termo activo sig" 

mfica que el Estado participa en la vida de estas sociedades pero 

no siempre positiva o negativamente porque sus errcunstancias par= 

ticulares son diferentes en muchos aspectos de aquellas previa=- 

mente experimentadas por las actuales sociedades occidentales mo- 

dexnas o por los estados dependientes, 

   



GAPITULO IL 

El. DESARROLLO Y EL ESTADO ACTIVO 

El estado actiyo como resultado en parte de la creciente com- 

plenidad e interdependencia de las relaciones internacionales y a 

causa del impacto que las sociedades occidentales modernas han 

dejado en el resto del mundo, creando demandas políticas, econó- 

micas y sociales desconocidas en estos estados, ha puesto en prác- 

uuca políticas destinadas a mejorar las condiciones de vida de su 

población. 

Este impacto presenta características diferentes en cada pafs, 

sm embargo, de acuerdo con algunos autores, / podemos distinguwr 

por lo menos tres formas: 1) intrusión física (mcluyendo ciertas 

modalidades de colomialismo); 2) ejemplo económico; 3) e inter- 

cambio Lanto de ideas como de capacidades. 

1) Laantrusión física afectó a los países en vías de desarrollo 

de dos maneras" 

A) El poder colomal ejecutó políticas que directamente afec= 

taron la vida econórm.ca, política y social de la sociedad tradicional. 

Es dec1r, construyeron puertos, diques, ferrocarriles, etc., aun 

cuando, quizá, más importante que lo anterior, fue que introduye= 
T/ Ver M-1.T. Sudy Group, "The Transitional Process" Political 

Modernization, Ed. by E. Welch, Wadsworth Publ. Co. Inc., 
Belmont Calif, , 1967.



ron una versión de las normas legales occidentales. Aunque las 

políticas fueron diseñadas originalmente con propósitos económí- 

cos y mluares, también estimularon la comercialización de la 

agmevltura, el crecimiento de las ciudades, y por vez primera 

pusieron en contacto a ciertas áreas del paíse con elementos de la 

vida moderna. ? 

B) Con el transcurso del tiempo un grupo cada vez más nur 

meroso de 1diwiduos de la sociedad colomal se famaharizaron con 

las 1deas de occidente y eventualmente se rebelaron contra la do- 

minación colomal y buscaron su independencia. 

2) Económicamente, el contacto con sociedades más avanzadas 

creó conciencia de lo que el desarrollo económico Y podría sig- 

míicar para ellos en términos de bienestar. Las modernas activi" 

dades económicas sacaron a la gente de sus funciones convenerona= 

les en la sociedad tradwcional, y ampliaron su percepción respecto 

a lo que el desarrollo económico podría sigmbicarle, al memo 

tiempo que debulxtó los elementos estabilizadores más fuertes de 

la sociedad tradicional, 

3) — Paralelamente a la comumicación de capacidades a los mem- 

bros de las éhies de esas sociedades tradicionales por parte del po= 

der colomal (entrenándolos como médicos, econormstas, soldados, 

igemeros, etc.), tuvo lugar la comunicación de 1deas, por ejem- 
Z/"Desarrollo económico” se refiere Úmcamente al simple mere- 

mento de productavidad y crecimiento de las actividades econó- 
micas dentro de la sociedad. 

 



plo, que lodos los hombres son 1xguales ante la ley, la noción del 

derecho a voto para cada uno de los individuos, o que teóricamen- 

te todos los pafses son iguales en el mundo de las relaciones inter- 

nacionales. 

En la mayor parte de Átrica y Asia, la rebati- 
ña por las colomas y la resultante imposición 
de la admimslración ocerdental tuyo efectos re- 
volucionarios en las sociedades tradicionales... 
el colomalismo empezó el proceso de modern1- 
zación en eslas sociedades. La 1dea de progre- 
so y la creencia de que mejores formas de vida 
pueden obtenerse a través de la aceptación de 
cambios en lugar de rechazarlos, alteró las re- 
glas sociales tradi cionales, .. y el proceso 
transicional comenzó. 3/ 

. .. es decir, perdieron la cohesión e integridad 
del sistema tradicional, pero de ninguna mane- 
ra obtuvieron el status de una sociedad moderna, 4/ 

Aunque en los países latinoamericanos el mencionado impac= 

to de las sociedades occidentales modernas fue más sutil que a tra- 

vés de una dominación colonial directa, algunos medios y las resul- 

tantes de la influencia occidental no difirieron en esencia de aque- 

llos experimentados por algunos países asiáticos, o africanos. 

El impacto de las sociedades occidentales modernas, ha ger 

nerado, en la población de los países en desarrollo, entre otros 

efectos, una fuerza revolucionaria con demandas crecientes. Es- 

to, combinado con la explosión demográfica, la brecha tecnológica, 

las imitaciones fancieras y físicas de los gohernos, el rápido   
M.1.T. Study Group, Op.cit., p. 20, 

4/ Ina, p. 26,



deterioro de precios para ciertos productos agrícolas en los merca- 

dos internacionales y la existencia de poderosas fuerzas exógenas, 

a menudo contrarias a las metas e intereses de las fuerzas endóge- 

nas de los países, ha proporcionado al problema del desarrollo 3/ 

gran urgencia y dramatismo, situando a los gobiernos de los esta- 

dos activos en situación sumamente dafícil, 

En forma sumlar, ideologías del "Estado benefactor" (welfare 

state), origmalmente producto de una avanzada etapa del desarro- 

llo capitalista, se han combiuado con las tradiciones del estado pa- 

ternalista, creando demandas políticas tan potentes que el estado 

activo ha sido forzado a aceptar responsabrlidades que canalizan 

al consumo, recursos de urgente e wmeludible necesidad en otras 

esferas. En contraste con esta situación, las sociedades occiden- 

tales modernas, pudieron resistir estas demandas en su proceso de 

desarrollo hasta que sus economías pudieron soportar la carga so- 

cial con mayor facilidad. 4/ 

Esto ha creado grandes presrones en los gobiernos de los paf- 

ses en desarrollo, los cuales están en lucha constante por alcanzar 

en forma rápida, instituciones y mveles económicos, políticos, so- 

cuales y culturales más o menos ermlares a aquellos que las socre- 

5/ Cuando hablamos de desarrollo aquí nos refermmos al proceso de 
cambro en la mayoría de las estructuras de la sociedad hacia una 
mayor saumlitud con las sociedades occidentales modernas. 

6/ Ver R.P. Dore, "Latin Amenca and Japan Compared" Contnuty 
and Change m Latin America, Ed. by J.J. Johnson, Stantord 
University Press, 1964 

 



  

dades occidentales modernas desarrollaron en el transcurso de un 

largo período. 

En estas circunstancias, los gobiernos de estos países apare- 

cen como la ánica anstitución capaz de crear la dinámica de cambio 

dentro de la sociedad. “Be espera que el gobierno participe activa- 

mente en todos los sectores de la sociedad, estimulando el desarro- 

llo en todas las áreas y no actuando únicamente como un regulador 

de actividades, sino como un participante activo en la ejecución de 

políticas de desarrollo. 

Pero no fue, sio haste la segunda guerra mundial, que la mar 

yoría de los gobwernos de los países actualmente en desarrollo ems 

pezaron a aplicar políticas encaminadas a mejorar los mveles de 

vida de sus poblaciones en forma más o menos sumilar a las ante- 

riormente experimentadas en las sociedades occidentales modernas; 

o sea, principalmente, a través de propiciar un desarrollo econó 

maco con la esperanza de que a través de él, el país avanzarfa s1- 

multáneamente en otros muchos respectos. 

Los líderes de algunos países recientemente 
independizados piensan que la wndustrialización 
es la llaye para futuros progresos. El desarro” 
llo económico figura prormnentemente en la 1deo- 

- logía de los nuevos eslados... varios mtelectua- 
les refiriéndose a la importancia central, de la 
industrialización en la modernización de los Es- 
tados occidentales, tenden a establecer uma es- 
trecha similitud entre ambos procesos, Creen 

. que modernización es industrialización y el efec= 
to concomitante de la mdustrialuzación sobre la 

   



  

estructura social, ... ete., 2/ 

El proceso de mdustrialización acelerada ha sido en gran me- 

dida estimulado por los gobiernos de las sociedades occidentales 

modernas, ya que el incremento de la productividad económica en 

estas sociedades probó ser un factor esencial para el establecimen- 

to de mejores mveles de vida y de progreso en general, a través de 

la transformación completa de la sociedad desde un punto de vista 

político, económico, social y cultural. 

Sm embargo, en la mayoría de los países en desarrollo el 

sample incremento de productividad a través de un acelerado pro- 

ceso de dustrialización, no ha producido los resultados que de él 

se esperaban, y no ha llevado sino a una reconsideración de polí= 

ticas, así como a reconsiderar el verdadero significado del des- 

arrollo, 

El tema ha sido tratado con relahya amplitud por sociólogos, 

economistas, poluólogos y antropólogos, y la gran mayoría de ellos, 

por razones obvias, tienden a tratar el problema desde su punto de 

wista muy particular, lo cual no deja de ser una visión limitada. 

No ha sido sino recientemente que se han hecho intentos de cons1- 

derar cl desarrollo como fenómeno que se da dentro de un contex- 

to más amplio 3) que afecta todos los aspectos de la vida de un país. 

        

2t., D. 6 (Ver también: Mary Matossian, "Ideologies 
odustrialization: Some Tensions and Ambiguities", 

en Welch, op.c1t.). 
8/ Ver por ejemplo, F.W., Riggs, Administracion in Developing, 

Countries, Houghton Mitflin Co., Boston, 1964 
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heren al desarrollo como un fenómeno fundamentalmente económi" 

co 2 y tienden a definirlo basados en la productividad de una so= 

ciedad, acentuando el producto nacional neto o bruto como un Ind1- 

k Los Economistas del Crecimento (growth economistg) se re- 

ce de desarrollo. 

Para propósitos de análisis el desarrollo puede verse como 

compuesto por un complejo de variables o sistemas, como los lla= 

ma Manfred Halpern, que constantemente se mfluencian, pero que 

pueden varias - hasta un cierto límite, independientemente y no 

necesariamente en una cercana relación entre ellos, 

ma podemos decir que un paje se está desarrollando económca- 

mente sin implicar con esto que lo mismo está sucediendo en el sis" 

Sim embargo, la sample ecuación entre modern- 
zación e mdusirialización es mjustificable. Com= 
portamientos sociales tradicionales pueden per= 
sistir al lado de la más moderna fábrica. Es más 
exacto ver a la industrialización como una condi” 
ción necesaria pero no suficiente para el surgi==- 
imento de una sociedad moderna. La moderniza- 
ción claramente 1mplica más que un simple cameo 
bio econórmco, 10/ 

El desarrollo, se ba dicho, requiere la bransfor- 
mación de todos los sistemas a través de los cua” 
les el hombre orgamza su sociedad -el sistema 
político, social, económico, intelectual, religioso 
y sicológico. 11/ 

tema político o social. 

9/ Welch, 2: -Cit,, po 5. 
TO, Ibid, 
11/ Halgera Mantred, "Towards Further Modernization of the Study 

of New Nations”, World Politics, XVIL, 1, oct. 1964, p. 173. 

