EL COLEGIO DE MEXICO

Centro de Estudios Internacionales

EL RECLUTAMIENTO DE ADMINISTRADORES PUBLICOS
EN LOS PAISES EN DESARROLLO

Tesis que para optar al grado de Licenciado
en Relaciones Internacionales
presenta:

RODULFO, FIGUEROA ARAMONI

México, D.F. Julio de 1970

VT
ol X iy
Yyl 4 (870



Mi agradecimiento a todos los
que afectiva e intelectualmen-
te hicieron posible la realiza~
cidn de este trabajo.



INDICE

INTRODUCCION

Capitulo

1.

VI,

BL SURGIMIENTO DEL ESTADO ACTIVO
EL DESARROLLO Y EL ESTADO ACTIVO

BUROCRATIZACION PREMATURA. Y DES~
ARROLLO POLITICO .

EL PROBLEMA DE LAS PRIORIDADES EN
LOS PAISES EN DESARROLLO Y SUS EFEC~
TOS EN EL RECLUTAMIENTO DE LOS
MIEMBROS DE LA ADMINISTRACION PU~
BLICA

CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE
EL EFECTO DE L.AS PRIORIDADES NACIO-
NALES EN EL SISTEMA DE RECLUTA~
MIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLI~
CA MEXICANA

EL PROBLEMA DE DISENAR METODOS
ADECUADOS DE RECLUTAMIENTO DE
ADMINISTRADORES PUBLICOS EN LOS
PAISES EN VIAS DE DESARROLLO

CONSIDERACIONES TEORICAS FINALES

APENDICE T
APENDICE 11
BIBLIOGRAFIA

Pagina
7
14

23

30

41

54
63




INTRODUCCION

La existencia de un sistema adecuado de reclutamiento de per~
sonal para la administracién piblica constituye uno de los mas im=
portantes requisitos para la ejecucion efectiva y eficaz de las fun-
ciones gubernamentales en el Estado Moderno. La creciente com-
plejidad de las funciones gubernamentales, combinada con el incre=
mento de lag presiones internacionales de varios tipos, y la escasez de
recursos a travéa de los cuales los gobiernos tienen que actuar, de-
termina que el problema de reclutamiento asuma particular interés
y significacién en los paises en vias de desarrolio.

Mientras que la filogoffa tradicional del "laissez faire”, con
su Estado Pasivo evoluciond en los Estados Occidentales hasta con~
vertirse én lo que algunos autores han llamado el Estado Positivo
por algunas de las modalidades que &ste ha adoptado en su activa
participacion en la vida de la socicdad, los actuales pafses en vias
de desarrollo han aparentemente evolucionado hacia una forma de
Estado sustancialmente distinta, en la que el término Positivo re~
sulta inapropiade, y tal vez sea mas adecuado llamarlos Estados
Activos.

Aungue los gobiernos de los pafses en vfas de desarrollo,
participan en la vidad de la sociedad en forma m4s o menos similar

2 la de los Positivos, las fuerzas que motivan su comportamiento




no fueron experimentadas en gran medida por las sociedades occi-
dentales. Los pafses en desarrollo reflejan up intenso juego de fuer-
zas internas y externas dentro de cada pafs, fuerzas con frecuencia
antagnicas entre sf, y que a memudo afectan el comportamiento gu-~
bermamental de una forma uotra, El resultado de esta situacin ha
sido la existencia de w1 estado profundamente involucrado en la vida
de la sociedad, pero que difiere por varios motivos de los gobiernos
positivos porgue sus actividades dependen considerablemente de
factores que se hallan al margen de su control,

Los Estados Actives se encuentran profundamente involucra~
dos con polfticas destinadas a generar ua desarrollo sconémico 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 actual desarrollo a través de u largo proceso histérico y
como resultado de haber ‘aumentado c‘onsiderablemsnte su producti~
vidad econémica. Los esfuerzos de los pafses en desarrollo se han
dirigido a incrementar su productividad econémica con la esperanza
de que por este camino puedan realizar avances que satisfagan toda
1a gama de crecientes demandas populares.

Pero el simple incremento de la productividad econémica no ha

conducida necesariamente a una condicién de desarrollo, de hecho ha

2w r iento de ¥ polfticas, asf como a

una reconsideraci6n de Io que el desarrollo realmente significa.




Se puede observar que algunos gobiernos de pafses en desarro~
Ilo que venfan realizando funciones importantes de integracion polfti-
ca nacional, han sido forzados por las circunstanciag a digminuir, &
inclugo en algunos casos, & detener totalmente, su proceso de des~
arrollo polftica, con el fin de imponer criterios puramente desarro=
llistas en el terreno econdmico y a adoptar sistemas administrativos
considerados como méis modernos y complejos que les permitan des-
empefiar, con cierta efectividad, las nuevas funciones asignadas a
los Estados Activos. El resultado ha sido una répida multiplicacion
de organismos administrativos que si bien son relativamente moder=
nos, han quedado superpuestos a sistemas tradicionales, producien-
do una estructura administrativa que comjuga elementos modernos y
tradicionales en yuxtaposicién.

La administraci6n ptblica refleja el conflicto que surge de es-
ta yuxtaposicion de estructuras. Por ejemplo, aungue los sistemas
de reclutamiento de sus miembros, cuando existen, deberfan formal
y efectivamente basarse en criterios objetivos que tomen en cuenta

i almente las i DI i de cada individuo

para fiar los puestos di i én concordancia con los
principios de la ciencia administrativa, este método no siempre se

practica, ni es siempre el mas apropiado, lo que hace necesario di-
sefiar nuevos métodos destinados al reclutamiento de administrado=

res pliblicos en los pafses en vias de desarrollo.




Tal reclutamiento deberfa llevarse a cabo de acuerdo con una
escala de prioridades nacionales, que en la prictica, cambian més
répidamente en un pafs en desarrollo. Una de las caracteristicas
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 més rapidamente que en un pafs
altamente desarrollado. Al abolirse lag formas de vida tradiciona~
les en una sociedad se generan nuevas demandas polfticas que, con
frecuencia, no pueden satisfacerse sin un cambio importante en la
estructura politica, lo que a su vez demandara mayer desarrollo
econdmico y originara una nueva secuencia de acontecimientos que
necesariamente afectara la escala de prioridades nacionales.

Los sistemas de reclutamiento de la administracién ptblica

deben en ia tener la elasticidad necesaria,

1a posibilidad de cambio y la adapracién a las distintas prioridades
en un momento determinado. Semejante elasticidad permitira, en
caso necesario, cambios radicales en los sistemas de reclutamiento,
por cuya razén puede no ser descable en paises en vias de desarro-
1lo el establecimiento de métodos rigidos y uniformes aconsejados
por la ciencia administrativa moderna, Quizés valdrfa la pena in-
vestigar la posibilidad de un sistema de reclutamiento lo suficiente-
raente flexible para poder adaptarse a un constante cambio de prio~

ridades que pueda producirse.




Existen, especialmente en los pafses en vias de desarrollo,
algunos organismos (ministerios, departamentos, oficinas) en rela«
cién préxima o incluso formando parte integral de la estructura po=
Iftica y que estn, por lo-tanto, directamente involucrados en el sis=
terna polftico. Estas son instituciones para las cuales los criterios
politicos para el reclutamiento de sus miembros son de gran impor-
tancia. Sin embargo, hay otras instituciones rhenos importantes
dentro de la estructura polftica nacional y que pueden en consecuen=
cia introducir métodos de reclutamiento basados en criterios méas
objetivos desde el punto de vista técnico de la administracin.

Dada esta situacién tal vez resulte més conveniente para los
pafses en vias de desarrollo una polftica de reclutamiento para em-
pleados pliblicos conforme a las necesidades de cada una de lag ins=
tituciones administrativas de acuerdo con su lugar e importancia po=
1ftica dentro del orden jerérquico de los objetivos naciopales. En
casc de que se encuentren en més de una institucién las mismas ca=
racterfsticas, tal vez fuera preferible disefiar sistemas mediante
los cuales diferenses instituciones quedaran agrupadas conforme a
aquellas.

El sistema serfa sumamente dindmico e implicarfa reformas

peri6dicas y jales cn los si de reclutamiento de los

distintos organismos administrativos, por lo que serfa recomenda~

ble crear unidades dedicadas a estudiar el proceso evolutivo de la




estruciura administrativa, que proponga alternativas de cambio
para su mejor funcionamiento y que sirvan como instrumentos de
contral, no s8lo en cuanto al funcionamiento administrativo, sino
también respecto a los cuadros dirigentes que son de hecho los

que toman lag decisiones de cambio. .




CAPITULO 1

+ - EL SURGIMIENTO DEL ESTADO ACTIVO

En varias partes del mundo (especialmente en Ruropa Occiden~
tal y en los Estados Unidos de Norteamerica), la filosoffa de "laissez
faire" prevaleciente durante los siglos XVIIL, XIX v la primera parte
del XXV, condujo a 1a existencia de una forma pasiva de gobierno
dentro de la cual las funciones de) estado, por 1o menos en teorfa,
quedaban restringidas a proteger a la comuvidad de enemigos exter™
nos, a mantener el orden interno, y a ¢jecutar algunas obras esen~
ciales.

Pero este estado fue evolucionando gradualmente, como conse~
cuencia, en parte, de los agudos problemas soclales creados por la
revoluci6n industrial, hacia un concepto diferente en el cual la ace
tividad gubernamental se expandi6, llegando a involucrarse en la vida
de 1a sociedad y de los individuos, Este nuevo estado con su nueva
filosoffa ha sido llamado por algunos autores, Estado Positivo, por=
que su papel no se limita a imponer Testricciones, sino que ha veni=
do a tomar la iniciativa en cuanto a la realizacién de un sinnGmero de
actividades en la vida polftica, econémica y social de la sociedad con-

tempor énea .y

1/ Segtn J. A. Corryy |. E. Hodgets, el climax fue alcanzado alre-
dedor de 1860, Democratic Government and Politics, 3rd. ed.,
University of Toronto Press, Loronto, 1969, p. 115.

2/ dem.




Sin negar el hecho de que las sociedades occidentales moder~
na5 hayan evolucionado desde un concepto pasive de gobierno ca-
racterfstice de una Hlosofia de “laissez fafre”, hacia otro més po-
sitivo que es el que impera hoy dfa en tales pafses, los trminos
Positive o negativo restltan inapropiados para describir el tipo de
estado de los actuales pafses en vias de desarrollo ¥ y que como
se vera mas adelante se acerca mas a un tipo que podria llamarse
Bstado Activo. )

El fendmeno do una mayor participacisn del Bstado en la vida
de la sociedad ha adquirido un carficter casi universal, aunque la
forma, intensidad y factores que la afectan y determinan varian en
cada pats. Hl grado de participacion depende también, en gran me-

dida, de la naturaleza de las fuerzas socioeconémicas bajo las

s/

cuales los distintos gobiernos tienen que actuar.
Aungue la participacion estatal puede contemplarse tanto en

sociedades occidentales modernas como en los pafses en desarro-

37 Equiy a Io Targo de este ensayo, al hablar de las sociedades oc~
cidentales modernas nos referimos a las Ulamadas sociedades
desarrolladas, particularmente de Europa Occidental y a log Es-
tados Unidos de Norteamerica.

4/ Debido a la gran controversia surgida respecto a la correcta des~
cripeion de los pafses en vizs de desarrollo, el término serd em-~
pleado en su sentido mas amplio, refiriéndose a aquellos pafses
que no son considerados como avanzados industrialmente pero que
eetén tratando de alcanzar una situacién de desarrollo a través de
cambios en gus formas tradicionales de vida y de la introduccion
de sistemagfpolfticos, scondmicos y sociales més complejos, La
mayorfa de los pafses de Asia, Africay América Latina cabrfan
dentro de esta categorfa.