  

De esta for«=



Es quizás necesario acentuar el hecho de que aunque alguna. 

de las variables, por ejemplo la variable económica, puede evolu= 

cionar independientemente, su evolución será lumitada, a menos que 

las otras variables también evolucionen. Las distintas variables o 

sistemas están tan mterrelacionados que una no puede evolucionar 

indefinidamente sin una evolución de las otras. Es decir, es posi" 

ble tever un desarrollo económico sin un desarrollo sustancial y 

correspondiente eu la esfera política o social de la sociedad, pero 

eventualmente el ritmo de desarrollo económico tendrá que dis= 

minurse para permitir una evolución de las otras variables aunque 

no necesariamente del mismo grado mi con la misma mtensidad. Y 

por razones obvias cuando esta sucede, la escala de prioridades del 

país en un momento deterrmnado se va a ver alterada, 

Esta situación ha situado a los gobiernos de los pases en vías 

de desarrollo en una posición en la que no ámcamente tienen que 

ejecutar funciones destinadas a generar cambios en la esfera eco- 

nómica como un medio de producir avances en otros sentidos, smo 

que se ven forzados a promover cambios en las esferas políticas, 

sociales y culturales. Estos cambios son semejantes a los experi 

mentados por las modernas sociedades occidentales en sus procesos 

de desarrollo, excepto que el margen de tiempo disponible para los 

pafses en vías de desarrollo es mucho más reducido y por lo tanto 

nuevos y complejos problemas se presentan. Se puede decir que es- 

 



he 

tos problemas son característicos a los actuales países en vías de 

desarrollo puesto que van más allá de cualquier fenómeno experi 

mentado por los palses europeos o los Estados Umdos. Como 

Nkruma dajo en una ocasión” . 

Lo que a algunos países les llevó trescientos 
o más años en alcanzar una excolonia debe tra- 
tar de alcanzarlo en una generación s1 es que 
quiere sobrevivir. 12/ 

Bajo estas circunstancias el Estado Activo de los países en 

vías de desarrollo ha estado experimentando una compleja y cara 

transformación de funciones. Los problemas resultantes de este 

situación son 1mensos, Ádemás del oby10 crecimiento de las fun= 

ciones gubernamentales, hay problemas gue suscitan los sistemas 

gubernamentales y constitucionales, problemas de carácter 1deoló- 

g1co; problemas de integración racial, política, religiosa, terri” 

torial, económica y cultural, problemas administrativos (cambios 

en la organización formal e formal, reclutamiento y entrenamien” 

to de personal, de planeación, comunicación, coordinación); proble- 

mas de financiamiento; de control; además de problemas peculiares 

a cada país. 

12/ Kwane Nkrumah, Ghana: The Autobiography of Kwane Nkrumah, 
London, Thomas Nelson, 1950, Po > Do Vie



CAPITULO TIT 

BUROCRATIZACION PREMATURA Y 
DESARROLLO POLITIC 

  

El impacto de ocexdente en los países en dosarrollo generó 

numerosas demandas en la población, que sus gobiernos han 1n- 

tentado absorber mediante la ejecución de acciones encaminadas 

a lograr principalmente un crecumento económico, lo que ha con= 

ducido en estos países, a una rápida multiplicación y prolfera= 

ción de oficinas adnunistrativas que se supone deben desempeñar 

sus varias fuuciones efectiva y eficientemente. 

Este proceso ha llevado frecuentemente a la adopción de 

complejos sistemas adrmnistrativos que s1 bien son adecuados 

para las sociedades occidentales modernas, resultan en gran me- 

dida inapropiados para los pafses en vías de desarrollo. Estos 

sistemas admumstrativos relativamente modernos han sido gu= 

perpuestos en los pafses en desarrollo a otros sistemas tradicio= 

nales, creando así, un aparato burocrático con un carácter dual 

en el cual lo "primitivo" se yuxtapone con lo "moderno" y lo "traw 

dncional" con lo legal "racional". Y/ O sea que, en sociedades cu” 

1/ La Palombara J. "An Overview ol Bureacracy and Political 
Development”, Bureancracy and Political Development, ed, by 
Joseph la Palombara, Princeton Umvers1ty Press, 1963, p. 13. 
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ya meta principal, desde un punto de vista polft.co, es integrati- 

ya Y y no necesariamente el promover cambios en la estructura 

económica y social que sólo conduce a una ampliación de funciones 

gubernamentales, se ha producido una prematura burocratización 

que aguérza los ya graves problemas de estabilidad política a los 

que se enfrentan los Estados Activos. 

Algunos pafses que venían ejecutando funciones amportantes 

de mtogración política nacional mediante la centralización políti" 

ca y admnistrativa para la efectiva mediación entre las fuerzas 

endógenas y exógenas, fueron forzados, en cierta medida, por el 

impacto de las sociedades occidentales modernas a disminuir y en 

ocasiones a detener sus procesos de desarrollo político con objeto 

de morementar la producción agrícola o mdustrial, la ejecución 

de nueyos programas educativos, la instalación de mejores comu= 

picaciones, programas de seguridad social, o melusive un nuevo 

concepto de diplomacia, etc. 

Un alto grado de cambio social y económico creó 
nuevas demandas y nuevos problemas para los go" 
biernos las cuales están frecuentemente malinte- 
gradas. Los deseos de las élites gobernantes $ 
de las masas gobernadas, por cualquier razón, de 
incrementar las funciones del gobierno son fre= 
cuentemente causas de problemas de integración... 
(Qué) en las áreas en desarrollo son particular= 
mente agudas porque nuevas tareas fundamentales 
o ampliaciones de las ya existentes se están eje= 
cutando. 3/ 

  

2] Ver Wemer Myron, "Political Modermization and Polimcal 
Development", Political Modermzation, ed. by C W. Welch, 
Wadsworth Pub.Co. lac, 1987, p. 180. 

3/ Wewmer Myron. op.ctt. p. 165.



En algunos otros países, como en ran y Ehopía, el liderazgo 

Político se encuentra todavía en manos de gobernantes tradiciona= 

les, mientras se establecen modernos sistemas adm strativos. 

En otros, de un tercer grupo, que estuvieron bajo el domimo ex- 

tranjero, la misma administración colomal creó un aparato buro= 

crático no sujeto a un control interno, ésto llevó a una proliferar” 

ción de instituciones adrumstrativas mientras que los sistemas 

políticos permanecieron embrionarios y por lo tanto incapacitados 

de controlar a la burocracia con efectividad. 4/ 

Pero aparente y desafortunadamente, como ya se mencionó, 

las demandas de los ciudadanos de los pafses en vías de desarro“ 

llo fueron reconocidas principalmente como una necesidad de des= 

arrollo económico. 

Durante los años inmediatamente posteriores 
a la segunda guerra mundial, los Estados Um” 
dos y la Gran Bretaña mostraron gran insensi- 
bilidad a las experiencias y puntos de vista de 
los pafses menos desarrollados... fiyároo los 
principales objetrvos económicos del mundo de 
la posguerra en términos que reflejaban sus 
propos problemas especiales. la ehminación 
de barreras exces1vas y discrimmatorias al 
comercio; evitar la depreciación compehiniva 
de cambros y las restricciones financieras dis” 
crumnatorias; desarrollo de un aparato nter= 
nacional para dar asistencia temporal a las - 
monedas bajo presión, y la disposición de sutnas 
modestas de capital público extranjero, prime” 

4, «W. Riggs. "Bureaucrais and Political Development: A 
Paradoxical View”, Burcaucracy and Political Deyelopment, 
ed. by La Palombara J. Op.Cit., P. 124125. 

 



  

ro para reconstrucción y después para desarro= 
llo. Estos fueron los principales temas incorpo= 
rados a los pruneros borradores de las cartas 
de la Organización Internacional del Trabajo, del 
Fondo Monetario Internacional y del Banco Inter- 
nacional de Reconstrucción y Fomento, 5/ 

No ha habido sino en forma muy superficial un reconocipmen- 

to de los aspectos políticos de las demandas de la población y el 

resultado de ello ha sido un relativo desarrollo económico pagado 

a muy alto precio' el estancamiento en el proceso de desarrollo 

8 
político. 

La mayoría de los pafses en desarrollo están 
promoviendo la modernización de su sistema 
social al precio de la degeneración política. . .7/ 

R. Holt y J. Turner / sostienen la tesis de que con ante- 

rioridad a que una economía pueda moverse hacia una determina da 

etapa de crecimiento económico, debe satisfacer ciertos "prerequi- 

sitog", y que algunos "requisitos” deben ser satisfechos antes de que 

esa etapa pueda considerarse terminada o completa. $1 esto es 

5/ Vernon R. El Dilema del Desarrollo Económico de México, ed. 
Diana, S. A., México, D.F. 1968, p. 186. | 

6/ Ver la obra de ]. la Palombara "Bureaucracy and Political 
Development: Notes, Queries and Dilemmas” Bureaucracy and | 
Political Development, ed, by la Palombara /. op.cit. “07 S.No 

senstadt, "Bureaucracy and Polucal Development”, idem, | 
-6- C. Welch, Political Modernization, op.cit. 

7/ Huntington P. Samuel. "Political Dev: Development and Decay" Reader | 
pohticel Somology, Lindenfeld Frank, Funk and Wagnalls N. Y. 

> po 161, 
8/ Ro Hole y , Turner, The Political Bas1s of Economic Development, | 

Van Nostrand Co. Inc. 1958, pp. 39-40, ver también el capitu- 
lo 2. 

  

  

   



cierto, es quizas posible especular y decir que en la mayoría de 

los países en vías de desarrollo el impacto de las sociedades oce1- 

dentales modernas con todas las consecuencias ya mencionadas, 

operaron cuando todayíg no habían satistecho los "prereguisitos" 

y "requisitos" políticos de una etapa anterior, y que fueron de 

hecho forzados a ejecutar funciones caracteristicas de elapas 

de desarrollo más avanzadas. Un grupo de estudio del Instituto 

Tecnológico de Massachussets lo explica de la siguiente manera" 

En una sociedad hberada del domino colonial 
o en una en que se halla derrocado a un gobierno 
tradicional... la mayor energía y atención debe 
dedicarse a superar los residuos de autoridad 
política derivados de una sociedad tradicional 
que no pueden utilizarse constructivamente pa» 
ra los propósitos del nuevo gobierno nacional, ... 