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




ilo, el contexto en que 8sta se da es distinto. Por ejemplo, las fuex~
zas que estimularon el cambio en las sociedades occidentales moder=
nas fueron en gran medida endégenas®, el desarrollo de sus ins-
tituciones polfticas y administrativas fue alcanzado independientew
mente dentro de cada pafs y como respuesta a las presiones ejerci=
das por los distintos grupos internos, con frecuencia en conflicto
entre sf. La transformacién de sus sistemas de gobierno se llevs

a cabo a wavés de un largo perfodo, haciendo posible la adaptacién

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

..... en Inglatexra, Francia, Holanda, y de~
més pafses en donde la revolucitn industrial y cien-
tifica se llevd a cabo. .. el elemento dindmico de
cambio y progreso fue alimentado. . . por una cla-
se media agresiva que desatié el poder de las vie~
jas elites aristocraticas, sujetandolas a restric-
ciones constitucionales e imponi¢ndoles cambios
que no buscaban. 8/

Ello no significa y sexfa equivocado suponer que Inglaterra,
Francia o los Estados Unidos, desarrollaron sus sistemas polfti-
cos y administrativos bajo plena autonomfa, Su desarrollo fue
ciertamente influido en gran medida por fuerzas exdgevas. Sin

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

6/ 1dem.

7/ ™En la Gran Bretafia el proceso fue gradual, las alteraciones po~
liticas, econdmicas vy sociales no fueron concomitantes 'the cake
of custom’ cambio a través de varios siglos”, (Welch E. Claude jr.
Political modernization, Wadsworth Pub., Co.Belmont Calif.,1967).

8/ . W. Riggs, op.cit., p. 39 (Estay las siguientes traducciones
fueron hechas por el autor).




t4n sujetos los actuales pafses en vfas de desarrollo, la evolucisn
de aquellos puede considerarse en gran medida independiente.

En coutraste con esta situacién, es posible encontrar en los
pafses en vias de desarrollo algunos tan dependientes de factores
ex6genos, que aunque formalmente son independientes, su status
polfticoecondmico se parece en cierta manera 2l ds los antiguos
territorios coloniales. &/

Tal vez a estos les cuadrarfa mas bien el nombre de Esta-
dos Negativos, en contraste con los Positivos, porque los factores
que determinan su comportamiento y actitudes son exdgenos en
gran medida, Pero gerfa erréneo suponer que estos estados nega-
tivos no son afectados por fuerzas endogenas. Sin embargo, si se
1és compara con pafses como Francia, Inglaterra o los Estados
Unidos o aun con pafses de desarroflo medio su gratus podria con-
siderarse altamente dependiente del exterior debido a las presiones
ineludibles a las que se ven sujetos por parte de paises méas des-
arrollados, presiones no siempre en su mejor interés,

Sin embargo, el Rstado Activo, caracteristico de Ja mayorfa
de los paises en vfas de desarrollo, si bien participa en la vida so~
cial en forma mas o menos similar a la de los gobicrnos positivos,
9/ Algunos indicadores clave para demostrar lo anterior podrian

ser la ayuda econbmica y militar que estos pafses han recibi-

do y reciben del exterior, asi como el ntumero de individuos
que {ategran las misiones militares extranjeras en estos paf-



las fucrzas que motivan su cormpoxtamiento son difercntes a la de
los Positivos y Negativos., - En los paises en vias de desarrollo las
presiones a las que estén expuestos los gobiernos reflejan una comnr
plicada interaccion de fuerzas endSgenas y ex6genas, que a la vez
pueden ser conflictivas entre sl y que afectan el comportamiento
gubernamental de una forma u otra dependiendo de su fuerza rela-
tiva, Esto ha dado como resultado un gobierne profundamente in-~
volucrado en la vida de la sociedad pero diferente a los que hemos
1lamado positivos y negativos. La diferencia fundamental reside
en el grado en que los Estados Positivos pueden con mayor facili-
dad ignorar las presiones externas mientras que los negativos de-
penden de ellas en gran medida.
... Silas fuerzas endégenas son o suficiente~
mente fuertes, la sociedad responde. . transfor=
mando, .. las propias estructuras de tal forma
que les permita mantener su independencia poli-
tica - es decir, permite a su propia élite guiar
€l proceso de cambio. Pero si lag fuerzas end6-
genas son débiles, la sociedad queda sometida a
Tos designios de una lite extranjera (colonialis-
mo) la cual proceds a imponer cambios estructu~
rales sobre las gentes conquistadas. 10/
Pero en realidad en la mayoria de los paises en vias de des-
arrollo, las fuerzas que determinan las polfticas gubernamentales

combinan tanto elementos exbgenos como enddgenos y se mantiene

asf una constante interaccién mucho més complicada que si las

10/ F. W. Riggs, op.cit., p. 41-42. - )




fuerzas fueran de un solo tipo.

Podria sostenerse, ademds, 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 direccion por fuerzas ex6genas fuera de su control, pue~
de significar que sucumben a esas presiones porque su aceptacion
pudiera ser lo mejor, de acuerdo con las prioridades y metas na~
cionales en un momento determinado.

Sin embargo, existen otras hipétesis que también deben consi-
derarse. Los Bstados Activos con bastante frecuencia estéin gober-
nados por una oligarquia si bien en ocasiones de caricter liberal
que tiene que ceder ante las presiones de las fuerzas exogenas ya
que su rechazo significarta debilitar su posicion de &lite gobernan-
te. Pero el hecho de que esa decisi6n administrativa jndividual sea
aparentemente adoptada sin perder de vista el interés del pafs a
largo plazo, resultaria secundario, ante la necesidad de satisfacer
los intereses particulares del grupo en el poder.

Los términos positivo ¥ negativo cuando se aplican a los go-
biernos tienen una serie de connotaciones polfticas y morales, que
deben ser cuidadosamente definidas y convenidas si es que los tér=
minos han de tener un significado real, inclusive cuando se aplican
2 las gociedades occidentales modernas. FPero tales términos tie~

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




Iftico y soaial en que instituciones similares actfian en situaciones
de desarrollo.

En resumen, resulta muy diffcil aceptar los términos Positi-
vo, Negativo o Pasivo para describir el tipo de gobierno de los pai-
ses en vias de desarrollo. Resulta mas sencillo y apropiado intro-
ducir, en todo caso, un nuevo [rmino y considerar a los gobiernos
de los pafses en vfas de desarrollo como activos, ya que parece ser
mas exacto, imparcial y menos conflictivo, El término activo sig~
nifica que el Estado participa (;11 la vida de estas sociedades pero
no siempre positiva o negativamente porque sus circunstancias par=
ticulares son diferentes en muchos aspectos de aquellas previa«-
mente experimentadas por las actuales sociedades occidentales mo=

dernas o por log estados dependientes.




CAPITULQ T

EL DESARROLLO Y EL ESTADQ ACTIVO

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

plejidad e inter: ia de las relaciones internacionales y a
causa del impacto que las sociedades occidentales modernas han
dejado en el resto del mundo, creando demandas politicas, .econd-
micas y sociales desconocidas en estos estados, ha puesto en prac-
tica politicas destinadas a mejorar las condiciones de vida de su
poblacién.

Este impacto presenta caracteristicas diferentes en cada pars,
sin embargo, de acuerdo coh algunos autores, &/ podemos distinguir
por lo menos tres formas: 1) intrusion ffsica (incluyendo ciertas
modalidades de colonialismo); 2) ejemplo econdmico; 3) e inter-
cambio tanto de ideas como de capacidades.

1)  Laintrusion fisica afects a los pafges en vias de desarrollo
de dos maneras:

A) El poder colonial ejecuss politicas que directamente afec~
taron la vida econdmica, politica y social de la sociedad tradicional.
Es decir, construyeron puertos, diques, ferrocarriles, etc., aun
cuando, quizé, més importante que 1o anterior, fue que introduje-
1/ Ver M.T.T. Study Group, "The Transitional Process' Political

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



ron una version de las normas legales occidentales. Aunque las
politicas fueron disefiadas originalmente con propésitos econdmi-
cos y militares, rambién estimularon la comercislizacién de la
agricultura, el crecimiento de las ciudades, y por vez primera
pusieron en contacto a clertas dreas del pafe con elementos de la
vida moderna, ‘

B) Con el transcurso del tiempo un grupo cada vez més nu~
meroso de individuos de la sociedad colonial se familiarizaron con
las ideas de occidente y eventualmente se rebelaron contra 1‘3 do-
minacion colonial y buscaron su independencia.

2)  Econdmicamente, el contacto-con sociedades mas avanzadas
cred conciencia de 1o que el desarrollo econémico 4 podria sig-
nificar para ellos en términos de bienestar, Las modernas activi-
dades econbmicas sacaron a la gente de sus funciones convenciona~
Jes en la sociedad tradicional, y ampliaron su percepcién respecto
a lo que el desarrollo econémico podria significarle, al mismo
tiempo que debilitd los elementos estabilizadores mas fuertes de
la sociedad tradicional, -

3) Paralelamente a la comunicacitn de capacidades a los miem~
bros de las glites de egas sociedades tradicionales pox parte del po-
der colonsal (evtrenfindolos como médicos, economistas, soldados,

ingenieros, etc.), tuvo lugar la comunicacion de ideas; por ejem~

2/ "Desarrollo econdmico” se refiere Gnicamente al simple incre=
mento de productividad ¥ crecimiento de las actividades econd~
micas dentro de la sociedad,




plo, que todos los hombres son iguales ante la ley, la nocién del
derecho a voto para cada uno de los individuos, o que tedricamen-
te todos los pafses son iguales en el mundo de las relaciones inter-
nacionales.

En la mayor parte de Africa y Asia, la rebati-

fia por las colonias y la resultante imposicién

de la administracién occidental tuvo efectos re-

volucionarios en las sociedades tradicionales. ..

el colonialismo empezs el proceso de moderni-

zaci6n en estas sociedades. La idea de progre-

50y la creencia de que mejores formas de vida

pueden obtenerse a través de la aceptacion de

cambios en lugar de rechazarlos, alterd las re-

glas soctales tradiclonales, .. y €l proceso -

transicional comenz6. 3/

... es decir, perdieron la cobesion e integridad

del sistema tradicional, pero de ninguna mane-~

ra obtuvieron el status de una sociedad moderna, 4/

Aunque en los pafses latinoamericanos ¢l mencionado impac~
to de lag sociedades occidentales modernas fue mas sutil que a tra~
vés de upa dominacion colonial directa, alguncs medios y las resul~
tantes de la influencia occidental no difirieron en esencia de aque-
llos experimentados por algunos pafses asiaticos, o africanos.
El impacto de las sociedades occidentales modernas, ha ge-

nerado, en la poblacién de los paises en desarrollo, entre otros
efectos, una fuerza revolucionaria con demandas crecientes. BEs-

to, combinado con la explosion demogréfica, 1a brecha recnologica,

lag limitacjones financieras y fisicas de los gobiernos, el répido

M.1.T. Study Group, op. cit., p. 20,
4/ vid, p. 26. .



deterioro de precios para clertos productos agricolas en los merca-
dos internacionales y la existencia de poderosas fuerzas exdgenas,

a menudo contrarias a las metas ¢ intereses de las fubrzas enddge-

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

gran wrgencia y dramatismo, situando a los gobiernos de los esta-
dos activos en situacidn sumamente diffcil.

En forma similar, ideologfas del "Estado benefactor" (welfare
state}, originalmente producto de una avanzada etapa del desarro-
1lo capitalista, se han combinado con las tradiciones del estado pa-
ternalista, creando demandas politicas tan potentes que el estado
activo ha sido forzado a aceptar responsabilidades que canalizan
al consumo, recursos de urgente ¢ ineludible necesidad en otras
esferas. En contraste con esta situacidn, las sociedades occiden~

tales modernas, pudieron resistir estas demandas en su proceso de

desarrollo hasta que sus cconomias pudieron soportar la carga so-

cial con mayor facilidad, &/
Esto ha creado grandes presiones en los gobiernos de los pai-

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

en forma rapida, instituci y niveles Smi politicos, so-
ciales y culturales mas o menos similares a aquellos que las socie-

5/ Cuando hablamos de desarrollo aqui nos referimos al proceso de
cambio en la mayoria de las estructuras de la sociedad hacia una
mayor similitud con las sociedades occidentales modernas,

6/ Ver R.P. Dore, "Latin America and Japan Compared" Continuity

and Change in Latin America, Bd, by J.]. Johuson, Stanford
iversiy Press, 001




dades occidentales modernas desarrollaron en el transcurso de un
largo periodo.

En estas circunstancias, los gobiernos de estos pafses apare-
cen come la tnica institucidn capaz de crear la dinamica de cambio
deutro de la sociedad. S€ espera que el gobierno participe activa~
mente en todos los sectores de la soctedad, estimulando el desarro~
1lo en todas las &reas y no actuando Gnicamente como un regulador
de actividades, sino como un participante activo en la ejecucién de
polfticas de desarrollo.

Pero no fue, sino hasta la segunda guerra mundial, que la ma-
yoxia de los gobiernos de los pafses actualmente en desarrolio em-~
pezaron a aplicar politicas encaminadas a mejorar los niveles de
vida de sus poblaciones en forma mis o menos similar a las ante-
riormente experimentadas en las sociedades occidentales modetnas;
0 sea, principalmente, a través de propiciar un desarrollo econd-
mico con la esperanza de que a través de &l, el pais avanzarfa si-
multineamente en otros muchos respectos.

Los lideres de algunos paises recientemente
independizados piensan que la industrializacién
es la Ilave para futuros progresos, El desarro~
1lo ecopémico figura prominentemente en la ideo-

- logfa de los nuevos estados. .. varios.intelectua-
les refiriéndose a la importancia central de la
industrializacisn en la modernizacion de los Es-
tados identales, tienden a uma es-
trecha similitud eatre ambos procesos, Creen

. que modernizacion es industrializacion y el efec~
to concomitante de la industrializacion sobre la




estructura social, . . . ete., 2/

El proceso de industrializacitn acelerada ha sido en gran me~
dida estimulado por los gobiernos de las sociedades occidentales
modernas, ya que el incremento de la productividad econdmica en
estas sociedades probé ser un factor esencial para el establecimien-
to de mejores niveles de vida v de progreso en general, a través de
la transformacidn completa de la sociedad desde un punto de vista
politico, econdmico, soctal y cultural.

Sin embargo, en la mayoria de los pafses en desarrollo el
simple incremento de productividad a través de un acelerado pro-
ceso de industrializacion, no ha producido los resultados que de &l
se esperaban, y no ha llevado sino a una reconsideracién de poli-
ticas, asf como a reconsiderar el verdadero significado del des-
arrollo,

El tema ha sido tratado con relativa amplitud por socitlogos,
economistas, politslogos ¥ antropdlogos, ¥ la gran mayoria de ellos,
por razones obvias, tienden a tratar el problema desde su punto de
vista muy particular, lo cual no deja de ser una visién limitada.

No ha sido sino recientemente que se han hecho intentos de consi-
derar el desarrollo como fendmeno que se da dentro de un contex-

to mas amplio &/ que afecta todos los aspectos de 1a vida de un pais.
T 6 (Ver tambign: Mary Matossian, "Ideologies
ndustrialization: Some Tengions and Ambiguities",
en Welch, op.cit.).
8/ Ver por ejemplo;, F.W.,Riggs, Administration in' Developin
Countries, Houghton Mifflin Co., Boston, 1964,
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Los Economistas del Crecimiento {growth economists) se re-

fieren'al desarrollo como un fendmeno fundamentalmente econdmi-

c0 2/ y tienden = definirlo basados en la productividad de una so-

ciedad, acentuando el producto nacional neto o brute como un fndi-

ce de desarrolla.

Sin embargo, la simple ecuacitn entre moderni~
zaci6n e industrializacion es injustificable. Com~
portamjentos sociales tradicionales pueden per=
sistir al lado de la mas moderna fabrica. Es mas
exacto ver a la industrializacién como una condi~
cifn necesaria pero no suficiente para el surgi~-
miento de una sociedad moderna. La moderniza-
cién claramente implica mas que un simple cam-
bio econdmico, 10/

El desarrollo, se ha dicho, requiere la bransfor-
macidn de todos los sistemas a través de los cua~
les el hombre organiza su sociedad -el sistema
polftico, social, econémico, intelectual, religioso
y sicolégico. 11/

Para propésitos de analisis el desarrollo puede verse como

compuesto por wn complejo de varisbles o sisteraas, como los lla-

ma Manfred Halpern, que constantemente se influencian, pero que

pueden varias ~ hasta un cierto limite,
necesariamente en una cercana relacion entre ellos.

ma podemos decir que un pais se esta desarrollando econdmica-

¥ no

De esta for=

mente sin implicar con esto que lo mismo estd sucediendo en el sis~

tema politico o social.

9/ Welch, Op.cit., p. 5.
10/ Ibid, p. 6-7.
11/ Halpern Manfred, "Towards Further Modernization of the Study

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




Es quizds necesario acentuar el hecho de que aunque alguna
de las variables, por ejemplo la variable econbmica, puede evolu=
cionar independientemente, su evoluci6n sers limitada, a menos que
lag otras variables también evolucionen. Las distintas variables o
sisternas estan tan interrelacionados que una no puede evolucionar
indefinidamente sin una evolucidn de las otras. Es decir, es posi~
ble tener un desarrollo econdmico sin un desarrollo sustancial y
correspondients eu la esfera polftica o social de la sociedad, pero
eventuglmente el ritmo de desarrollo econbmico tendrd que dis=
minuirse para permitir una evolucién de las otras variables aunque
no necesariamente del mismo grado ni con la misma intensided. Y
por razones obvias cuando esto sucede, la escala de prioridades del
pafs en un momento determinado se va a ver alterada.

Bsta situacién ha situado a los gobiernos de los pafses en vfas
de desarrollo en una posici6n en la que no Gnicamente tienen que
ejecutar funciones destinadas a generar cambios en la esfera eco-
némica como un medio de producir avances en otros sentidos, sino
que se ven forzados a promover cambios en las esferas politicas,
sociales y culturales. Estos cambios son semejantes a los experix

mentados por las ied identales en sus Procesos

de desarrollo, excepto que el margen de riempo disponible para los
pafses en vias de desarrollo es mucho més reducido y por 1o tanto

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




tos problemas son caracterfsticos a los actuales pafses en vias de
desarrollo puesto que van més alls de cualquier fen6meno experis
mentado por los patses europeos o los Estados Unidos. Como
Nkruma dijo en una ocasion:
Lo que a algunos pafses les llevd trescientos
o més afios en alcanzar una excolonia debe tra=
tar de alcanzarlo en una generacion si es que
quiere sobrevivir. 12/

Bajo estas circunstancias el Estado Activo de los paises en
vlas de desarrollo ha estado experimentanda una compleja y cara
trangformacidn de funciones. Los problemas resultantes de esta
situaci6n son inmensos, Ademés del obvio crecimiento de las fun~
ciones gubernamentales, hay problemas que suscitan los sistemas
gubernamentales y constitucionales; problemas de carécter ideols~
gico; problemas de integracitn racial, politica, religiosa, terri~
torial, econdmica y cultural; problemas administrativos (cambios
en la organizacién formal e informal, reclutamiento y entrenamicn-

to de personal, de pl icacion, coordinacién); proble-

mas de financiamicato; de control; ademéds de problemas peculiares

a cada pafs.

12/ Kwane Nkrumah, Ghana: The Autobiography of Kwane Nkrumah,
’ London, Thomas Nelson, 1950, (paperback edition), p. Vii.
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CAPITULO I

BUROCRATIZACION PREMATURA ¥
DESARROLLO POLITIC

El impacto de occidente en los pafses en desarrolio genexd

numerosas demandas en la poblacién, que sus gobiexnos han in~

tentado absorber d; laej i6n de acciones d

a lograr principalmente un crecimiento econdmico, lo que ha con=
ducido en estos pafses, a wa répida multiplicacién y prolifera-
cibn de oficinas administrativas que se supope deben deserpefax
sus vartas funciones efectiva y eficientermente.

Este proceso ha llevado frecuentemente a la adopeién de
complejos sistemas administrativos que.si bien son adecuados
para las sociedades occidentales modernas, resultan en graa me=
dida inapropiados para los pafses en vias de desaxrollo. Estos
sistemas admministrativos relativamente modernos han sido su-
perpuestos en los pafses en desarrollo a otros sistemas tradicio=
nales, creando asf, un aparato burocratico con wa caricter dual
en el cual 1o "primitivo” se yuxtapone con lo “moderno” y lo "tra=
dicional” con lo legal "racional”, &/ O sea que, en sociedades cu~
1/ La Palombara J. "An Overview of Bureacracy and Political

Development', Bureaucracy and Political Development, ed, by
Joseph 1a Palombara, Princeton University Press, 1963, p. 13.
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ya meta principal, desde un punto de vista polftico, es integrati-
va 2/ y no necesariamente el promover cambios en la estructura
econbmica y social que s6lo conduce a una ampliacién de funciones
gubernamentales, se ha producide una prematura burocratizacion
que agudiza los ya graves problemas de estabilidad polftica 2 los
que se enfrentan los Hstados Activos.

Algunos pafses que venfan ejecutando funciones importantes
de integracion polftica nacional mediante la centralizacién polfti~
cay administrativa para la efectiva mediacion entre las fuerzas
enddgenas y exégenas, fuerop forzados, en cierta medida, por el
impacto de las sociedades occidentales modernas a disminuir y en
ocasiones a detener sus procesos de desarrollo politico con objeto
de incrementar la produccitn agricola o industrial, la ejecucién
de nuevos programas educativos, la instalacion de mejores comu=
nicaciones, programas de seguridad social, o inclusive un nuevo
concepto de diplomacia, etc.

Un alto grado de cambio social y econémico cred
nuevas demandas y nuevos problemas para los go=
biernos las cuales estin frecuentemente malinte~
gradas. Los deseos de las &lites gobernantes &

de las masas gobernadas, por cualquier razon, de
incrementar las funciones del gobierno son fre=
cuentemente causas de problemas de integracion. . .
@ud) en las freas en desarrollo son particular-
mente agudas porque nuevas tareas fundamentales

o ampliaciones de las ya existentes se estén eje-
cutando. 3/

27 Ver Weiver Myxon, "Political Modernization and Political
Development”, Political Moderaization, ed. by C.W. Welch,
Wadsworth Pub.Co. Inc. 1967, p. 150.

3/ Weiner Myron, op.cit. p. 165.




En algunos otros pafses, como en Iran y Etiopfa, el liderazgo
politico se encuentra todavfa en manos de gobernantes tradiciona=
les, mientras se establecen modernos sistemas administrativos.
En otros, de un tercer grupo, que estuvieron bajo el dominio ex~
tranjero, la misma administracién colonial cred un apararo buro=
crético no sujeto a un control interno, &sto llevd a una prolifera-
cién de instituciones administrativas mientras que log sistemas
politicos permanecieron embrionarios y por 1o tanto incapacitados
de coutrolar a la burocracia con efectividad. &/

Pero aparente y desafort como ya se mencion

las demandas de los cindadanos de los pafses en vias de desarros
1o fueron reconocidas principalmente como una necesidad de des=
arrollo econdmico.

Durante los afios inmediatamente posteriores

a la segunda guerra mundial, log Estados Uni~
dog y la Gran Bretafia mostraron gran msensr
bilidad a las experiencias y puntos sta de
los pafses menos desarrollados. .. fijaron los
principales objetivos econdmicos del mundo de
la posguerra en términos que reflejaban sus
propios problemas especiales: la eliminacién
de barreras excesivas y digcriminatorias al
comercio; evitar la depreciacidn competitiva
de cambios y las restricciones financieras dis-
criminatorias; desarrollo de un aparato inter=
nacional para dar asistencia temporal a las ~
monedas bajo presién; y la disposicidn de sumas
modestas de capital plblico extranjero, prime=

4

gs. "Bureaucrats and Political Development: A

W, Rigs
Paradox‘lcal View"”, Bureaucracy and Political Development,
ed. by La Falombara J. Op.Cit., P. 124~125.




ro para reconstruccitn y después para desarro-
llo, Bstos fueron los principales temas incorpo=
rados a los primeros borradores de las cartas
de la Organizaci6n Internacional del Trabajo, del
Fondo Monetario Internacional y del Banco Inter-
nacional de Reconstrucei6n y Fomento, 5/

No ha habido sino en forma muy superficial un reconociprien~
to de los aspectos polfticos de las demandas de la poblacién y el
resultado de ello ha sido un velativo desarrollo econémico pagado
a muy alto precio: el estancamiento en el proceso de degarrollo

8
polftico.