- el desarrollo político, debe pues, tratar con 
los residuos políticos de la sociedad tradicional, 
la carencia de hombres entrenados (Zapaces de 
mantener el orde), la carencia de facilidades 
que permitan la comunicación persuasiva con 
las masas, y la ausencia de una convicción ge- 
neral1zada de que el nuevo gobierno nacional 
sea el vehículo apropiado para alcanzar los ob» 
jetivos nacionales. 9/ 

  

Es muy difícil determinar antes de haber considerado las 

errcunstancias particulares de cada sociedad, cuáles fueron los 

"prerequisitos" que algunos países en vías de desarrollo no pus 

dieron satisfacer antes de encontrarse implicados en la ejecución 

de funciones carecterísnicas de los Estados Actwvos. Holt y Turner, 
97 M.J.T Study Group. "The Transitional Process", en Polrtical 

Modernization, ed. by C. Welch, op.cit. p. 33, 

  



al reconocer esta dificultad, sugieren varas alternativas y susti- 

tutos, sín necesidad de condiciones específicas universales para 

moverse de una etapa a otra, lo que dependerá en gran medida de 

log distintos casos particulares. Pero sí pudieramos convenir en 

una definición de desarrollo político, y en cómo puede éste medir- 

se, podría establecerse probablemente en el anáhe1s de casos par” 

ticulares los factores que fueron o no satisfechos y el grado en 

que ésto atectó al desarrollo del país en otras esferas. , 

El profesor S.N. Eisenstadr 1/ en su estudio sobre des- 

arrollo político, enumera cuco características de lo que €l llama 

modernización política" 

1) Un alto grado de diferenciación entre mnstituciones y papeles 

políticos, así como el desarrollo de una comunidad integrada y 

centralizada políticamente con metas y orientaciones específicas, 

2) La extensión de las actividades de la admnistración central y 

de las orgamzaciones políricas en todas las esferas y regiones de 

la sociedad, 

3) La tendencia de extender el poder potencial a cada vez mayores 

grupos dentro de la sociedad y, finalmente, a todos log cuudadanos 

adultos; 

4) Debilitamiento de las élites tradicionales y la legitimación de 

los gobernantes a través del incremento de su responsabilidad 1deo- 

  

10/S-N- Essenstadt, "Bureaucracy and Polvical Development" 
Bueancracy and Poltical Di ed. by La a, 
op.cut,, p. 9 
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lógica e mstitucional respecto a los gobernados, quienes detentan - 

potencialmente el poder; 

5) La gradual participación de los ciudadanos en la selección de 

sus gobernantes y en el establecimiento de cada vez mayores metas 

políticas. 

Aunque las cuco características pueden estar presentes al 

mismo tiempo en un país en particular, dadas las características 

peculiares que cada uno presenta, puede haber considerables va” 

riaciones en el grado en que cada una de las características apa- 

rece. Es decir, puede haber un país en el cual aparece la prume- 

ra característica con mayor intensidad, rmentras que la quinta em- 

pieza a aparecer tan solo, s1 existe del todo. 

En resumen, las nuevas funciones características del Esta- 

do Activo, junto con la adopción de complejos sistemas adimimistra- 

tivos hace que éstos aparezcan superpuestos a estructuras más tra- 

dicionales. De donde, países con tendencia a la mestabiidad po- 

lítica y en lucha por establecer nuevas y adecuadas formas de or= 

ganización política de acuerdo con sus necesidades, han sido ori=- 

llados por fuerzas exógenas, en gran medida, a amphar las funcio” 

nes gubernamentales para alentar un desarrollo económico aun a | 

costa de la evolución del sistema político. | 

 



  

CAPITULO 1Y 

EL PROBLEMA DE LAS PRIORIDADIS EN LOS PAISES EN 
DESARROLLO Y SUS EFECTOS EL RECLUTAMIENTO 
DE LOS MIEMBROS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 

  

Como ya se ha visto en capítulos anteriores, el Estado Activo, 

típico de los países en vías de desarrollo, en parte, a causa del 

impacto de las sociedades occidentales modernas y de las diferen” 

tes fuerzas bajo las cuales ha sido forzado a actuar, se ha visto 

implicado en la ejecución de una amplia gama de funciones en la 

ida del individuo y de la sociedad. 

La ejecución de estas funciones se ha llevado a cabo, en ger 

neral, a través de la adopción de una serie de sistemas utilizados 

en países más desarrollados pero sin que sean siempre los mstru= 

mentos más adecuados para la solución de los problemas particu- 

lares de los Estados Actrvos. 

Como resultado de este proceso, el sistema administrativo 

de los países en vías de desarrollo ha expertmentado una rápida 

multiphcación y proliferación de oficinas admimstrativas, en tan= 

to que el sistema político no ha evolucionado suficientemente para 

proveer la necesaria estabilidad política que el desarrollo econó- 

mico y social requieren.



  

Los golpes de estado y la intervención de los mi- 
litares en la política no son simo signos claros de 
un bajo índice de nstatucionalización política. . . 
De acuerdo con unos cálculos once de doce países 
en desarrollo, fuera de los países latinoamerica” 
nos, que alcanzaron su independencia antes de la 
II guerra mundial, experimentaron golpes o inten 
tos de golpe de estado, De vemte países que al- 
canzaron su independencia entre la II guerra mun- 
dial y 1959, catorce sufrieron intentos de golpe o 
golpes de estado... diez y siete de los veinte paí- 
ses latinoamericanos tuvieron golpes o intentos de 
golpe de estado entre 1945 y 1964, quedando sólo 
México, Chile y Uruguay con un buen record de 
estabilidad política. L/ 

El reclutamiento de los membros de la administración públi 

ca 2 ha sido considerablemente afectado por esta sttuación en la 

cual la burocracia adquiere un carácter político y administrativo 

determinado en gran medida por la escala de prioridades en el 

país en un momento dado, La mayoría de los países en vías de 

desarrollo han sido forzados a jugar al mismo tiempo una serie 

de funciones políticas y admimstrativas que mantienen una cons> 

tante interacción y que de acuerdo con su importancia determa- 

han en uy momento dado la política de reclutarmento a seguir en 

la adimmstración pública. 

T/ Huntmgton P. Samuel. "Pohtcal Development and Decay" Reader 
1 Political Sociology, Lindenfelá Frank, Punk and Wagnalls, 
NY. 1968, pp. 151-152, 

2/ Cuando hablamos de reclutamiento de miembros de la adminis- 
tración pública, nos referimos principalmente a aquellas perso- 
nas que ienen puestos ejecutivos. Es decir, que tienen una fan- 
ción directuva, ya sea en las ohcmas centrales o en las de cam- 
po, por ser ellos los responsables de proveer la información ne- 
cesarza para la elaboración de las políticas, asistir a la formu- 
lación de programas, y tener a su cargo la dirección de personas 
que son las encargadas.de traducir las políticas en realidades. 

 



El reclutamiento puede formalmente basarse en un sistema 

de "mérito", pero s las prioridades son fundamentalmente polí= 

ticas, muy posiblemente encontraremos que el criterio predomi” 

nante se basa en el "compadrazgo", en la lealtad al líder o al par” 

tido, criterios Gsencialmente políticos que predominan con cierta 

amplitud, en razón de las prioridades del país en cuestión y con” 

forme a las necesidades del momento. 

Por lo tanto, s1 se busca una integración nacional y el esta- 

blecimento de un gobierno estable de carácter nacionalista para 

la sobrevivencia política, y esta razón ocupa un lugar preponde- 

rante en la oscala de prioridades, no es deseable recomendar la 

adopción de un método de reclutamiento para miembros de la ad- 

munstración pública basado en el mérito" ya que probablemente 

no podrá aplicarse con éxito. La experiencia sugiere que este es 

el caso en que se encuentran la mayoría de los estados activos. 

Por tremta y cinco años los líderes brasile- 
ños de la admimstración pública han tratado de 
iniciar cambios fundamentales en el sistema 
adammstrativo de su nación a través de la 1m- 
posición de conceptos y técnicas prestadas de 
la experiencia norteamericana. Han tratado 
de crear un sistema moderno de manejo de 
personal que venga a sustituir las prácticas ba» 

sadas en favor 1f1smos y patrocinios, con 
prácticas racionales de reclutanmento. . . pero, 
en la actualidad al observar el lado funcional 
del sistema brasileño encontramos que pese 
a muchos cambios institucionales y de legis- 
lación civil, muy poco se ha alcanzado en - 
cuanto a economía y eficiencia. 8/ 

3/ Graham, S.L. Civil Service Reform wm Brazil, Umwversity of 
“Texas Press, Austin, 1968, p. 4;



  

(En Filipinas) aunque en teoría la función princr- 
pal de los legisladores debería ser decretar le- 
yes... Éstos se encuentran más preocupadok por 
encontrar puestos para sus partidamos en la ad- 
ministración pública. La oficina del Servigio Ci= 
vil es un fracaso en cuanto a la ejecución de exá“ 
menes para el reclutamiento de nmembros del 
servicio c1vil, al grado que lós legisladores 1n- 
tervienen con éxito en esta función. 4/ 

En Tailandia hay también ua Comisión del Ser- 
vicio Civil con la responsabilidad de supervisar 
el sistema de personal, con reglas complejas par 
ra presentar exámenes como un prercquisito pa- 
ra ocupar un puesto en la Administración Pública. 
Gerd)... en la práctica los funcionarios 1mpor- 
tantes manejan el sistema de personal para adap- 
tarlo a sus deseos, Ellos pueden de hecho manipu- 
lar las reglas del servicio civil... 5 

  

  
El sistema de "mérito" para el reclutamiento de miembros de 

la admimstración pública en países aun no preparados para El, nien- 

de generalmente a incrementar el formalismo Y de la estructura 

burocrática y el escepticismo del público respecto a la capacidad 

de los gobiernos para poner en práctica su propa legislación. 

Desde este punto de vista la cógmita yital en los países en 

vías de desarrollo es identificar las metas nacionales que eventual- 

mente determinan una escala de prioridades de acuerdo con la cual 

27 F.W. Riggs The ECológy of Public Admimstration, Asia Pub. 
House, London, 19 oa POr 

5/ Ibidem, p. 110. 
S/ Vez E. W. Riggs, Admmstration 11 Deyelopmg Comtries, 

Houghton Mittlan Boston, 1964, quien define el formalismo como 
la discrepancia enlre lo prescrito y lo deserito, entre el poder 
formal y efectivo, entre la impresión dada por la constitución, 
leyes y reglamentos, orgamgramas y estadísticas y las prácti- 
cas reales del gobierno y la sociedad. Cuanto mayor es la dis” 
crepancia entre lo formal y lo efectivo, más formalista resulta 
el sistema. 

 



se establecerá el criterio que sirva para el reclutamiento de los 

miembros de la admmstración pública. 

Un sistema "corrupto" (spo1l system) de reclutamiento puede 

fortalecer el control político del gobierno a través de la burocra- 

cia. Los funcionarios tienden a reclutar a personas de su confían” 

za, y por lo general cuando se presenta la alternativa entre lealtad 

y competencia de un subordinado, se prefiere la primera indepen» 

dientemente de que esto sea en detrimento de la eficiencia admi” 

DISTrativa, 

Cuando la más importante prioridad es la consolidación de un 

gobierno a efecto de capacitarlo para ejercer un efectivo control 

político del pafs, éste trene que confiar en la lealtad de la buroczar 

cla y reclutar sus membros de acuerdo con un criterio político de 

patrocinio. En estas circunstancias venalidad y corrupción podrían 

ser tolcrables y aún aceptables. Lo que podría perderse en eficien» 

cia admimstrativa se ganaría en desarrollo político, pues la distri+ 

bución de trabajos y favores en la esfera admumstrativa ha probado 

ser un importante elemento de integración para los palses en vías 

de desarrollo, ya que, 

La existencia de una burocracia de carrera sin 
el correspondiente fortalecimiento de las mati” 
Luciones políticas no lleya necesariamente a la 
eficiencia admimstrativa. 7/ 

7/F.W. Riggs, "Bureaucrats and Political Development: a Parado- A 
xical View", Bureaucrats and Political Development, ed. by La 
Palombara, J. Princeton University Press, 103. Pp. 129.



Tal fenómeno no es exclusivo de los actuales países en des- 

arrollo, El problema existió también con anterioridad en las sor 

ciedades occidentales hoy consideradas como modernas. 

... Gran porcentaje de log puestos otorgados por 
este método durante el siglo XIX en los Estados 
Unidos de América y su gradual decarmiento du- 
rante el siglo XX está relacionado con la madur 
vez del sistema político y económico del país. 
Los principales problemas a los que se enfren- 
taron las instituciones polfticas antes de la gue- 
rra civil tenían principalmente un carácter rer 
gional. 8/ 

Sin embargo, en la mayoría de los países en vías de desarro" 

llo, las prioridades tienden a cambiar muy rapidamente en contras- 

te con los países desarrollados en los cuales los cambios fueron y 

son más lentos y durante largos lapsos. En los Estados Activos se 

produce una constante wteracción entre las prioridades políticas y 

económicas, cuya importancia varía constantemente, obstaculizando 

el proceso de desarrollo y haciéndolo mucho más difícil. 

... con el resultado de que el estado sólo 
puede sentir su camino reaccionando a los 
acontecimientos en lugar de controlarlos a 
través de un plan nacional o de alguna for= 
ma de acción predetermnada. 9/ 

Las políncas tendientes a generar un desarollo económico al= 

teran sustancialmente las formas tradicionales de vida, introducien= 

8/ Graham, S.L. op.cit,, p. 180, 
Caiden Gerald "Development Admunstration and Adrunistrative 
Reform" International Social Science Journal, Vol. XXI, No. 1. 

 



do nuevas características que por lo general omginan una fricción 

de tipo social. Ello, a su vez, crea demandas de po político que 

frecuentemente no pueden ser satisfechas sm cambros en las es- 

tructuras políticas, que probablemente generará demandas por 

una mayor satisfacción de necesidades materiales lo que implica 

un mayor desarrollo económaco, originando una nueva secuencia 

de acontecimientos. 

La situación altamente inestable y dinámica de estos países 

determina que la política para el reclutamiento de los membros de 

la admmnistración pública debe estar siempre cambiando para adap- 

tarse a las circunstancias particulares. En otras palabras, los 

sistemas de reclutamiento habrán de tener siempre la necesaria 

elasticidad para ser adaptados a las prioridades que exige un mo= 

mento determinado, y que de ser necesario, puedan operarse cam- 

bios sustanciales en los sistemas de reclutamiento. 

Los políticos, por su misma actividad, tienden con frecuencia 

a no percibir con suhciente claridad el efecto que los cambios de 

prioridades dentro del contexto nacional tienen en las distintas ms- 

tituciones adimmstrativas, en particular en Jos sistemas de reclu= 

tamiento de sus membros, lo que hace importante crear los me» 

camismos adccuados que ayuden a detectar los contínuos cambios de 

prioridades y sugieran formas reales de adaptación a ellas por lo 

menos en lo que a reclutamiento respecta.



  

La expertencia brasileña a parir de 1987 bajo el "Estado No= 
. 10, vo" 1% nos muestra la dificultad de mantener wa relatamente 

ampha separación entre administración y política en una sociedad 

donde la preocupación fundamental del gobierno es aun integrativa 

desde un punto de vista político. En este perfodo fueron imicradas 

una serie de reformas adrmnistrativas que intentaron introducir 

nuevos conceptos de eficiencia, economía y racionalidad en la ad- 

mimstración pública federal. L1/ Stn embargo, durante el Estado 

Novo, el servicio civil en sus altos niveles fue utilizado junto con 

el ejército como elemento de integración política para superar un 

orden social altamente dividido. 

La forma en que los objetivos políticos determmaron las re- 

formas adranistratiyas del período pueden encontrarse en un ar- 

. 12/ 
tículo publicado por Azevedo Amaral en abril de 1938. La 

idea de la separación entre política y admwnistración, escribió, 

puede ser necesaria en un estado democrático liberal, en razón 

del conflicto que suscita el poder, entre los distintos grupos com-= 

petidores, pero dentro del contexto del Estado Novo, tal cosa re- 

sulta superflua. 
10/ En 1937 Getulio Vargas, Presidente del Brasil apoyado por el 

ejército disolvió el Congreso, y estableció una dictadura bajo 
el nombre de "Estado Novo", Graham, S.L, op.clt., P. 24. 

11/ Fue establecido un plan de clasificación y créada una agencia 
central de personal y se estableció el principio de que la ad- 
misión a la carrera del servicio civil sería a través de exá- 
menes públicos. 

12/ Azevedo Amaral, "Politica e Servicio Público”,R.S,P.,11 de 
abru de 1938, pp.18"15, citado por Graham, S.L.op.ctt.,pp.30-31.



  

Bajo estas circunstancias, Amaral sostuvo que 
no era suficiente reclutar a los miembros del 
servicio c1v1l por sus características satistac- 
torias desde un punto de vista intelectual, cul= 
tural, moral y técnico; lo que el gobierno nes 
cesitaba era un cucrpo de servidores civiles 
en armonía con los objetivos del estado... 13/ 

El gobierno de Vargas dió a Brasil un grado de unificación 

sin precedente en el país, La burocracia gubernamental se ex- 

pandió enormemente, se crearon miles de trabajos, pasando, 

quienes los desempeñaban, a depender del gobierno, 

Posteriormente al Estado Novo, el periódo entre 1945 y 

1964, fue un período de polínica de patrocimo, el uso de las ofi- 

cmas públicas, proporcionando trabajos, favores y recompensas 

a aquellos que ayudaban a amasar los votos y recursos necesa 

zos que requería la elección, constituyó un importante factor 

capaz de umi. y combinar a los distintos grupos de interés, 

Fue un sistema allamente pragmático y fun- 
cionó muy efectivamente durante el gobierno 
de Juscelino Kubitschek (1956-1961)..., un 
Tfder político que entendió los aspectos de 
regateo de la política de una manera que m 
Quadros n Goulart aparentemente entendie= 
ron... (el sistema) dependía sobre todo de 
mantener el patrocimo en el ministerio del 
trabajo y especialmente en los institutos de 
seguridad social. 14/ 

Las reformas admmstranvas mtentadas por Vargas 1m- 

phcaban un nuevo concepto de valores pero estos fueron sunple- 
13/ Graham, S.L., op.cit., pp. 30-31. 

1%) Ibidetn, pp. 1293-12. 

  



mente impuestos en los sistemas existentes a través de legislacio- 

nes y alteraciones organizativas formales. 

En la reforma administrativa... del servicio 
cx] brasdeño,.. se puso especial énfasis en 
la adquisición de técnicas del exterior... 
ercycron que ezastía un cuerpo de técnicas 
de validez universal independientes del sis- 
tema político y social que las rodeara. Y 
que cuando se aplicaban correctamente mo- 
dernizarían el sissoma admmsirativo lleyan- 
do inmediatamente a las buscadas metas de ras 
cionalidad económia y eficicucia. 15/ 

Cuando las prioridades son pues, la integración de un gobier- 

no nacional especialmente desde el punto de vista territorial y po- 

lftico, no es convemente establecer un sistema de reclutamiento 

para membros de la adiunistración pública basado en el "mérito". 

La burocracia en esos casos constituye uno de los principales 

elementos de apoyo a los gobiernos y debe serle incondicionalmen- 

te fiel. La superposición del sistema de "mérito" puede conver- 

turse en un completo fracaso que sólo logre mcrementar la des- 

confianza de los ciudadanos en el gobierno por su aparente 1ca- 

pacidad para aplicar sus propias leyes. En estos casos el siste- 

ma de "patrocimo" debe, y de hecho asf es, predominar, 

$1 la estructura política es suficientemente estable, y capaz 

de absorber los cambios generados por el desarrollo económico, 

entonces será convemente introducir en los mveles wntermedios 

15/ Graham, S.L., 0p.ctt., p. 3l.



de ciertas instituciones, con posibilidades de éxito, formas de re- 

clutamiento basadas en el sistema de "mérito", y este será el 

período en el cual los burócratas adquieren el carácter de semi- 

políticos y senmadministradores. 

Finalmente, cuando el sistema político del período transicio= 

nal empieza a agolar su capacidad de absorción de los cambios ca- 

racterísticos a una sociedad en desarrollo, las prioridades empre- 

zan a cambiar nuevamente al campo político, demandando nuevas 

formas y comportarmentos, usualmente hacia sistemas políticos 

abiertos y democráticos. Es entonces cuando las condiciones pro» 

pician la aparición gradual de m sistema de reclulamento basado 

en el mérito”, pero este último caso no es, por razones obvias, 

característico de los Estados Activos, sino de etapas más avanza- 

das de desarrollo, .



  

CAPITULO Y 

CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL EFECTO DE 
LAS PRIORIDADES NACIONALES EN EL SISTEMA DE 
“RECLUTAMIENTO DE LA ADMINISTRACIÓN — 
TT" PÚBLICA MEXICANA 

México ofrece en ciertos aspectos de su evolución admunis- 

tranva buen ejemplo de la forma en que sus distintas prioridades 

nacionales determmaron, en términos generales, el comportar 

imieuto real de la admimstración pública en relación al recluta- 

mento de sus membros. 

Durante las primeras etapas de los gobiernos revoluciona” 

rios las prioridades polfticas impusieron un sistema de recluta 

rmento basado fundamentalmente en enterios políticos de patro- 

cimo y en el nepotismo. Conforme el país se fue desarrollando, 

estos criterios tuvieron que combinarse, aunque sin seguir un par 

trón claro, con la necesidad de satisfacer las exigencias técnicas 

que las vuevas funciones gubernamentales fueron presentando, 

Ello condujo a la implantación de procedimientos mixtos de re= 

clutamiento que combinaban la necesidad de preservar a la buro- 

cracia como un elemento más de lealtad y estabilidad política y 

la necesidad de efectuar con mayor grado de eficiencia y efecti- 

vidad algunas funciones gubernamentales, principalmente aquellas 

destinadas a generax un desarrollo económco. 

 



  

El gobierno que nace de la Revolución y promulga la Constitu- 

ción de 1917, no pudo comenzar a aplicarla síno hasta el fm de la 

década de los tremtas. Los problemas políticos eran obviamente 

más importantes en los inicios del sistema que poner en práctica 

las normas legales. 