La mayorfa de los pafses en desarrollo estda
promoviendo Ja modernizacion de su sistema
social al precio de la degeneracién politica...7/

R. Holt y . Turner 8/ gostienen la tesis de que con ante-
rioridad a que una economfa pueda moverse hacia una determimda
etapa de crecimiento econdmico, debe satisfacer ciertos "prerequi- ‘
sitos”, y que algunos "requisitos” deben ser satisfechos antes de que

esa etapa pueda considerarse terminada o completa. Si esto es

5/ Vernon R. Bl Dilema del Desarrollo Econdmico de México, ed.
Diang, S.A., México, D.¥. 1966, p. 136. |

6/ Ver la obra de J. la Palombara "Bureaucracy and Political

Development: Notes, Queries and Dilemmas” Bureaucracy and

Political Development, ed, by la Palombara J. op.cit, -6~ 5.N.
Fisenstadt, "Bureaucracy and Political Development”, idem, |

=6~ C.Welch, Political Modernization, op.¢it.

7/ Huntington P. Samuel. "Poliical Dev Devel_—-opment and Decay” Reader |

m Pclitical Som‘ology, Lindenfeld Frank, Funk and Wagnalls N.Y. |

. p. 161,
8/ RS v J Turner, The Politica] Basis of Beonomic Development,

Ven Nostrand Co. Inc. 1966, pp. 39-40, ver también el capftu-

lo 2., ‘




cierto, es quizas posible especular y decir que en la mayorfa de
los pafses en vias de desarrollo el impacto de las sociedades ocei~
dentales modernas con fodas las consecuencias ya mencionadag,
operaron cuando todavig no habfan satisfecho los "prerequisitos”
¥ "requisitos’ politicos de una etapa anterior, y que fueron de
hecho forzados a ejecutar funciones caracteristicas de etapas

de desarrollo mas avanzadas, Un grupo de estudio del Instituto
Tecnolbgico de Massachussets lo explica de la siguiente manera:

En una sociedad Iiberada del dominio colonial
0 en una en que ge halla derrocado a un gobierno
tradicional. ., la mayor energia y atencidn debe
dedicarse a superar los residuos de autoridad
politica derivados de una sociedad tradicional
que no pueden urilizarse constructivamente pa=

. ra los propésitos del nuevo gobierno nacional. ..

- el desarrollo ‘politico, debe pues, tratar con
los residuos politicos de la sociedad tradicional;
la carencia de hombres entrenados (Zapaces de
mantener el order), la carencia de facilidades
que permitan la comunicacién persuasiva con
las masas, y la ausencia de una conviccion ge-
neralizada de que el nuevo gobiezno nacional
sea el vehfculo apropiado para alcanzar los ob~
jetivos nacionales. 9/

Es muy diffcil determinar antes de haber considerado las
circunstancias particulares de cada sociedad, cudles fueron los
"prerequisitos” que algunos pafses en vias de desarrollo no pu=

dieron satisfacer antes de encontrarse implicados en la ejecucion

de funciones caracterfsticas de los Estados Activos, Holty Turner,

9/M.1.T. Study Group. "The Transitional Process”, en Political
Modernization, ed. by C. Welch, op.cit. p, 33,




al reconocer esta dificultad, sugieren varias alternativas y susti-
tutos, sin necesidad de condiciones especificas universdles para
moverse de una etapa a otra, lo que dependera en gran medida de
los distintos cagos particulares. Pero si pudieramos convenir en
una definicién de desarrollo politico, y en como puede éste medir~
se, podrfa establecerse probablemente en el anilisis de casos par~
ticulares los factores que fueron o no satisfechas y el grado en
que ésto afectd al desarrollo del pafs en otras esfexas. R
Bl profesor §.N. Eisenstadt 19/ en su estudio sobre des-
arrollo politico, enumera cinco caracteristicas de lo que &l llama
modernizacion politica:
1) Un alto grado de diferenciacion entre instituciones y papeles
politicos, ast como el desarrollo de una comunidad integrada y
centralizada polfticamente con metas y orientaciones especificas;
2) La extension de las actividades de la administracién central y
de las organizaciones politicas en todas las esferas y regiones de
1a sociedad;
3) La tendencia de extender el poder potencial a cada vez mayores
grupos dentro de la sociedad y, finalmente, a todos los ciudadanos
adultos;
4) Debilitamiento de las &lites tradicionales y la legitimacion de

los gobernantes a través del incremento de su responsabilidad ideo-
107 S.N. Eisenstadt, "Bureaucracy and Palitical Development”
Buseaueracy and Political D ed. by La a,
op.cit,, p. 9




el

16gica e institucional respecto a los gobernados, quienes detentan -

potencialmente el poder;

5) La gradual participacién de los ci enla i6n de

sus gobernantes y en el establecimiento de cada vez mayores metas
politicas.

Aunque las cinco caracteristicas pueden estar presentes al
mismo tiempo en un pafs en particular, dadas las caracteristicas
peculiares que cada wio presenta, puede haber considerables va-
riaciones en el grado en que cada una de las caracterfsticas apa-
rece. Es decir, puede haber wn pafs en el cual aparece la prime-
ra caracteristica con mayor Xntensidad, mientras que la quinta em-
pieza a aparecer tan solo, si existe del todo.

En resumen, las nuevas funciones caracteristicas del Esta~
do Activo, junto con la adopcisn de complejos sistemas administran
tivos hace que 8st0s aparezcan sUperpuestos a estructuras mas tra-
dicionales, De donde, pafses con tendencia a la inestabilidad po~
Iftica y en lucha por establecer nuevas y adecuadas formas de or=
ganizacion politica de acuerdo con sus necesidades, han sido ori-
Itados por fuerzas exbgenas, en gran medida, ‘a ampliar las funcion

nes gubernamentales para alentar un desarrollo econdmico aun a ‘
costa de la evolucién del sistema politico. |




CAPITULO IV

EL PROBLEMA DE LAS PRIORIDADES EN TOS PAISES BN
DESARROLLO Y SUS EFECTOS EN EL RECLUT AMIENTC
DE LOS MIEMBROS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Come ya se ha visto en capftulos anteriores, el Estado Activo,
tipico de los paises en vias de desarrollo, en parte, a causa del
impacto de las sociedades occidentales modernas y de las difexen=
tes fuerzas bajo las cuales ha sido forzado a actuar, se ha visto
irplicado en la ejecucion de una amplia gama de funciones en la
vida del individuo y de la sociedad.

La ejecucion de estas funciones se ha llevado a cabo, en ge~
neral, a través de la adopcion de una serie de sistemas utilizados
en pafses mas desarrollados pero sin que sean siempre 1os instru=
mentos mas adecuados para la solucién de los problemas particu-
lares de log Estados Activos.

Como resultado de este proceso, el gistema administrativo
de los pafses en vias de desarrollo ha experimentado wa rapida
multiplicacién y proliferacion de oficinas administrativas, en tan-
to que el sisterna politico no ha evolucionado suficientemente para
pro‘veer 1a necesaria estabilidad polftica que el desarrollo econG-

mico y social requieren.



Los golpes de estado y la intervencién de los mi-
litares en la politica no son sino signos claros de
up bajo indice de instirucionalizacién politica. . .
De acuerdo con unos clculos once de doce pafses
en desarrollo, fuera de los pafses latinoamerica~
nos, que alcanzaron su independencia antes de la
II guerra mundial, experimentaron golpes o inten
tos de golpe de estado. De veinte paises que al-
canzaron su independencia entre la II guerra mun-
dial y 1959, catorce sufrieron intentos de golpe 6
golpes de estado. . . diez y siete de los veinte pai-
ses latinoamericanos tuvieron golpes o intentos de
golpe de estado entre 1945 y 1964, quedando s6lo
México, Chile y Uruguay con un buen record de
estabilidad politica. 1/

El reclutamiento de los miembros de la administracién pabli-
ca?/ ha sido considerablemente afectado por esta situacion en la
cual la burocracia adquiere wn careter politico y administrativo
detezminado en gran medida por la escala de prioridades en el

pafs en un momento dado. La mayorfa de los pafses en viag de
desarrollo han sido forzados a jugar al mismo tiempo una serie

de funciones polfticas y administrativas que mantienen una cons-
tante interaccion y que de acverdo con su importancia determi-

nan en un momento dado la politica de reclutamiento a seguir en

1a administracion piblica.

1/ Huntington P. Samuel. "Polifical Development and Decay” Reader
in Political Sociology, Lindenfeld Frank, Funk ancl Wagnalls,
N.¥. 1968, pp. 151-152,

.2/ Cuando hablamos de reclutamiento de miembros de la adminis-~
tracion pblica, nos referimos principalmente a aquellas perso=
nas que tienen puestos ejecutivos. Bas decir, que tienen wna fun-
cidén directiva, ya sea en las oficinas centrales o en las de cam~
po, por ser ellos los responsables de proveer la informacién ne~
cesaria para la elaboracitn de las polfticas, asistir a la formu-
Iacion de programas,. y tener a su cargo la direccin de personas
que son las encargadas,de traducir las politicas en realidades.




Fl reclutamiento puede formalmente basarse en up sistema

Qe "mérito”, pero silas prioridades sop T Imente poli=
ticas, muy postblemente encontraremos que el criterio predomin
nante se basa en el "compadrazgo”, en la lealtad al lider o al par~
tido, criterios esencialmente politicos que predominan con cierta
amplitud, en razon de las prioridades del pals en cuestion y con-
forme a las necesidades del momento.

Por lo tanto, si se busca una integracion nacional y el esta~
blecimiento de un gobiexno estable de caricter nacionalista para
1a sobrevivéncia polftica, y esta razén ocupa ua lugar preponde-
rante en la escala de prioridades, no es deseable recomendar la
adopcion de un método de reclutamiento para miembros de la ad=
ministracin piblica basado en ¢l "mérito” ya que probablemente
no podra aplicarse con éxito. La experiencia sugiere que este es
el caso en que se encuentran la mayoria de los estados activos.

Por treinta y cinco afios los lideres brasile~
fios de la administracion ptblica han tratado de
iniciar cambios fundamentales en €l sistema
administrativo de sunacibn a través de la im-
posicién de conceptos y técnicas prestadas de
1a experiencia norteamericana. Han tratado
de crear un sistema moderno de manejo de
personal que venga a sustituir las practicas ba=
sadas en favoritismos y parrocinios, con
practicas racionales de reclutamiento. .. pero,
en la actualided al observar el lado funcional
del sistema brasilefic encontramos que pese
a muchos cambios institucionales y de legis-
laci6n civil, muy poco se ha alcanzado en -
cuanto a economfa y ¢ficiencia. 3/
3/ Craham, 8.L. Civil Service Reform in Brazil, University of
“Texas Press, Austin, 1968, p. 4.



(En Filipinad awaque en teorfa la funcién princi~
pal de los legisladores deberfa ser decretar le-
yes... &stos se encuentran méis preocupadok por
encontrar puestos para sus partidarios en la ad-
mintstracién peblica. La oficina del Servigio Ci~
vil es un fracaso en cuanto a la ejecucion de ex=
menes para el reclutamiento de miembros del
servicio civil, al grado que 1ds legisladores in-
tervienen con éxito en esta funcidn.. 4/

Bn Taflandia hay también una Comision del Sex-
vicio Civil con la responsabilidad de supervisar
el sistema de personal, con reglas complejas pa~
Ta presentar exfmenes como un prerequisito pa-
Ta ocupar un puesto en la Administracién Piblica.
(erd. .. en la prictica los funcionarios impor-
tantes manejan ¢l sistema de personal para adap-
tarlo a sus deseos. Ellos pueden de hecho manipu-
lax las reglas del servicio civil... 5,

El sistema de "mérito” para el reclutamiepto de miembros de
1a administracion ptblica en pafses aun no preparados para &l, rien-
de generalmente a incrementar el formalismo &/ de Ia estructurd
burocritica y el escepticismo del plhlico respecto a la capacidad
de los gobiernos paxa ponex en practica su propia legislacion.