Efectivamente, los primeros gobiernos revolucionarios que- 

daron sometidos a tuertes presiones exógenas y endógenas que 

amenazaban su propia estabilidad y aún su propa exustencia. Por 

ejemplo, en relación a las fuerzas externas resulta de especial 

importancia mencionar algunos aspectos de la política norteame- 

ricana hacia México durante el gobierno del Presidente Alvaro 

Obregón (1920-1924). Los Estados Umdos valiéndose del Recono- 

cimiento Diplomático como un efectivo anstrumento de política ex” 

terior, forzaron al Gobierno Mexicano a garantizar que el Artícu» 

lo 27 de la nueva Consuitución no sería aplicado retroactivamente, Y 

El Gobierno de Méxaco tuyo que aceptar tiansitoriamente 

-y a cambio del reconocimiento diplomático de los Estados Umdos- 

la interpretación de éstos respecto a la forma en que el artículo 
2 

27 debería aplicarse a los intereses norteamericanos en el pata. Y 

T/ El artículo 27 de la Constitución instituía la propiedad del sub= 
suelo a la nación. Y gran parte de la explotación de petróleo 
en el país se encontraba en manos de compañías norteameri- 
canas que operaban con base en concestones que les fueron 
otorgadas con este fin durante el Porfiriato, 

2/ México y Estados Unidos firmaron los acuerdos de Bucareli y 
la nacionalización del petróleo tuvo que esperar hasta 1938, 

 



En cuanto a las fuerzas endógenas, por un lado la Iglesia ca- 

tólica Y como wa de las únicas instituciones con tradición que en 

forma más o menos coherente sobrevivweron a la Revolución, aglu=- 

tmó los intereses de otros grupos, también tradicionales, disper- 

sos en el país, y presionaba al gobierno para que le restituyera 

su “status” prerevolucionario en relación a sus propiedades y ac- 

tividades políticas desempeñadas durante tantos años. La situa= 

ción se polarizó a tal grado que en 1926 una confrontación armar 

da resultó inevilable. Esta duró tres años (1926-1929) y la Igle- 

sía fue finalmente derrotada políticamente. Por otra parte, dis- 

tintas facciones revolucionarias también ejercieron presión para 

que el gobierno inciera vigente la Constitución, en especial, en los 

aspectos relacionados con la distribución de la tierra, 

En esa época existian en el país cuatro partidos polfticos 

nacionales y ocho regionales Y que en su mayoría eran mstru- 

mentos de "caciques" locales pero que apoyaban al gobierno en su 

conflicto contra los grupos internos antrrevolucionarios y contra 

la presión ejercida por las fuerzas exógenas que los amenazaban. 

Sin embargo, con frecuencia, constituían un 1mportante factor de 

3/ La Constitución en sus artículos 3, 5, 27 y 130 redujo a la Igle- 
sia Católica a una inexistencia legal, protubiéndole poseer mn- 
guna propiedad, así como tampoco participar en nioguna acti- 
vidad de tipo político, ni educacional, etc. 

4/ Fuentes Díaz V. "Partidos y Corrientes Políticas" México 50 
años de Revolución (Vol, II, la política), F.C.B., pp.389-390. 

 



  

intranquilidad política y de inestabilidad para el régimen. 

"Los desórdenes que las pugnas electoralos en= 
gendraban eran 1ucontables, cada grupo por pe= 
queño que fuese, se atribufa el triunfo electoral 
e instigaba a sus candidatos para que ejercieran 
funciones de autoridad. ., Como consecuencia 
de tales hechos, la incertidumbre se apoderaba 
de todas las gentes, por el temor fundado de que 
los grupos políticos recurmesen a las armas pa- 
ra solucionar graves conflictos. Inclusive no 
eran raros los candidatos a gobernadores que 
desconocieran al gobierno del centro alegando 
que había habido fraude en las elecciones”, 5/ 

Es natural que las prioridades del gobierno mexicano en 

aquel período eran esencialmente de consolidación política, S1 

bien se hallaba compromendo a la aplicación de ciertos postula= 

dos revolucionarios: justicia social, mejores niveles de vida, 

un gobierno democrático, etc., su primera preocupación era 

consolidar un gobierno nacional estable y unificado que neces1- 

taba de la lealtad incondicional de cada uno de sus miembros, 

Hasta la década de los años treinta, el objetwvo primordial 

del gobierno federal fue más bien el de centralizar y tratar de dar 

fm al regionalismo e mestabilidad políticos. En 1929 el expresi" 

dente Calles, aún hombre fuerte del país, decidió crear un par- 

tido político nacional" el Partido Nacional Reyolucionario (P.N.R.) 

cou la finalidad de integrar en Él a todas las facciones revolucio” 

narias y a las distintas personalidades que creaban contínua intran= 

S/ Portes Gil Emilio, Quince Años de Política Mexicána, Ed, Bo” 
tas, México, D,F. 1941. pp. 197-198,



quilidad en el país. 

"Los móviles a que obedeció el nacimiento de 
dicha institución política fueron, sin duda, ge= 
nerosos, y no tuvieron otra finalidad que la de 
fusionar en un conglomerado nacional a la 1n= 
meusa mayoría de los elementos revolucionas 
rios -que se hallaban dispersos” y discipimar 
debidamente las tendencias de los pequeños ox- 
gamsmos regionales que drficultaban la marcha 
de la Revolución, por la manera desordenada 
como desarrollaban sus actividades y sus ten» 
dencias. 6/ 

El partido se creó de arriba a abajo por la decisión del grupo 

en el poder y se puede afirmar que cumplió en forma satisfactoria 

sus objetivos esenciales" la estabilidad del gobierno. Para 1940, 

en las postrunerías del régimen del general Cárdenas, este obje- 

tivo, si no totalmente, estaba casi alcanzado, 7 

Aunque el partido ha cambiado su nombre dos veces desde 

su creación, existe todavía a la fecha, con el nombre de Partido 

Revolucionario Institucional (P.R.1.), y 

Desde 1929... no ha perdido nunca una elección 
presidencial, una elección de gobernador una 
elección de senador... ha llevado al poder a 
ses presidentes a cas. 200 gobernadores, a 282 
senadores. 

  

Con la nueva estabilidad y ciertos requisitos políticos cumpl- 

dos, el Gobierno empezó a involucrarse con mayor intensidad en 
8] Porwes Ol Emo, Ibidem, P. 197. 
7/ Vernon R. El Dilema del Desarrollo Económco de México, ed. 

Diana, S.A., México 1966, P. 77. 
8/ Brandemburg Frank. The Making of Modern Mexico, N.J. 

Prentice Hall, 1964, citado por Pablo González Casanova, La 
Democracia en México, 'Ed. Era., 1965, P. 11. — 

 



la aplicación de políucas destinadas a producir mayor desarrollo 

en el campo económico. La centralización del poder en el Presi 

dente acabó con las disidencias del congreso, del ejército, y de 

la Iglesia Católica, y el PRI absorbió a los caudillos y caciques. 

La era de 1910 a 1940 fue..., un perfodo en el 
cual México comenzo a desarrollar las precon= 
óiciones esenciales para el nuevo papel del po 
der público. Durante esos treinta años, el Es- 
tado recuperó el control Hsico sobre el territo- 
no nacional, empezó a formar y definir una mue= 
va filosofía para su existencia, y un papel dis= 
tinto en la ejecución de sus objetivos. 9/ 

Durante estos tremta años el desarrollo económico del país 

fue casi nulo, fenómeno explicable s1 atendemos al hecho de que 

las prioridades nactonales eran esencialmente políticas y a que 

los esfuerzos se concentraron en la creación de un sistema polí 

tico estable, En 1910 el producto nacional, a precios de 1950, 

se estaba en 13.5 millones de pesos, y en 1934 era imcamente 

de 15.9 millones de pesos, para 1959 fue ya en cambio de 63.4 

;llones y para 1964 de 93.2 mllones de pesos. Finalmente, par 

ra 1968 la orfra alcanzó 120.4. LY La distribución de tierras, 

otro de los objetivos de la Revolución, fue también muy lenta du- 

rante el primer período; de 1915 a 1934 únicamente se distribuye” 

  

o R., Op.Cit-, P. 77. 
10/ Fernández Hurtado E. "Private Enterprisc and Government un 

Mexican Development", en Mexico's Recent Economic Growth, 
University of Texas Press, 1987, P. 50 y Pérez López E. "The 
National Product of Mexico 1895-1964" en Mexico's Recent Eco” 
nomic Growth, Ibidem, P. 26, y Banco de México, S.A., Infor" 
me Ánual de 1968, México 1969. 

 



  

ron 7.5 miloues de hectáreas mientras que entre 1934 y 1940 fue 

de 17.8 millones de hectáreas. y 

La población rural del país constituía en 1921 el 69% de la po- 

blación total, para 1940 se redujo Úmcamente a 64.9% mientras 

que para 1960 era de sólo 49%. Por otra parte, un fenómeno sir 

milar se presentó en los índices de analfabetismo, en 1921 la por 

blación analfabeta (de once o más años) constituía el 65,7%, cl 

61.5% en 1930, mientras que para 1960 era de sólo 33.49%. / 

Durante este primer período, con excepción de la Secretaría 

de Relaciones Exteriores (ver apéndice 1), no existió ninguna for- 

ma institucionalizada de reclutarmento para los membros de la ad» 

ministración pública. Todo el proceso dependía del patrocimo ba- 

sado en las prioridades políticas del período con metas puramente 

integrativas desde un punto de vista político y territorial. Desde 

la formación del PNR los miembros de la adminstración pública 

entraron de hecho a formar parte mtegral del sistema político na” 

cional y su reclutamiento dependía de su lealtad a los líderes y al 

gobierno. Los empleados públicos sirvieron de base inclusive pa= 

ra hnanciar al nuevo partido nacional de la Revolución, 

Ea su primera etapa le fue particularmente er- 
ticado al P.N.K., que incorporara mecánica- 
mente a sus filas a los empleados públicos y que 

11/30 Años de Revolución en Ciiras, Pub. por la Presidencia de la 
República, México, D.F., 1963, P. 46. 

12/ González Casanova Pablo, La Democracia en México, Ed. Era. 
México, D.F. 1961, pp. 61765. 

 



se les descontara a éstos, sin previa consulta, 
un día de sueldo en los meses de 31 días, medi- 
da explicable s1 se atiende al deseo de sus or- 
ganizadores de fortalecerlo con la mayor rap" 
dez posmle. 13/ 

Los procedimientos administrativos en consecuencia se 

hallaban en gran medida condicionados a consideraciones de t1- 

po político. El profesor Riggs describe muy bien esta situa» 

ción en términos generales 

Los burócratas empiezan a verse envueltos en 
un conflicto político interburocrático en el cual 
cada departamento o alto funcionario establece 
alianzas, se une a grupos y empieza a buscar 
el control de pequeños imperios... las designa= 
ciones, por ejemplo, se hacen con la 1dea de 
fortalecer estos imperios y no con el objeto de 
encontrar a la persona más calificada para una 
determmuada posición. 14/ 

  

En términos generales, los objetivos de la revolución tuvien 

ron que esperar hasta 1940 cuando los efcctos de la segunda gue- 

rra mundial comenzaron a sentirse en Méxaco y el gobierno había 

alcanzado ya un grado relativamente alto de estabiudad política. 

Para entonces el sistema había evolucionado hasta uo alto grado de 

centralización y control político que es deserito por un sociólogo 

mexicano en estos térmmos: 

... En Míbaco hay un parado preponderante, de= 
pendiente y auxiliar del propio gobierno, 
vento Obrero ee eucuantEa en condiciones 
semejantes de dependencia... . el congreso es con” 

13/ Fuentes Díaz V., Op. Cit., P. 892. 
14) F.W. Riggs., The Ecology of Publw Adimmstration, Asia 

Publ., House, 1961, P. 108, A 

 



  

trolado por el presidente, ... los estados son cons 
trolados por la federación. .. los mume1p10s son 
controlados por los estados y la federación... en 
resumen no se da el modelo de los "tres poderes"... 
sino una concentración de poder: a) en el gobier= 
no, b) en el gobierno del centro, c) en el ejecu” 
tivo y d) en el presidente. 15/ 

  

Es así que para estas fechas las prioridades nacionales em- 

piezan a cambiar de objetivos principalmente políticos, a objeti- 

vos mayormente relacionados con el desarrollo económico. 

-.. La maquinaria del gobierno estaba empezando 
a adquirir los conocimientos para desempeñar un 
papel más activo en la vida económica de la nación. 
Por primera vez, la maquinaria administrativa 
mexicana fue capaz de mantener una genumna po- 
Títica movetaria y de créditos. La protección se=- 
lectiva de importaciones y las exenciones de 1m= 
puestos particulares se convirtieron en lugar co= 
món en el proceso adimmistrativo. 16/ 

El gobierno fue mvolucrándose cada vez más en la aplica= 

ción de políticas económicas. Hubo una rápida multiplicación y 

proliferación de oficinas gubernamentales y el Estado llegó a ser 

un participante directo y activo en la vida económica de la nación 

a través de la creación de empresas descentralizadas que resul- 

taron cruciales para la economía del país. 

En 1917 había solo sels Secretarías de Estado, cuatro de= 

partamentos en la admimstración pública federal y 64 mil perso" 

nas empleadas por el gobierno En 1934 las Secretarías eran nue” 

ve, 3 Departamentos y el número de empleados de 154 mul. Fi- 
15/ González Casanova, Pablo, O 1.) Po 27. 
Te) Vernon R., Op.C1t., P. q 

 



  

nalmente, para 1960, había 15 Secretarías, 3 Depattamentos y 502 

mil empleados públicos y las empresas descentralizadas eran 

191 7/ cubriendo un gras número de actividades importantes. 

Es en este período cuando las prioridades nacionales 1mpo- 

nen la práctica de un sistema muxto de reclutamiento en el cual se 

combman elementos del mencionado sistema "corrupto" con algunos 

matices del sistema de "mérito". Es decir, fue necesario para 

poder ejecutar las nuevas funciones gubernamentales que el des- 

arrollo económico exigía, reclutar a individuos para la admunis- 

tración pública que combinaran las características técnicas pro” 

pias de las funciones que desempeñarían, con la lealtad política a 

los líderes, al grupo y al gobierno. 

Es amportante señalar que el cambio en las prioridades na- 

cionales que determinaron el uso de éste sistema, además de haber 

sido un proceso gradual, se da en forma desordenada. Esto es, 

no responde a un plan previamente concebido, sino más bien, a 

las exigencias que las nuevas y complejas funciones gubernamenta= 

les fueron presentando. Los antiguos adminstradores empíricos 

fueron rebasados por los nuevos problemas y los políticos se vie” 

ron paulatinamente en la necesidad de reclutar a personas que les 

fueran leales, pero que a la vez contaran con fandamentos técuicos 
17/ Mendieta y Núñez L. "La Admumstración Pública", México 50 

Años de Revolución, Op.Cit,, P. 98. -50 Años de Revolución en 
Cifras, Op.Cit., P. 29, y Anguiano Roberto, Las Finanzas del 
Sector Público en México, U.N.A.M., México, 1968, P. 15. 

   



o académicos que les permitieran desempeñar las funciones adim= 

mstrativas con mayor grado de eficiencia y efectividad, 

Esto no sigmfica que los nuevos funcionarios públicos en sus 

niveles altos e intermedios perdieran totalmente su carácter polf- 

tico, sino que conservándolo, tuvieron que convertirse también, 

en administradores capaces. Ja mezcla entre política y admi- 

nistración se encuentra hoy día baslente generalizada en el go” 

bierno mexicano, prueba de ello es el gran número de personas 

que con cada gobierno cambia de trabajo siguiendo a sus protec” 

tores de una ofiema a otra, fenómeno que se repite sexenalmente 

en cas1 todos los mveles. De hecho, en la práctica, para aspirar 

a la Presidencia de la República, se considera como un requisito 

indispensable el haber ocupado previamente un puesto preponde- 

rante en la Admimstración Pública Federal, y no necesariamente 

el haber desempeñado actividades políticas que podrían conside” 

rarse como importantes, como son la Presidencia del Partido, el 

haber sido líder de ima Cámara o Gobernador de un Estado. 

La práctica de reclutamiento mencionada, que hemos llama- 

do muxta y que se establece aproximadamente cn 1940, ha perma= 

necido, cn términos generales invariable] Existen, sm embargo, 

excepciones, como son la Secretaría de Relaciones Exteriores y 

la Dirección General de Egresos en la Secretaría de Hacienda y 

Crédito Público (ver apéndice II), en las que de una forma arslada



se ha intentado 1troducir la práctica de reclutamiento de sus ¡mem- 

bros basada en el mério, 

Este fenómeno que hasta ahora se ha presentado en forma a1s- 

lada y sin responder a un plan nacional preconcebido que afecte a la 

admumstración en general es, probablemente, la primera reacción 

a un posible cambio que se está llevando a cabo en las prioridades 

nacionales que probablemente demandan la introducción de mayor 

racionalidad administrativa en las funciones gubernamentales. 

Igualmente podría argumentarse de la recicnte creación de la Co- 

Imsión de Admunstración Pública encargada de estudiar, organizar 

y proponer reformas a los sistemas administrativos del Gobierno 

Federal. 

En resumen, es relativamente claro como en la evolución 

administrativa mexicana las distintas prioridades determinaron y 

determuman la práctica de la administración pública en general y 

del reclutamiento en particular, La forma en que un sisiema cast 

en su totalidad "corrupto", evoluciona hacia uno "mixta" y como 

éste último empieza a transformarse en uno más racional, que es de 

esperar, conforme las prioridades nacionales cambien, evolucione 

paulatinamente en lo que se conoce en la ciencia admimstratiya mo- 

derna, como sistema de mérito. 

Sin embargo, ésto, como es lógico en toda reforma admims- 

trativa, requiere de la satisfacción cast simultánea de otros elementos



básicos que permitan la mtroducción de dicho sistema con posb1- 
18/ 

lidades de éxito. 

18/ Por ejemplo, crear una carrera del servicio civil, igualar y 
mejorar salarios, combatir institucionalmente la corrup- 
ción, etc. 

 



CAPITULO Vi 

EL PROBLEMA DE DISEÑAR METODOS ADECUADOS DE 
RECLUTAMIENTO DB_ ADMINISTRADORES PUBLICOS 

EN LOS PAISES EN VIAS DESARROLLO 
    

  

Debido a la relación que como hemos visto existe entre des- 

arrollo político y económico y sus efectos en la evolución de una 

determinada estructura adeamistrativa, es muy difícil, sino 1m- 

posible, establecer sustemas rígidos de reclutarmento para los 

miembros de la administración pública en los Estados Activos, 

El sistema o sistemas, deben tener la suficiente flexibilidad para 

adaptarse al constante cambio de prioridades en el país. 

Como ya se ha expresado, cuando las prioridades implican 

en un pruner término la consolidación de un gobierno central y la 

creación de un sistema político integrado y relativamente esta= 

ble, no constituye un problema decidir qué método de recluta- 

rmuento debe establecerse, La situación es a tal grado mestable, 

polfuicamente hablando, que el gobierno requiere en forma prior 

ritaria de la lealtad de sus miembros en todos los niveles, En 

ese momento todos los niembros de la burocracia serán igual- 

mente importantes en la tarea de alcanzar el £in primordial: la 

integración política. 

S1n embargo, en los pafses en vías de desarrollo, como 

resultado de las características de los estados activos (capitur



los 1, Il y 1D), las funciones guberaamentales han 1do adquiriendo un 

carácter político y admunistrativo que convierte el problema del re” 

clutamiento de los miembros de la administración pública en algo 

especialmente difícil y complejo. 

En el capítulo IV se ba dicho que las políticas de recluta- 

miento en los países en vías de desarrollo dependen de hecho de 

la escala de prioridades del país en un momento determmado, pues 

aunque es posible superponer en teoría sistemas modernos a es” 

tructuras tradicionales, los procesos adrimnistrativos continuarán 

en la práctica determivados por las diferentes prioridades y no por 

las pronsiones legales. 

Igualmente se ha hecho referencia a la importancia que tie- 

ne que las distintas prioridades sean comprendidas y apreciadas 

en toda su magnitud por Jos políticos, ya que éstos son quienes de- 

termman las acciones a seginr en un momento determmado. Sin 

embargo, en la práctica, el problema no puede quedar en su totar 

hdad al errterzo de los políticos, por lo que debe diseñarse un sis" 

tema de reclutamiento de miembros para la administración pública 

adecuado a los pafses cn vías de desarrollo. 

Es importante señalar, previamente a entrar en materia, 

dos aclaraciones fundamentales en primer lugar, que toda refor” 

ma administrativa en países en vías de desarrollo debe tender a 

adecuar la organización formal de la admmnistración a la práctica



  

admmstrativa. Esto es en virtud de que la práctica está determi- 

nada en gran medida, como se ha visto, por factores políticos, 

económicos y sociales, fuera del control de toda norma o regla- 

mento propiamente administrativo. 

En segundo, que aunque se ha sugerido, por considerarlo 

adecuado, que cada Secretaría de Estado o institución en geveral 

de los países en desarrollo, debe diseñar su sistema de recluta= 

mento de acuerdo con su relativa importancia política dentro de 

la escala de prioridades nacionales, es necesario conservar cier- 

tos principios de tipo general que en todo caso normen el recluta” 

rmuento. El principio más importante, en este sentido, es el bus» 

car y reclutar siempre a la persona más idónea de acuerdo con 

las necesidades previamente establecidas. 

Dentro de la estructura de los Estados Activos resulta pro= 

bablemente más fácil que en otros, determinar con mayor precis 

sión la importancia política de las distintas mstituciones 2dmim sr 

trativas. Puede realizarse un "análisis horizontal comparativo" 

entre las diferentes Secretarías de Estado o minmistemos, entre los 

distintos departamentos, y en general entre las demás oficinas adr 

mimstrativas a un mismo n1vel, con objeto de probar que algunas 

instituciones admumstrativas dentro del contexto nacional son polí- 

ticamente más importantes que otras, 

Tacluso en los países desarrollados (Estados Positivos), cier- 

 



  

to es que con menos intensidad, puede observarse el mismo fenó- 

meno. En la Gran Bretaña, por ejemplo, es postble afirmar que 

el Ministerio del Tesoro, el del Intemor y el de Relaciones Exte- 

riores son tal vez políticamente más 1mportantes que los demás. 