Desde este punto de vista la incégnita vital en los paises en
vias de desarrollo es identificar las metas nacionales que eventual=-

mente determinan una escala de prioridades de acuerdo con la cual

4/ F.W. Riggs The Bcology of Public Administration, Asia Pub.
House, London, 1961, p. 107- -

Ibidern, p. 110.

G/ Ver F. W. Riggs, Administration in Developing Countries,
Houghton Miftlin Boston, 1364, quien define el formalismo como
la discrepancia entre lo prescrito v lo descrito, entre el poder
formal y efectivo, entre la impresién dada por la constitucién,
leyes v reglamentos, organigramas y estadisticas y las practi-
cas reales del gobierno v la sociedad. Cuanto mayor es la dis-
crepancia entre lo formal y lo efectivo, mds formalista resulta
el sistema.




se estableceri el criterio que sirva para el reclutamiento de los
miembros de la administracién plblica.

Un sistemna "corrupto’’ (spoil system) de reclutamiento puede
fortalecer el control politico del gobierno a través de la burocra-
cia. Los funcionarios tienden a reclutar a personas de su confian~
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~
nistrativa.

Cuando la m#s importante prioridad es la consolidacion de un
gobierno a efecto de capacitarlo para ejercer un efectivo control
polftico del pafs, éste tiene que confiar en la lealtad de la burocra~
cla y reclutar sus miembros de acuerdo con un criterio politico de
patrocinio. En estas circunstancias venalidad y corrupcion podrian

sex tolerables y adn aceptables. Lo que podrfa perderse en cficien-

cia administrativa se ganarfa en desarrollo politico, pues la distri~

bucién de trabajos y favores en la esfera administrativa ha probado
ser un importante elemento de integracion para los palses en vias
de desarrollo, ya que:

La existencia de una burocracia de carrera sin
¢l correspondiente fortalecimiento de las inati-
tuciones politicas no lleva necesariamente a la
eficiencia administrativa. 7/

7/ F.W. Riggs, "Bureaucrats and Political Development: a Parado~

i
xical View", Bureaucrats and Political Develo)gment, ed, by La
Palombara, |. Princeton University Press, 1903, p. 129.



Tal fenémeno no es exclusivo de los actuales paises en deg-
arrollo, El.problema existio también con anterioridad en las so-
ciedades occidentales hoy consideradas como modernas.

... Gran porcentaje de los puestos otorgados por
este método durante el giglo XIX en los Estados
Unidos de América y su gradual decaimiento du~
rante el siglo XX esta relacionado cop la madu~
rez del sistema politico y econdmico del pais.
Los principales problemas a los que se enfren-
taron las instituciones polfticas antes de la gue~
xra civil tenfan principalmente un caricter re~
gional, 8/

Sin embargo, en la mayorfa de los pafses en vias de desarro-
llo, las prioridades tienden a cambiar muy rapidamente en contras-
te con los pafses desarrollados en los cuales los cambios fueron y
son mas lentos y durante largos lapsos. En los Estados Activos se
produce una constante interaccién entre las prioridades polfticas y

econdmicas, cuya imhportancia varfa constantemente, obstaculizando

el proceso de desarrollo y haciéndolo mucho mas difici

... con el resultado de que el estado solo
puede sentir su camino reaccionando a los
acontecimientos en lugar de controlarlos a
través de un plan nacional o de alguna for-
ma de accidp predeterminada. 9/

Las politicas tendientes a generar un degarrollo econdmico al-
teran sustancialmente las formas tradicionales de vida, introducien=
%/Graham, S.L. op.cit., p. 180.

Caiden Gerald "Development Administration and Administrative
Reform" International Social Science Journal, Vol. XXI, No. 1.




do nuevas caracterfsticas que por lo general originan una friccion
de tipo social. Ello, a su vez, crea demandas de tipo politico que
frecuentemente no pueden ser satisfechas sin cambios en las es-
tructuras politicas, que probablemente generard demandas por
una mayor satisfaccitn de necesidades materiales lo que implica
un mayor desarzollo econdmico, originando una nueva secuencia
de acontecinientos.

La situacién altamente inestable v dinimica de estos paises
determina que la politica para el reclutainiento de los miembros de
la administracion pfiblica debe estar siempre cambiando para adap-
tarse a las circunstancias particulares. En otras palabras, los
sistemas de reclutamiento habran 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 politicos, por su misma actividad, tienden con frecuencia
a no percibir con suficiente claridad &l efecto que los cambios de
prioridades dentro del contexto nacional tienen en las distintas ins-

tituciones administrativas, en particular en los sistemas de reciu-

tamiento de sus mi , 1o que hace importante crear los me-
canismos adecuados que ayuden a detectar los continuos camblos de
prioridadesy sugieran formas veales de adaptacion a ellas por lo

menos en lo que a reclutamiento respecta.



La expertencia brasilefia a partir de 1987 bajo el "Estado No-
vo' 10/ nos muestra la dificultad de mantener una relativamente
amplia separacién entre administracién y politica en una sociedad
donde la preocupacién fundamental del gobierno es aun integrativa
desde un puato de vista politico. En este perfodo fueron iniciadas
una serie de reformas administrativas que intentaxon introducir
nuevos conceptos de eficlencia, economia y racionalidad en la ad~
ministracion ptiblica federal, 1/ Stn embargo, durante el Estado
Novo, el servicio civil en sus altos niveles fue utilizado junto con
el ejéreito como elemento de integracion polftica para superar un
orden social altamente dividido,

La forma en que los objetivos politicos determinaron las re~
formas administrativas del perfodo pueden encontrarse en un ar-
trculo publicado por Azevedo Amaral 2/ en abril de 1988, La
idea de 1a separacton entre polftica y administracisn, escribio,
puede ser necesaria en un estado democrético liberal, en razon
del conflicto que suscita el poder, entre log distintos grupos com=

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

sulta superflua.

107 En 1937 Getulio Vargas, Presidente del Brasil apoyado por el
ejército disolvio el Congreso, y establecid una dictadura bajo
el nombre de "Estado Novo”, Graham, S.L. op.citi, p. 24.

11/ Fue establecido un plan de clasificacion y créada una agencia
central de personal y se establecis el principio de que Ia ad-
misitn.a la carrera del gervicio civil serfa a través de exa-
menes poblicos. .

12/ Azevedo Amaral, "Politica e Servicio Ptblico”,R.S,P., 11 de

abril de 1938, pp,18-15, citado por Graham, S.L.op. cit., pp.30-31.



Bajo estas circunstancias, Amaral sostuvo que
no era suficiente reclutar a los miembros del
servicio civil por sus caracteristicas satistac-
torias desde un punto de vista intelectual, oul-
tural, moral y técnico; 1o que el gobierno ne=
cesitaba era un cuexpo de servidores civiles
en armonia con los objetivos del estado. .. 13/

1 gobierno de Vargas di6 a Brasil uo grado de unificacion
sin precedente en el pafs, La burocracia gubernamental se ex~
pandit enormemente, se crearon miles de trabsjos, pasanda,
quienes los desempefiaban, a depender del gobierno.

Posteriormente al Bstado Novo, el periodo entre 1945y
1964, fue un periodo de politica de patrocinio, el uso de las ofi-
cinas pblicas, proporcionando trabajos, faveres y recompensas
a aquellos que ayudaban a amasar 10s yOLOS ¥ recursos necesar
rios que requeria la eleccién, conatituyd un importante factor
capaz de wnir y combinar a los distintos grupos de interés,

Fue un sistema altamente pragmatico y fun-
ciond muy efectivamente durante el gobierno
de Juscelino Kubitschek (1956-1961).. ., un
Ifder politico que entendié los aspectos de
regateo de la politica de una manera que ni
Quadros ni Goulart aparentemente entendie=
ron... (el sistema) dependia sobre todo de
mantenet el patrocinio en el ministerio del
trabajo y especialmente en los institutos de
seguridad social. 14/

Las reformas administrativas intentadas por Vargas im~

plicaban un nuevo concepto de valores pero estos fuexon simple-

T3/ Grabam, §.L., op.cit., pp. 30-31.
14/ Ibidemm, pp. 123-1%3.




mente tmpuestos en los sistemas existentes a través de legislacio~
nesy alteraciones organizativas formales.

En la reforma admivistrativa. .. del servicio
civil brasilefio. .. se puso especial énfasis en
la adquisicion de técnicas del exterior
creyeron que existia un cucrpo de técmcas

de validez universal independientes del sis<
tema polftico y social que las rodeara. Y

que cuando se aplicaban correctamente mo-
dernizarian el sisierna administrativo llevan=
do inmediatamente a las buscadas metas de ra~
cionalidad econdmia y eficicucia. 15/

Cuando las prioridades son pues, la integracién de un gobier-
no nacional especialmente desde el punto de vista territorial y po-
Iftich, 1o es conveniente establecer un sistema de reclutamiento
para miembros de la administracion ptblica 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 superimposicion del sistema de "mérito” puede conver-
tirse en un completo fracaso que s6lo logre incrementar la des-
confianza de los ciudadanos en el gobierno por su aparente inca-
pacidad para aplicar sus propias leyes. En estos casos el siste-
ma de "patrocinio” debe, y de hecho asf es, predominar.

8i la estructura politica es suficicntemente estable, y capaz
de absorber los cambios generados por el desarrollo econémico,

entonces serd conveniente introducir en los niveles intermedios

15/ Graham, S.L., op.cit., p. 31.



de ciertas instituciones, con posibilidades de éxito, formas de re-
clutamiento basadas en el sistema de "mérito", y este serd el
periodo en el cual los burberatas adquieren el carécter de semi~
poifticos y semiadministradores.

Finalmente, cuando el sistema politico del perfodo transicio=
nal empieza a agotar su capacidad de absorcién de los cambios ca-
racteristicos a una sociedad en desarrollo, las prioridades empie~
zan a cambiar nuevamente al campo politico, demandando nuevas

formas y comportamientos, 1 hacia si politicos

abiertos y democréticos. Es entonces cuando las condiciones pro~
pician 1a aparicién gradual de un sistema de reclutamiento basado
en ¢l "mérito”, pero este Gltimo caso no es, por razones obvias,
caracteristico de Ios Estados Activos, sino de etapas més avanza-

das de desarrolio, . .




CAPITULO V

CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL. EFECTO DE
LAS PRIORIDADES NACIONALES EN EL SISTEMA DE

RECLUTAMIENTO DE LA ADMINISTRACION

POBLICA MEXICANA

México ofrece en ciertos aspectos de su evolucién adminis~
trativa buen ejemplo de la forma en que sus distintas prioridades
nacionales determinaron, en términos generales, el comportas~
mieato real de la adminigtracién pfiblica en relacibn al recluta-
miento de sug miembros.

Durante las primeras etapas de los gobiernos revoluciona~
rios las prioridades polfticas impusieron un sistema de recluta~
miento basado fundamentalmente en criterios polfticos de patro-
cinio y en el nepotismo. Conforme el pafs se fue desarrollando,
estos criterios tuvieron que combinarse, aunque sin seguir un par~
trén claro, con la necesidad de satisfacer las exigencias técnicas
que las vuevas funciones gubernamentales fueron presentando.,

Ello condujo a la implantacion de procedimientos mixtos de re~

la necesidad de preservar a la buro-

clutamiento que
cracia como un elemento méds de lealtad y estabilidad polftica y
7a necesidad de efectuar con mayor grado de eficiencia y efecti-
vidad algunas funciones gubernamentales, principalmente agquellas

destinadas a generar un desarrollo econémico.




Bl gobierno que nace de la Revolucion y promulga la Constitu~
cién de 1917, no pudo comenzar a aplicaria sino hasta el fin de 1a
década de los treintas. Los problemas politicos eran obviamente
mas importantes en los inicios del sistema que poner en préctica
las normas legales.

Efectivamente, los primeros gobiernos revolucionarios que-
daron sometidos a fuertes presiones exdgenas y enddgenas que
amenazaban su propia estabilidad y atin su propia existencia. Pox
ejemplo, en relacion a las fuerzas externas resulta de especial
importancia mencionar algunos aspectos de la politica norteame~
ricana hacia México duraute el gobierno del Presidente Alvaro
Obregén (1920-1924). Los Estados Unidos valiéndose del Recono-
cimiento Diplomdrico como un efectivo instrumento de palitica ex-
terior, forzaron al Gobierno Mexicano a garantizar que el Artfcu~
lo 27 de la nueva Coustitucion no seria aplicado retroactivamente.y

El Gobierno de Méxice tuvo que aceptar transitoriamente
-y a cambio del reconocimiento diplomitico de los Estados Unidos~
la interpretacion de &stos respecto a la forma en que el articulo

27 deberfa aplicarse a 1os intereses norteamericanos en el pafs. y

T/ El articulo 27 de Ia Constitucién institufa la propiedad del sub~
suelo a la nacién, Y gran parte de la explotacion de petrdleo
en el pafs se encontraba en manos de compaiifas norteameri-
canas que operaban con base en concesiones que les fueron
otorgadas con este fin durante el Porfiriato,

2/ México y Estados Unidos firmaron los acuerdos de Bucareli y
1a nacionalizacién del petrdleo tuvo que esperar hasta 1938.




En cuanto a las fuerzas endégenas, por un lado la Iglesia ca-
t6lica ¥ como una de las tnicas instituciones con tradicion que en
forma mds o menos coherente sobrevivieron a la Revolucidén, aglu-
tind los intereses de otros grupos, también tradicionales, disper-
s0s en el pais, y presionaba al gobierno para que le restituyera
su status” prerevolucionario en relacién a sus propiedades y ac-
tividades politicas desempefiadas durante tantos afios. La situa~
cidn se polarizo a tal grado que en 1926 una confrontacidn arma~
da resultd inevitable, Esta durd tres afios (1926-1929) y la Igle~
sia fue finalmente derrotada politicamente. Por otra parte, dis-
tintas facciones revolucionarias también ejercieron presion para
que el gobierno hiciera vigente la Constitucion, en especial, en los
aspectos relacionados con la distribucién de la tierra,

En esa época existian en el pals cuatro partidos politicos
nacionales y ocho regionales Y que en su mayoria eren instru-
mentos de "caciques” locales pero que apoyaban al gobierno en su
conflicto contra los grupos internos antirevolucionarios y contra
1a presitn ejercida por las fuerzas exégenas que los amenazaban.

Sin embargo, con frecuencia, constitufan un importante factor de

. 3/ La Coustitucion en sus articulos 3, 5, 27 y 130 redujo a la Tgle-

sia Catélica a una inexistencia legal, prohibiéndole poseer nin-
guna propiedad, asi COmo tampoco participar en ninguna acti~
vidad de tipo politico, ni educacional, etc.

4/ Fuentes Dfaz V. "Partidos y Corrientes Polfticas” México 50
afios de Revoluci6n (Vol. Iil, la polftica), F.C.E., pp.389~390.




intranquilidad politica y de inestabilidad para el régimen.
"Los desdrdenes que las pugnas electorales en-
gendraban eran incontables, cada grupo por pe=
quefio 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 polfticos recurriesen a las armas pa~
ra solucionar graves conflictos. Inclusive no
eran raxos los candidatos a gobernadores que
desconocieran al gobierno del centro alegando
que habfa habido fraude en las elecciones™, 5/

Es natural que las prioridades del gobierno mexicano en
aquel perfodo eran esencialmente de consolidacion politica, Si
bien se hallaba comprometido a la aplicacién de ciertos postula~
dos revolucionarios: justicia social, mejores niveles de vida,
un gobierno democritico, ete., su primera prescupacién era
consolidar un gobierno nacional estable y unificado que necesi~
taba de la lealtad incondicional de cada unc de sus miembros,

Hasta la década de los afios treinta, el objetivo primordial
del gobierno federal fue mAs bien el de centralizar y tratar de dar
fin al regionalismo e inestabilidad politicos. Mu 1929 el expresi=
dente Calles, aln hombre fuerte del pafs, decidit crear un par=
tido polftico nacional: el Partido Nacional Revolucionario (P.N.R.) ‘

con la finalidad de integrar en &l a todas las facciones revolucio=

narias y a las distintas personalidades que creaban contfoua intran=

S/ Portes Gil Emilio, Quince Afios de Polftica'Mexicana, Ed. Bo-
tas, México, D,F. 1941. pp. 197~198,




quilidad en €] pais.

"Los méviles a que obedecid el nacimiento de
dicha institucion politica fueron, sin duda, ge~
nerosos, y no tuvieron otra finalidad que la de
fusionar en un conglomerado nacional & la in~
mensa mayoria de los elementos revoluciona~
rios ~que se hallaban dispersos~ y disciplinar
debidamente las tendencias de Jos pequefios ox=
ganismos regionales que dificultaban la marcha
de la Revoluci6n, por la manera desordenada
como desarrollaban sus actividades y sus ten~
dencias, 6/

El partido se cred de arriba a abajo por la decisién del grupo
en el poder y se puede afirmar que cumplié en forma satisfactoria
sus objetivos esenciales: la estabilidad del gobierno, Para 1940,
en las postrimerias del régimen del general Cirdenas, este obje-
tivo, si no totalmente, estaba casi alcanzado, s

Aunque el partido ha cambiado su nombre dos veces desde
su creacién, existe todavia a la fecha, con el nombre de Partido
Revolucionario Institucional (P.R.I.’), ¥

Desde 1929. .. no ha perdido nunca una eleccién
présidencial, uaa eleccitn de gobernador una.
eleccidn de senador... ha llevado al poder a

seis presidentes a casi 200 gobernadores, a 282
senadores.

Con la nueva estabilidad y ciertos requisitos politicos cumpli=

dos, el Gobierno empezd a involucrarse con mayor intensidad en

&/ Portes Gil Emilio, hidem, P. 197.
7/ Vernon R. E Dilema del Desarrollo Economico de México, ed.
Dmna S.A-, México 1966, P.
¢ Frank. The Makmg of Modern Mexico, N.J.
Prontice Hall, 1964, &itado por Bablo Gonzalez Casanova, La
Democracia en México, Ed. Era., 1965, P. 11.




la aplicacién de politicas destinadas a producir mayor desarrollo
en el caropo econdmico. La centralizacién del poder en el Presi~
dente acabd con las disidencias del congreso, del ejército, y de
1a Iglesia Catélica; y el PRI absorbi6 a los caudillos y caciques,
La era de 1910 a 1940 Tue. .., uwn perfodo en el
Cual México comenzd a desarallar las precon~
diciones esenciales para el nuevo papel del po-
der plblico. Durante esos treinta afios, el Es-
tado recuperd el control fisico sobre el territo~
rio nacionsl, empez6 a formar y definir una nue~
va filosoffa para su existencia, y un papel dis=
tinto en la ejecucién de sus objetivos. 9/
Durante estos treinta afios el desarrollo econdmico del pais
fue casi nulo, fendmeno explicable si atendemos al hecho de que
las prioridades nacionales eran esencialmente polfticas y a que
los estuérzos se concentraron en la creacién de un sistema poli~
tico estable, Tn 1910 el producto nacional, a precios de 1950,
se estimgba en 13.5 millones de pesos; y en 1934 era tnicamente ‘
de 15.9 millones de pesos; para 1959 fue ya en cambio de 63.4
millones y para 964 de 93.2 millones de pesos. Finalmente, pa= ‘
ra 1968 la cifra alcanzd 120.4. 1Y La distribucion de tierras,
otro de los objetivosde la Revolucion, fue también muy lenta du- ‘

rante el primer perfodo; de 1915 a 1934 tGnicarnente se distribuye~

%/ Vernon, R., Op.Ci 77.

10/ Fernandez Hurtado E, "Prlvata Fntcrpnsc and Government in
Mexican D ', en Mexico's Recent Econoriic Growth,
University of Texas Press 1967, P. 50y Pérez Lopez B. "1he
National Product of Mexico 1895 1964" en Mexico's Recent Eco-

nomic Growth, Ibidem, P. 26, y Banco de Méxu:o, S.A., Infor-~
me Anual de 196 Meéxico 1969




ron 7.5 millones de hectéreas mientras que entre 1934 y 1940 fue
de 17.8 millones de heotareas. 2
La poblacién rural del pafs constituia en 1921 el 695 de la po-
blacién total, para 1940 se redujo tnicamente a 64,9% mientras
que para 1960 era de s6lo 49%. Por otra parte, un fenémeno si-
milax se presents en los fadices de analfabetismo, en 1921 la po-
blaci6n analfabeta (de once o mis afios) coustitufa el 65,7%, el
61,59 en 1930, mientras que para 1960 era de s6lo 33,49, 2/
Durante este primer periodo, con excepcién de la Secretarfa

de Relaciones Exteriores (ver apéndice I), vo existié ninguna for-
ma institucionalizada de reclutamiento para los miembros de la ad-
ministracion piblica. Todo el proceso dependia del patrocinio ba-
sado en las prioridades politicas del periodo con metas puremente
integrativas desde un punto de vista politico y territorial. Desde
1a formaci6n del PNR los miembros de la administracién ptblica
entraron de hecho a formar parte integral del sistema politico na=
clonal y su reclutamiento dependia de su lealtad a los lidexes y al
gobierno. Los empleados plblicos sixvieron de base inclusive pa-
ra financiar al nuevo partido nacional de la Revolucién.

T su primera etapa le fue particularmente cri-

ticado al P.N.R., que incorporara mecanica-

mente a_sus filas a los empleados publicos y que
11/ 50 Afios de Revolucién en Cifras, Pub. por la Presidencia de la

Reptblica, México, D.F., 1963, P. 46.

12/ Gonzéilez Casanova Pablo, La Democracia en México, Ed. Era.
México, D.F. 1961, pp. 64-85,




se les descontara a éstos, sin previa consulta,
un dia de sueldo en los meses de 31 dias, medi~
da explicable si se atiende al deseo de sus or~
ganizadores de fortalecerlo con la mayor rapi=
dez posible. 13/

Los procedimientos administrativos en consecuencia se
hellaban en gran medida condicionados a consideraciones de ti-
po politico. Bl profesor' Riggs describe muy bien esta situa=
citn en términos generales:

Los burécratas empiezan a verse envueltos en
un conflicto politico interburocritico en el cual
cada departamento o alto funcionario establece
alianzas, se une a grupos y empieza a buscar
¢l control de pequefios impetrios. .. las designa~
ciones, por ejemplo, se hacen con la idea de
fortalecer estos imperios y no con el objeto de
encontrar a la persona mas calificada para una
determinada posicion. 14/

En términos generales, los objetivos de la revolucion tuvie~
ron que esperar hasta 1940 cuando los efectos de 1a segunda gue-
rra mundial comenzaron a sentiree en México y el gobierno habfa
alcanzado ya un grado relativamente alto de estabilidad polftica.
Para entonces el. sisterna habfa evolucionado hasta up alto grado de
centralizaci6n y control polftico que es descrito por un socitlogo
mexicano en ¢stos Erminos:

... e México hay u partido proponderante, de-
pendiente y auxiliar del propio gobierno,

et Share ae bhmumee o sonisionas
semejantes de dependencia. . . ol congreso es con~

13/ Fuentes Diaz V., Op- Cit., P. 392.

13/ B.W. Riggs., The Heology of Public' Administration, Asia
Publ., House, 1961, P. 108, -




trolado por el presidente, ... los estados son con=
trolados por la federacion. .. los municipios son
controlados por los estados y la federacidn. . . en
resumen no se da el modelo de los "tres poderes'. ..
sino una concentracién de poder: a) en el gobier=
no, b)en el gobierno del centro, c) en el ejecu-
tivoy d) en el presidente. 15/

Bs asi que para estas fechas las prioridades nacionales em-
piezan a cambiar de objetivos principalmente polfticos, a objeti~
vos mayormente relacionados con el desarrollo econémico.

... La maguinaria del gobierno estaba empezando
a adquirir los conocimientos para desempefiar un
papel mAs activo en la vida econbmica de la nacién.
Por primera vez, la maquinaria administrativa
mexicana fue capaz de mantener una genuina po-
Iftica monetaria y de créditos. La proteccion se-
lectiva de imporfaciones y las exenciones de im-
puestos particulares se convirtieron en lugar co-
min en el proceso administrativo, 16/

El gobierno fue involucrandose cada vez més en la aplica~
ci6n de politicas econdmicas. Hubo una rapida multiplicacién y
proliferacién de oficinas gubernamentales y el Estado Ilegd a ser
umn participante directo y activo en la vida econdmica de la nacidn
a través de la creacitn de empresas descentralizadas que resul«
taron cruciales para la economia del pafs.