En los países en vías de desarrollo las diferencias son sm 

duda mayores. En Brasil, por ejemplo, como se ha dicho antes 

xiormente, el sistema político durante las presidencias de 

Kubrtschek, Quadros y Goulaxt, dependía en gran medida de man- 

tener el patrocimo en el Mimsterio del Trabajo, el cual era políz 

ticamente más importante que el Ministerio de Obras Públicas o 

el Ministerio de Aeronáutica, 

En México, el análisis es más revelador. Durante el lapu 

so comprendido entre 1920 y 1946, de siete presidentes de la re= 

pública, sers fueron generales del ejército, y (nicamente uno, 

provisional, fue un civil. De 1946 a 1964 en cambro, de cuatro 

presidentes de la república todos fueron civiles, tres ocuparon 

previamente la Secretaría de Gobernación Y y uno sólo había 

ocupado la de Trabajo y Previsión Social, caso por primera vez 

registrado en la Historia de México. Esto parece sigmficar que 

la Secretaría de la Defensa era políticamente más imporiante en 

un período en que la prioridad nacional era la pacificación del 
T/ En la actualidad el candidato a la presidencia del partido dorm” 

aante también ocupó previamente a su candidatura la Secreta= 
ría de Gobernación, y es de esperar que ocupe la presidencia 
de la Repíbhca en diciembre de 1970. 

 



país. Mientras que en el segundo período considerado, la de Go- 

bernación, por oby1as razones de control político, es más impor- 

tante que la del Trabajo y esta última a su vez, más que las de 

Comunicaciones y Transportes u Obras Públicas. 

En los países en desarrollo hay instituciones íntimamente 

ligadas o que forman parte wtegral del sistema político del país, 

por cuya razón se hallan involucradas en mayor grado en el pros 

ceso político. Existen otras, en cambio, que dentro del sistema 

político nacional asumen, relativamente, escasa importancia o 

casi ninguna, 

En los países en desarrollo adquiere especial importancia 

este tipo de análisis horizontal comparativo para determinar, 

(debemos acentuarlo dentro de ciertos Hímtes) Y, la amportan- 

ca política de las drferentes mstituciones dentro del contexto na” 

cxonal, ya que dicho análisis puedo revelar la importancia de las 

distintas insturuciones dentro del orden jerárquico de las priori" 

dades establecidas para alcanzar los objetivos nacionales. 

El resultado de este análisis puede hacer posible el diseño 

de wa política de reclutamiento para membros de la admumstra- 

ción pública, para cada una de las mstituciones admmstrativas 

de acuerdo con el lugar que ocupan dentro de la jerarquía de los 
27 Es ciérto que política y admmnistración siempre estarán relacio” 

nadas ya que es imposible separarlas. Pero es 1gualmente cier= 
to que esta relación puede adquirir varios y muy diferentes gra- 
dos y características. 

  

 



objetivos nacionales. Sin embargo, para el caso de que las mismas 

características comcidan en más de una institución, entonces tal vez 

habría que diseñar un sistema de reclutamiento a través del cual va=- 

mias instituciones puedan ser agrupadas de acuerdo con sus caracte- 

rísticas. Así las secretarías "A", "»" y "C", podrían reclutar sus 

  

miembros medante el sistema "1", y los Ministerios "X", "Y" y 

"Z" podrían hacerlo utilizando el sistema "2", y así consecutiva= 

mente. 

Sin embargo, este "análisis horizontal comparativo" tendría 

que complementarse coo un análisis vertical de cada institución, con 

la mira de determinar el lugar que ocupan los distintos puestos con” 

forme a las prioridades nacionales y a las jerarquías internas de car 

da mstitución. Esto es, determinar hasta qué mveles debe basarse 

el reclutamiento en el mérito y hasta qué mveles debe hacerse de 

acuerdo con otros criterios. 

Por ejemplo, una vez determnado que la secretaría "A" es 

esencial para la estabilidad del sistema político, y que el Mimste- 

mo "Z" es políticamente mucho menos importante, podemos dividir 

en forma expermental el personal de ambas en diez distintos nive” 

les. Por un lado, encontraremos que el Ministerio "A" tendrá que 

diseñar un método de reclutamiento en el cual únicamente los pri- 

meros tres mwveles (que consisturán de los puestos menos importan= 

tes en la escala admimstrativa) serán reclutados con base en un sis- 

   



tema de "Mérito", dejando los siete restantes para ser cubiertos 

de acuerdo con criterios políticos de patrocinio. Por otra parte, 

el Mimsteno "Z" posiblemente pueda diseñar un sistema de reclur 

Lamiento en el cual el concepto del "mérito" sea aplicable a log 

niveles del uo al siete, dejando los tres restantes para sex cu- 

biertos de acuerdo con otros criterios. 

Estas sugestiones no se encuentran en conflicto con la elas” 

ticadad sugerida en el capítulo IV, ya que debe siempre existir 

una revisión constante de los mveles reclutados por el sistema 

"corrupto" a la luz de los constantes cambios que experimente la 

escala de prioridades nacionales, con objeto de poder introducir 

conforme el país se desarrolle el sistema de "mérito" a cada vez 

mayores niveles. 

Hemos visto que dentro de cada país la importancia de les 

iostituciones admimetrativas cambia en el mismo sentido que las 

prioridades de las metas nacionales. En las primeras etapas de 

desarrollo, en sociedades eminentemente rurales, las wstitucios 

nes que tratan con los problemas del campo (Miumsterio de Agricul= 

tura, Recursos Hidráulicos, Instituciones oficiales de crédito al 

campo, etc.), gozan cas1 siempre de una prioridad política mayor. 

Pero conforme el país se mdustrializa las prioridades nacionales 

tienden a cambiar, y por tanto, la umportancia política de las dis= 

tintas instituciones dentro del nuevo contexto nacional, de donde 

   



cada iustitución debe adoptar un sistema de reclutamiento adecua- 

do a sus exigencias. 

Cuando wma xastitución adrumistrativa tiene alta prioridad po” 

lítica, el erstema de reclutamiento deberá ser particularmente 

| elástico. Mas esta necesidad disminuye en la medida en que los 

! grados de desarrollo político y económico tiendan hacia un estado 

de equilibrio. Conforme se alcanza este equilibrio, el sistema de 

"mérito" se aplicará a un máximo posible de mveles, pero al dar= 

se este caso el término "pats en vfa de desarrollo", aplicado al 

Estado en cuestión, es probable que ya no sea aproprado. 

La existencia de un sistema umforme de reclutamiento para 

miembros de la adannistración pública es adecuado sólo cuando 

la prioridad es la estabrlidad política y es entoncos cuando enter 

rios de patrocinio deben aplicarse en cas1 todos sus mveles; o 

también, cuando el desarrollo político y económico guardan un 

cierto estado de equilibrio y el país es considerado como desarro= 

llado, en este caso el sistema de "mérito" es susceptible de apli= 

carse de idéntica manera. 

En resumen, no es deseable para la mayoría de los países 

en vías de desarrollo, establecer sistemas rígidos de recluta» 

miento para miembros de la administración pública. En su lugar, de= 

be diseñarse un sistema o sistemas más flexibles con el fin de poder 

aplicarlos en diferentes situaciones, Estos sistemas deben estar 

 



determunados por el análisis de la estructura administrativa de 

acuerdo con la escala de prioridades en un momento determina” 

do. 

 



CAPITULO VII 

CONSIDERACIONES TBORICAS FINALES”   

Resulta de particular importancia hacer hincapié que el pro- 

ceso de desarrollo es especialmente complejo, dinámico y difícil 

en los países en vías de desarrollo, Es muy difícil, 51 no impos1- 

ble, diseñar teorías o políticas de carácter universal aplicables 

a toda situación. Cada país presenta sus características particu- 

lares y el diseño y aplicación de una determmnada política ha de 

conformarse a ellas, sin perder de vista las condiciones socio= 

económicas y políticas en las que está destinada a operar. La 

práctica de reclutamicnto de los miembros de la administración 

pública debe ser adaptada a las circunstancias particulares de 

cada país, así como a su determinado momento de desarrollo, 

Es importante tener presente que desde el punto de vista 

teórico de la admwmstración, el sistema de "mérito” de recluta= 

miento cuendo es posible aplicarlo con éxito, tiende a generar 

una estructura admamistrativa más efectiva y eficiente que si el 

sistema practicado fuera cualquier otro. 

El sistema de "mérito" puede siempre aplicarse con éxito 

cuando se trata de los niveles más bajos de la adommstración . 

Por ejemplo, el reclutar a un chofer o a un ayudante de oficina



puede hacerse en términos generales, con base en un criterio de 

mérito, (lo mismo sucedería con algunas secretarias o emplea- 

dos), pero el problema se complica cuando se asciende a los m- 

veles intermedios que como se ha mencionado, desde un punto de 

vista administrativo, son más importantes que las personas co- 

locadas en los extremos de la jerarquía admunistraliva. 

Confortne el país se desarrolla es posible introducir siste- 

mas de reclutamiento de "mérito'" a mayor número de niveles ad= 

mimetrativos, La tendencia debe orientarse hacia la implantación 

de un sistema umforme de reclutamiento aplicable a la adminis” 

tración pública en general y basado en el “mérito”. 

Uno de los principales elementos de éxito o fracaso de este 

sistema de reclutamiento reside, tal vez, en su constante y me- 

tódica revisión, así como en su transformación de acuerdo con la 

escala de prioridades. Pero los políticos frecuentemente no ven 

y se vuelven insensibles a los problemas y necesidades de la ese 

tructura adrmmstrativa. Por lo que debe reconocerse la necesi” 

dad de crear un cuerpo imparcial dentro de lo posible, Consejo 

o Cormasión, encargado de revisar constantemente los sistemas 

de reclutamiento y funcionamiento en general de la administrar 

ción pública. 

Este Consejo, que eventualmente podría transformarse en 

una oficina central de reclutamiento, entrenamiento e investiga” 

   



ción, cn un principio deberá inicamente vigilar la introducción de 

criterios más racionales en los sistemas de reclulanmento aplica- 

dos, pero fundamentalmente con el fin de mantener a los políticos 

conscientes respecto a las necesidades de la estructura admunis- 

trativa, 

Para ello, el Consejo o Comisión, deberá inclutr entre sus 

imembros a los mdwiduos más prestigiados del país, tales como 

destacados académicos, profesiomstas y respetados líderes de la 

comunidad, La razón es obtener provecho de la influencia moral 

que ejerzan frente al gobierno y la sociedad en general para sus 

recomendaciones y observaciones. Esta situación es posible que 

tienda a presionar a los políticos a considerar con detenimiento, 

aunque no necesariamente a aceptar, las recomendaciones del 

Consejo, puesto que tendrán que dar una explicación convincente 

en caso de no atender a sus recomendaciones. 

La relación entre este Consejo o Comisión y los políticos 

en el poder, tendrá que ser muy sutil. Y aunque la existencia 

del Consejo dependerá en úleima instancia de consideraciones de 

tipo político, debe de ser dentro de las circunstancias, política” 

mente imparcial, asegurando a sus membros largos períodos 

en el Consejo. El propósito del largo perfodo de la membresía 

es la de crear confianza respecto a las recomendaciones del 

Consejo y a evitar al máximo intimidaciones por parte de los po-



]fticos que detentan el poder, quienes a su yez se verían sometidos 

a una pérdida de prestigio en caso de hacerlo. 