En 1917 habfa solo seis Secretarfas de Estado, cuatro de=
partamentos en la administracién ptblica federal y 64 mil perso-

nas empleadas por el gobierno. Eu 1934 las Secretarias eran nue~

ve, 3 Departamentos y el.ndmero de empleados de 154 mil. Fi~

15/ Gonzélez Casanova, Fablo, O t., P. 27.
E/Vernon R., Op.Cit., P. s 2 )




nalmente, para 1960, habfa 15 Secretarias, 3 Departamentos y 502
mil empleados ptblicos y las empresas descentralizadas eran
191 2/ cubriendo un gran ntmero de actividades importantes.

Es en este perfodo cuando las prioridades nacionales impo-

nen la préctica de un sistema mixto de reclutamiento en el cual se

lementos del ionado sistema.'corrupto’ con algunos
matices del sistema de "mérito". Es decir, fue necesario para
poder ejecutar las nuevas funciones gubernamentales que el des-
arrollo econémico exigia, reclutar a individuos para la adminis-
tracién piiblica que combinaran las caracter{sticas técnicas pro~
pias de las funciones que desempefiarian, con la lealtad politica a
los lideres, al grupo y al gobierpo.

Es importante sefialar que el cambio en las prioridades na-
cionales que determinarcn el uso de éste sistema, adernas de haber
sido un proceso gradual, se da en forma desordenada. Esto es,
no responde a un plan previamente concebido, sino mis hien, a
las exigencias que las nuevas y complejas funciones gubernamenta-
les fueron presentando. Los antiguos administradores empiricos
fueron rebasados por los nuevos problemas y los politicos se vie-
ron paulatinamente en la necesidad de reclutar a personas que les

fueran leales, pexo que a la ves contaran con fundamentos técuicos

17/ Mendieta y Namez L. "La Administracién Piblica", México 50
Afios de Revolucién, Op.Cit., P. 98. -50 Anos de Revolucion en
Cifras, Op.CIt,, F. F°§ Kaguiano RobeEEs, Las Fininzas el
Sector Plblico en México, U.N.A, M., México, 1968, P. 15.




o ecadémicos que les permitieran desempetiar 1as funciones admi~
nistrativas con mayor grado de eficiencia y efectividad,
Esto no significa que los nuevos funcionarios ptiblicos en sus

niveles altos € intermedios perdieran totalmente su carécter poli-

tleo, sino que conservandolo, tuvieron que convertirse tambign,
en administradores capaces. l.a mezcla entre polftica y admi-
nistracidn se encuentra hoy dfa bastante generalizada en el go~
bierno mexicano, prueba de ello es el gran nGmero de personas
que con cada gobierno cambia de trabajo siguiendo a sus protec-

tores de una oficina a otra, que se repite

en casi todos los niveles. De hecho, en la practica, para aspirar
a la Presidencia de la Reptiblica, se considera como wp requisito
indispensable el haber ocupado previamente un puesto preponde-
rante en la Administracion Ptblica Federal, v no necesariamente

€l haber desempefiado actividades politicas que podrfan conside~

rarse como importantes, como son la Presidencia del Partido, el
haber sido Ifder de una Cimara o Gobernador de un Estado.

La practica de reclutamiento mencionada, que hemos Llaman
do mixta y que se establece aproximadamente cn 1940, ha perma-
necido, en términos generales invariablel Existen, sin embargo,
excepeiones, como son la Secretarfa de Relaciones Exteriores y
la Direceion General de Egresos en la Secretaria de Hacienda y

Crédito Pblico (ver apéndice II), en las que de una forma aislada



se ha intentado introducir la practica de reclutamiento de sus miem-
bros basada en el mérito.

Este fenémeno que hasta ahora se ha pregentado en forma ais-
lada y sin responder a un plan nacional preconcebido que afecte a la
administracidn en general es, probablemente, la primera reaccitn
2 un posible cambio que se esté llevando a cabo en las prioridades
nacionales que probablemente demandan la introduccitn de mayor
racionalidad administrativa en las funciones gubernamentales.
Igualmente podria argumentarse de la reciente creacitn de la Co-
misién de Administracién Pablica encargada de estudiar, organizar
y proponer reformas a los sistemas sdministrativos del Gobierno
Federal,

En resumen, es relativamente claro como en la evolucion
administrativa mexicana las distintas prioridades determinaron y
determinan la practice de la administracion pablica en general y
del reclutamiento en particulax. La forma en que un sistema casi
en su totalidad "corrupto”, evoluciona hacia uno "mixta” y como
&ste Gltimo empieza a transformarse en uno mas racional, que es de
esperar, conforme las prioridades nacionales cambien, cvolucione
paulatinamente en 1o gue se conoce en la ciencia administrativa mo=
derna, como sistema de mérito.

Sin embargo, &sto, como es 16gico en toda reforma adminis~

trativa, requiere de la satisfaccion casi simulténea de otros elementos



basicos que permitan la introducéion de dicho sistema con posibi-

18/

lidades de éxito.

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




CAPITULO VI

EL PROBLEMA DE DISENAR METODOS ADECUADOS DE
RECLUTAMIENTO DE ADMINISTRADOR BS PUBLICOS
EN LOS PAISES EN VIAS DE DESARROLLO

Debido a'la relacitn que como hemos visto existe entre des-
arrollo politico y econémico y sus efectos en la evolucién de una

determinada estructura administrativa, es muy dificil, sino im~

posible, i rfgidos de reclutamiento para los
miembros de 14 administracién pGblica en los Estados Activos.
El sistema o sistemas, deben tener la suficiente flexibilidad para
adaptarse al constante cambio de prioridades en el pafs.

Como ya se ha expresado, cuando las prioridades implican
en un primer término la consolidacin de un gobiemo central y la
creacion de un sistema polftico integrado y relativamente esta-
ble, no constituye wn problema decidir qué método de recluta~
rmiento debe establecerse. La situacibn es a tal grado inestable,
politicamente hablando, que el gobierno requiere en forma prio=
ritaria de la lealtad de sus miembros en todos los niveles. En
ese momento todos los miembros de la burocracia sern igual-
mente importantes en la tarea de-alcanzar el fin primordial: la
integracin polftica.

Sin embargo, en los pafses en vias de desarrollo, como

resultado de las caracterfsticas de los estados actlvos (capitu~



los 1, Iy III), las funciones gubernamentales han ido adquiriendo un
caracter polftico ¥ administrativo que convierte el problema del re~
clutamiento de los miembros de la administracién piiblica en algo
especialmente dificil y complefo.

En el capitulo IV se ba dicho que las politicas de recluta~
miento en los pafses en vias de desarrollo dependen de hecho de
la escala de prioridades del pais en un momento determinado, pues
aunque es posible superponer en teoria sistemas modernos a es-
tructuras tradicionales, los procesos administrativos continuaran
en 1a practica determinados por las diferentes prioridades y no por
las provisiones 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 politicos, ya que &stos son guienes de~
terminan las acciones a seguir en un momento determinado. Sin
embargo, en la practica, el problema no puede quedar cn st tota~
lidad al criterio de los politicos, por lo que debe disefiarse un sis~
tema de reclutamiento de miembros para la administacion piblica
adecuado a los pafses cn vias de degarxollo.

Es importante sefialar, previamente a entrar en materia,
dos aclaraciones fundamentales: en primer lugar, que toda refor-
ma administrativa en paises en vias de desarrollo debe tender a

adecuar la organizacisn formal de la administracién a la practica



administrativa. Esto es en virtud de que la préctica esta detexmi~
nada en gran medida, como se ha visto, por factores polfticos,
econdmicos y sociales, fuera del control de toda norma o regla-
Tento propiamente administrativo,

En segundo, que aunque se ha sugerido, por considerarlo
adecuado, que cada Secretarfa de Estado o institucion en general
de los palses en desarrollo, debe disefiar su sistema de recluta-
miento de acuerdo con su relativa importancia politica dentro de
1a escala de prioridades nacionales, es necesario conservar cier-
tos principios de tipo general que en todo caso normen el recluta~
miento. El privcipio més importante, en este sentido, es el bus~

cax y reclutar siempre a la persona més idénea de acuerdo con

idad i ida

las pr

Dentro de la estructura de los Estados Activos resulta pro-
bablemente m4s fAcil que en otros, determinar con mayor precis
si6n la importancia politica de las distintas instituciones adminis~
trativas. Puede realizarse un "anilists horizontal comparativo”
entre las diferentes Secretarfas de Estado o ministerios, entre los
distintos departamentos, y en general entre las demds oficinas ad~
ministrativas a un mismo nivel, con objeto de probar que algunas
instituciones administrativas dentro del contexto nacional son poli-
ticamente mas importantes que otras.

Incluso en los paises desarrollados (Estados Positivos), cier~




t0 e5 que con menos intensidad, puede observarse el mismo fend-
meno. En la Gran Bretafia, por ejemplo, es posible afirmar que
el Ministeria del Tesoro, el del Tnterior y el de Relaciones Exte-

ciores son tal vez polfticamente més importantes que los demés.

Eo los pafses en vias de desarrollo las difezencias son sin
1 duda mayores, En Brasil, por ejemplo, como se ha dicho ante~
riormente, el slstema politico durante lag presidencias de
Kubitschek, Quadros y Goulaxt, dependia en gran medida de man-~
tenex el patrocinio en el Ministerio del Trabajo, el cual exa poli=
ticamente m4s tmportante que el Ministerio de Obras Piblicas o
el Ministerio de Aercndutica.
En México, el analisis es mds revelador. Durante el lap~
o comprendido entre 1920 y 1946, de siste presidentes de la re-
pliblica, seis fueron generales del ejército, y fnicamente uno,
provisional, fue un civil. De 1946 a 1964 en cambio, de cuatro
presidentes de la.reptblica todos fueron. civiles; tres.ocuparon
previamente Ta Secretarfa de Gobernacion &/ y uno solo habfa
ocupado la de Trabajo y Previsin Social, caso por primera vez
registrado en la Historia de Mexico. Esto parece significar que
la Secretarfa de la Defenga era politicamente mas importante en
un perfodo en que la prioridad nacional exra la pacificacion del
1/ En lIa actualidad el candidato a la presidencia del partido dormi
nate también ocupd previamente a su candidatura la Secreta=

ria de Gobernacin, y es de esperar que ocupe la presidencia
de la Reptblica en diciembre de 1970.




pais. Mientras que en el segundo perfodo considerada, la de Go-
bernacién, por obvias razones de control polftico, s més impor-
tante que la del Trabajo y esta fltima a su vez, mas que las de
Comunicaciones y Transportes u Obras Plblicas.

En los paises en desarrollo hay instituciones fntimamente
ligadas o que forman parte integral del sistema politico del pafs,
por cuya razon se hallan involucradas en mayor grado en el prow
ceso politico, Existen otras, en cambio, que dentro.del sistema
politico nacional asumen, relativamente, escasa importancia o
casi ninguna.

En los pafses en desarrollo adquicre especial importancia
este tipo de analisis horizontal comparativo para determinar,
(debemos acentuarlo dentro de clertos limites) 2/ 1a importan-
cla politica de las diferentes instituciones dentro del contexto na-
cional, ya que dicho andlisis puede revelar la importancia de las
distintas instituciones dentro del orden jerérquico de las priori-
dades establecidas para alcanzar los objetivos nacionales.