En resumen, el consejo podría operar como un cuerpo regu" 

lador de carácter transitorio y podría servir como base para la 

eventual creación de una institución permanente y muy umportan= 

te de la estructura administrativa. Una situación histórica tran- 

sitoria como la que viven los pafses en desarrollo, requiere tam= 

bién de soluciones transitorias que se adecúen a las condiciones 

rápidamente cambiantes, 

 



APENDICE 1 

LA SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES EN LA 
ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA MEXICANA 

El Reglamento de la Ley Orgánica del Cuerpo Diplomático Me= 

xicano publicado en el Diario Oficial de la Federación el 18 de te- 

brero de 1922 decía en su artículo 60. textualmente: "Cada vez que 

haya que llenar una o varias vacantes de aspirantes Y ata Carre= 

ra Diplománca, la Secretaría de Relaciones Exteriores convocará 

a un concurso a todos los que desecn ingresar a dicha Carrera y se 

consideren aptos para ello, ..."" y más adelante en su artículo 80. 

precisaba: "Compulsada la regularidad y suficiencia de los docu» 

mentos presentados, (Bor los aspirantes a ingresa?) el Secretario 

de Relaciones Exteriores resolverá $1 es de admitirse o no la soli 

citud respectiva, sin que sea necesario que exprese los motivos de 

su resolución. ..”. Bn esta forma se ntrodyo el sistema de "mé- 

rito” para el reclutamiento de los miembros del Servicio Exterior, 

Sm embargo, como se ve, este ya era un sistema totalmente basa- 

do en la competencia admimstrativa del aspirante, pues dejaba a 

discreción del Secretario en turno, aceplar o no, las solicitudes 

de quienes desearan presentarse a los concursos. 

Esto se explica atendiendo al hecho de que en 1922 las prio” 
1/ Posteriormente en ma reforma hecha a este artículo y publica” 

da el 22 de abril de 1926 se substutuyó la palabra aspirante por 
la de tercer Secretario. 

 



ridades nacionales, que en filtuma instancia, como se ha visto, de- 

terminan la práctica de reclutamiento para la admimistración pú- 

blica, seguían siendo predormnantemente políticas, lo que hacía 

imposible aplicar un estricto sistema de "mérito". El Secretario 

podía o no aceptar las solicatudes de los candidatos sin dar n= 

guna explicación al respecto. 

En 1934 una nueva Ley es expetada/ (derogando a la de 

1922) en la que se conserva el sistema de "mérito" de recluta 

miento, es decir, las vacantes de vicecónsul habrían de cubrirse 

a través de un concurso público (Artículo 96). Sm embargo, la 

nueva ley dejaba una clausula de escape para nombramentos fue» 

ra de concurso y a cualquier nivel del escalafón, pues si bien desa= 

parecía la facultad drscrecional del Secretaro del Ramo para sal- 

var los resultados del concurso, le otorgaba facultades al Ejecu= 

uvo (Art. 80.) para nombramentos fuera del escalafón. 

En esta ocasión tampoco fue posible aplicar el sistema de 

mérito con éxto. Prueba de ello es que de las personas que m- 

gresaron en el Servicio Exterior entre 1934 y 1946 aproximada- 

mente, una mayoría lo h.zo de acuerdo con el artículo 80. de la 

Ley. Y 
2/ Ley del Servicio Exterior Mexicano, publicada el 25 de enero 

de 1934, 
3/ Ante la imposibilidad de tener acceso a los datos exactos de cuan= 

tas fueron las personas que mgresaron de 1934 a 1946 en las con- 
diciones señaladas, y cuantos a través de concursos públicos, 
hemos basado esta aseveración en entrevistas personales con 
actuales y antiguos funcionarios de la Secretaría de Relaciones. 

 



En consecuencia el procedimento consistió en la práctica, 

en buena medida, en escoger a las personas que los altos funcio= 

narios deseaban tener como colaboradores y hacerlos ingresar con 

base en las facultados de designación del Ejecutivo, Su regular” 

zación conforme a la Ley se dejaba para más adelante, "aunque 

no en todos los casos=, a través de exámenes cuya principal fi- 

nalidad resultó la de convertir situaciones de hecho en situaciones 

de derecho. 

Posteriormente, cuando los aspectos de control político 

pierden su importancia rel ativa dentro de la escala nacional de 

prioridades, la Secretaría de Relaciones estableció mayor cohe= 

rencia entre su práctica de reclutarmento y la Ley, Así, pudo 1r 

incorporando cada yez mayor número de aspirantes mediante con= 

curso público y no de acuerdo con la cláusula de escape estipula= 

da por el artículo 80. 

En la actualidad, a la luz de las nuevas prioridades nacidas 

como consecuencia de encontrarse el pafs en una avanzada etapa de 

desarrollo económico, se plantea de nuevo, como ya se ha expre- 

sado, la necesidad de reconsiderar las prácticas administrativas 

y adaptarlas a las nuevas necesidades que demandan, en apariencia, 

la introducción de una mayor racionalidad en el proceso adminis" 

trativo, La Secretaría de Relaciones ha sido aparentemente otra 

vez la innovadora, pues en 1967, a su propia imiciativa, se promul+



gó una nueya Ley Orgánica del Servicio Exterior Mexicano, ya que 

la de 1934, como dice textualmente la 1mcuativa de la nueva Ley, 

"fue promulgada, . para las necesidades del 
Servicio Exterior de su época... En estas circuna= 
tancias es uatural que la Ley en vigor no corres” 
ponda a la creciente necesidad que tiene el país 
de contar con un Servicio Exterior altamente ca- 
pacitado y representativo del México de nuestros 
días. 

La nueva Ley, aunque en espíritu obedece más a las necesi- 

dades actuales conforme a las nuevas prioridades nacionales, y 

por tanto es de pensarse serta más factible de ser aplicada con 

éxito, resulta en realidad humitada en lo que respecta a recluta” 

miento concretamente. La nueva Ley no sólo desconoce, sino que 

también obstaculiza el principio más importante que debe regir 

todo reclutamiento de rmembros para la Adrmaumistración Pública; 

seleccionar en todo momento a la persona más idónea de acuerdo 

con las necesidades vigentes, 

La Ley en su artículo 26, instituye que todos los candidatos 

adwutidos para cubrir las plazas vacantes sujetas a concurso, re- 

cibirán un nombramento provisional de vicecónsul, o sea el más 

bajo del escalafón de funcionarios. De esta forma cierra toda po- 

síbilidad de ingreso a myeles superiores, no obstante que es fac= 

tible que la persona más capacitada para ocupar una vacante, por 

ejemplo, de primer secretario, sea una persona ajena al Servicio, 
1/ luicatiya de Ley Orgánica del Servicio Exterior Mexicano, Se- 

cretaría de Relaciones Exteriores, México, 1966.



pero dispuesta a concursar por dicho puesto, en caso de que éste 

fuera sometido a concurso público general. Debiera existir la pos 

sibilidad de ingreso para personas capacitadas en todas los mve- 

les del escalafón a través de concursos públicos. Se puede añadir 

que esta apertura serviría además como incentivo de superación 

para quienes formando ya parte del Servicio Exterior, deseen ser 

promovidos, : 

La idea fundamental. vo es acabar con la "carrera diplomát- 

ca'', El objeto es alentar la competencia, evitando la burocratiza- 

ción de los membros antiguos del Servicio Exterior que, por sum= 

ple antiguedad, adquieren dercchos para ser ascendidos. Es de 

suponerse que al someter las plazas vacantes a coucurso, / el 

mejor aspirante para el puesto resulte ser con mayor frecuencia un 

miembro del Servicio con ampha experiencia administrativa. Pe= 

ro es de suma importancia que las alternativas no se cierren en la 

foxma en que lo hace la nueva Ley. 

De idéntica forma podría argumentarso respecto al hecho de 

fijar como límite máximo de edad para mgresar al Servicio a los 

28 años (en caso de tener un título académico superior al de bach1= 

lierato), puesto que de la misma forma que lo dicho anteriormente, 

mita el criterio de universalidad que debe regir todo reclutarmen- 

to (artículo 25, mnc1so "a” de la nueva Ley). 

Por otra parte, la nueva Ley da la ampresión de que no capta 
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onviene aclarar que dentxo de esta proposición, no mclumos, 
por razones obvias, a los Embajadores. 

 



los cambios sustanciales que las funciones propias del Servicio 

Exterior han experimentado dada la nueva problemática que presen- 

tan las relaciones internacionales en la actualidad, cuyos aspeca 

tos más importantes son aquellos que tienen conexión con las fi= 

nanzas, el comercio internacional, la investigación científica, la 

asistencia técnica, el intercambio cultural, los asuntos milttares, 

etc., y por lo general mngún pafs utiliza a los membros ordinarios 

del Servicio Exterior para tratar estos asuntos. Lo común es que 

se envíe como agregados o formando parte de las delegaciones, a 

representantes de las instituciones espccializadas en las materias 

a tratar. O sea, que los asuntos realmente importantes son tratas 

dos por miembros de la administración pública especializada y no 

por rmembros del Servicio Exterior, propiamente dicho. Es lógi" 

co suponer, sin embargo, que el tratamiento de dichos asuntos es- 

pecializados implique un intenso trabajo de orgamzación, previo a. 

las discusiones entre las delegaciones y posteriormente a ellas, y 

que este trabajo sea desempeñado en gran medida por miembros 

del Servicio Exterior. Pero es agualmento cierto que dicho trabajo 

es fundamentalmente de tipo admimastratiyo y en última instancia 

de relaciones públicas. 

La nueva Ley incluso acentúa este problema, al establecer 

que en igualdad de circunstancias, en los exámenes de ingreso, se 

dará preferencia a quienes se hayan graduado en drplomacia o re- 

 



  

laciones wternacionales (artículo 24), hecho que permite preguntar; 

¿son Éstos los aspirantes más idóneos para desempeñar las actua- 

les funciones del Servicio Exterior? o ¿quizás serfa más propio 

aceptar que las funciones del Servicio se han vuelto eminentemente 

admumstrativas y que la preparación adecuada para estos funcionar 

ri08 se encuentra contenida en otras disciplinas, como por ejemplo 

la ciencia de la administración? Aparentemente, lo que las misio- 

nes diplomáticas y consulares necesitan realmente es un personal 

administrativo más capacitado. 

De establecerse en México un sistema de reclutamiento pa” 

ra admmistradores públicos federales de carácter nacional y basa- 

do en el "mérito'" "lo que es de esperar que eventualmente suceda- 

será preciso incorporar a éste a los ¡membros del Servicio Exterior, 

ya que sus funciones en la actualidad no difieren esencialmente de 

las del resto de la admimstración pública. 

Para concluir, baste quizás con mencionar que aunque una. 

estructura admimstrativa puede, en términos generales, evolucio= 

nar coherentemente junto con las distintas prioridades nacionales 

(como lo hizo la mexicana en los dos grandes períodos esbozados) 

es factible encontrar con relativa frecuencia, casos en los que una 

o varias instituciones, que a la vez forman parte mtegral de la men- 

cionada estructura, tienden a seguir formalmente cauces evolutivos 

distintos, cayendo, en la práctica, en un “formalismo” innecesario.
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