Il resultado de este andlisis puede hacer posible el disefio
de una politica de reclutamiento para miembros de la administra-
cidn ptiblica, para cada una de las instituciones administrativas

de acuerdo con ¢l lugar que ocupan dentro de la jerarquia de los
%7 Es ciérto que politica y administracion siempre estarn relacion
nadas ya que es tmposible separarlas. Pero es igualmente cier=
to que esta relacion puede adquirir varios y muy diferentes gra-

dos y caracterfsticas.




objetivos nacionales. Sin embargo, para el caso de que las mismas
caracterfsticas colncidan en més de una institucidn, entonces tal vez
habria que disefiar un sistema de reclutamiento a través del cual va=
rias instituciones puedan ser agrupadas de acuerdo con sus caracte-

risticas. Asi las secretarfas "A", "By "C", podrian reclutar sus

miembros mediante el sistema "1", y los Ministerjos "X", "Y" y

"Z" podrian hacerle utilizando el sistema "2", y asi consecutiva=
mente.,

Sin embargo, este "andlisis horizontal comparative" tendria
que complementarse con un anilisis vertical de cada institucién, con
la mira de determinar el lugar que ocupan los distintos puestos con-~
forme a las prioridades nacionales y a las jerarquias internas de car
da institucisn. Esto es, determinar hasta qué niveles debe basarge
el reclutamiento en el mérito y hasta qué niveles debe hacerse de
acuerdo con otros criterios.

Por ejemplo, una vez determinado que la secretarfa "A" es
esencial para la estabilidad del sistema politico, ¥ que el Ministe-
rio "Z'" es politicamente mucho menos importante, podemos dividir
en forma experimental el personal de ambas en diez distintos nive~

les. Por un lado, encontraremos que el Ministeric "A" tendra que

disefiar un método de reclutamiento en el cual fni los pri~
meros tres niveles (que consistirdn de los puestos menos importan=

tes en la escala administrativa) seran reclutados con base en un sis-




tema de "Mérito”, dejando los siete restantes para ser cubiertos
de acuerdo con criterios.politicos de patrocinio. Por otra parte,
¢l Ministerio "Z" posiblemente pueda disefiar w1 sistema de reclu~
tamiento en el cual el concepto del "mérito” sea aplicable a log
niveles del uno al siete, dejando los tres restantes para ser cu-
biertos de acuerdo con otros criterios.

Estas sugestiones no se encuentran en conflicto con la elas~
ticidad sugerida en el capitulo IV, ya que debe siempre existir

una revision constante de los niveles reclutados por el sistema

“corrupto” a la luz de los cambios que experimente la
escala de prioridades nacionales, con objeto de poder introducir
conforme el pais se desarrolle ¢l sistema de "mérito" a cada vez
mayores niveles.

Hemos visto que dentro de cada pafs la importancia de las
instituciones administrativas cambia en el mismo sentido que las
prioridades de las metas nacionales. En las primeras etapas de
desarrollo, en sociedades eminentemente rurales, lag ipsticucio=
nes que tratan con los problemas del campo (Ministerio de Agricul~
tura, Recursos Hidraulicos, Instituciones oficiales de crédiro al
campo, etc.), gozan casi siempre de una prioridad politica mayor.
Pero conforme el pafs se industrializa las prioridades nacionales
tienden a cambiax, y por tanto, la importancia politica de las dis-

tintas instituciones dentro del nuevo contexto nacional, de donde




cada institucién debe adoptar un sistema de reclutamiento adecua-
do a sus exigencias.

Cuando una tustitucidn administrativa tiene alta prioridad po~
ltica, el sistema de reclutamiento debera ser parcicm;rmente
elastico. Mas esta necesidad disminuye en la medida en que log
grados de degarrollo polftico y econdmico tiendan hacia un estado
de equilibrio. Conforme se alcanza este equilibrio, el sistema de
"mérito" se aplicars a un méximo posible de niveles, pero al dar-
se este caso el término "pafs en vfa de desarrollo”, aplicado al
Estade en cuestién, es probable que ya no sea apropiado.

" La existencia de un sistema uniforme de reclutamiento para
miembros de la administracion piblica es adecuado sélo cuando
Ia prioridad es la estabilidad politica y ¢s entonces cuando crite~
rios de patrocinio deben aplicarse en casi todos sus niveles; o
también, cuando el desarrollo polftico y econdmico guardan un
cierto estado de equilibrio y el pais es considerado como desarro-
1lado, en este caso el sistema de "mériw" es susceptible de apli~
carse de idéntica manera.

En resumen, no es deseable para la mayoria de log pafses
en vias de desarrollo, establecer sistemas rigidos de recluta~
miento para miembros de la administracion ptblica. En su lugar, de-
be disefiarse un sistema o sistemas mas flexibles con el fin de poder

aplicarlos en diferentes situaciones, Estos sistemas deben estar



determinados por el anslisis de la estructura administrativa de
acuerdo con la escala dé prioridades en un momento determina-

do.




CAPITULO VII

CONSIDERACIONES THORICAS FINALES  *.

Resulta de particular importancia hacer hincapié que el pro-
ceso de desarrollo es especialmente complejo, dindmico y dificil
en log pafses en vias de desarrollo. Es muy dificil, si no imposi-
ble, disefiar teorfas o polfticas de cardcter universal aplicables
a toda situacién., Cada pafs presenta sus caracteristicas particu-
lares y el disefio y aplicacién de una determinada polftica ha de
conformarse a ellas, sin perder de vista las condiciones socio=
econémicas y politicas en las que estd destinada a operar. La
préctica de reclutamiento de los miembros de la administracién
pliblica debe ser adaptada a las circunstancias particulares de
cada pafs, asi como a su determinado momento de desarrollo.

Es importante tener presente que desde el punto de vista
tedrico de la administracién, el sistema de "mérito” de recluta-
miento cuando es posible aplicarlo con éxito, tiende a generar
una estructura administrativa mas efectiva y eficiente que si el
sistema practicado fuera cualquier otro.

El sistema de "mérito” puede siempre aplicarse con &xito
cuando se trata de los niveles mis bajog de la administracitn.

Por ejemplo, el reclutar 4 un chofer o a un syudante de oficina



puede hacerse en términos generales, con base en un criterio de
meérito, (lo mismo sucederfa con algunas secretarias o emplea~
dos), pero el problema se complica cuando se asciende a los ni-
veles intermedios que como se ha mencionado, desde un puuto de
vista administrativo, son mAs importantes que las personas co-
locadas en los extremos de la jerarqufa administrativa.

Conforme el pafs se desarrolla es posible introducir siste-
mas de reclutamiento de "mérito” a mayor nfimero de niveles ad-
ministrativos, La tendencia debe orientarse hacia la implantacién
de un gistema uniforme de reclutamiento aplicable a la adminis»
tracién pliblica en general y basado en el “mérito”.

Uno de los principales elementos de &xito o fracaso de este
sistema de reclutamiento reside, tal vez, en su constante y me-
t6dica revision, asi como en su transformacion de acuerdo con la

escala de prioridades. Pero los politicos frecuentemente no vew

v se vuelven i ibles a los problemas y de la es=
tructura admivistrativa. Por lo que debe reconocerse la necesi=
dad de crear un cuerpo imparcial dentro de lo posible, Consejo
o Comigién, encargado de revisar constantemente los sistemas
de reclutamiento y funcionamiento en general de la administran
citn ptilica.

Bste Consejo, que eventualmente podria transformarse en

una oficina central de reclutamiento, entrenamiento e investiga=




cibu, en un principio deber4 fnicamente vigilar la introduccién de
criterios més racionales en los sistemas de reclutamiento aplica~
dos, pero fundamentalmente con €l fin de mantener a los polfticos
conscientes respecto a las necesidades de la estructura adminis~

trativa.

Para ello, el Consejo o Comisién, deberé incluir entre sus
micmbros a los individuos més prestigiados del pafs, tales como
destacados académicos, profesionistas y respetados lfderes de la
comunidad, La razon es obtener provecho de la influencia moral
que ejerzan fxente al gobierno y la sociedad en general para sus
recomendaciones y cbservaciones. Esta situacion es posible que
tienda a presionar a los politicos a considerar con detenimiento,
aunque o necesaxiamente a aceptar, las recomendaciones del
Consejo, puesto que tendrin que dar una expliéacién convincente
en caso de no atender a sus recomendaciones,

La relacidn entre este Consejo o Comisita y los politicos
en el poder, tendré que ser muy sutil. Y awque la existencia
del Consejo dependexa en Gltima instancia de consideraciones de
tipo politico, debe de ser dentro de las circunstancias, politica
mentc imparcial, asegurando a sus miembros largos perfodos
en el Conscjo. Kl propbsito del largo perfodo de la membresia
es 1a de crear confianza respecto a las recomendaciones del

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



lfticos que detentan el poder, quienes a su vez se verfan sometidos
a una pérdida de prestigio en caso de hacerlo. .

En résumen, €l consejo podria operar como un cuerpo regu~
lador de carfcter transitorio y podrfa servir como base para la
eventual creacién de una institucidn permanente y muy importan~
te de la estructura administrativa. Una situacién histérica tran-
sitoria como la que viven los pafses en desarrollo, requiere tam~
bién de soluciones transitorias que se adecten a las condiciones

répidamente cambiantes,




APENDICE 1

LA SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES EN LA
ESTRUCTURA ADMINISTRATIVA MEXICANA

El Reglamento de la Ley Organica' del Cuerpo Diplamatico Ve«
xicano publicado en el Diario Oficial de la Federacisn el 18 de fe-
brero de 1922 decfa en su articilo 60. textualmente: "Cada vez que
haya que llenar una o varias vacantes de aspirantes Y 2 1a Carre-
ra Diplomdtica, la Secretarfa de Relaciones Exteriores convocara
a un concurso a todos los que deseen ingresar a dicha Carreray se
consideren aptos para ello, ... y mas adelante en su articulo 8o,
precisaba: "Compulsada la regularidad y suficiencia de los docu~
mentos presentados, (por los aspirantes a ingresaf) el Secretario
de Relaciones Exteriores xesolvera si es de admitirse o no la soli~
citud respectiva, sin que sea necesario que exprese los motivos de
su resolucién...”. Bn esta forma se introdujo el sistema de "mé-
rito" para el reclutamiento de los miembros del Servicio Exterior,
Sin embargo, como se ve, este ya era un sistema totalmente basa~
do en la competencia administrativa del aspirante, pues dejaba a
discreci6n del Secretario en turno, accptar o no, las solicitudes
de quienes desearan presentarse a los concursos.

Esto se explice atendiendo al hecho de que en 1922 las prio~
1/ Posteriormente en ma reforma hecha a este artfculo y publica~
da el 22 de abril de 1926 se substituy6 la palabra aspizante por

la de texcer Secretario.




ridades nacionales, que en filtima instancia, como se ha visto, de~
texminan la practica de reclutamiento para la administracion pa=
blica, segufan siendo predominantemente polfticas, 1o que hacfa
imposible aplicar un estricto sistema de "mérito”. FEl Secretario
podfa o no aceptar las solicitudes de los candidatos sin dar nin=
guna explicacitn al respecto.

En l934‘una nueva Ley es expediday (derogando a la de
1922) en la que se conserva el sistema de "mérito” de recluta-
miento, es decir, las vacantes de viceconsul habrfan de cubrirse
a trayés de un"concurso piblico {Artfculo 96), Sin embargo, la
nueva ley dejaba wna clausula de escape para nombramientos fue~
ra de concurso y a cualquier nivel del escalaftn, pues si bien desa~
parecfa la facultad discrecional del Secretario del Ramo para sal~

var los resultados del concureo, le otorgaba facultades al Ejecu~

tivo (Art. 80.) para nombramientos fuera del

En esta ocasi6n tampoco fue posible aplicar el sistema de
mézito con &xito. Prueba de ello és que de las personas que in~
gresaron en el Servicio Exterior entre 1934 y 1946 aproximada~

mente, una mayorfa 1o hizo de acuerdo con el artfculo 8o. de la

Bxterior Mexicano, publicada el 25 de enero

3/ Ante la imposibilidad de tener acceso a los datos exactos de cuan-
tas fueron las personas que ingresaron de 1934 a 1946 en las con=
diciones sefialadas, y cuantos 4 través de concursos plblicos,
hemos basado esta aseveracidn en entrevistas per sonales 'con
actuales y antiguos funcionarios de la Secretarfa de Relaciones.



En consecuencia el procedimiento consistio en la prictica,
en buena medida, en escoger a las personas que Jos altos funcio=
narios deseaban tener como colaboradores y hacezlos ingresar con
base en las facultades de designacion del Ejecutivo, Su regulari-
zacién conforme a la Ley se dejaba para méds adelante, ~aunque
R0 en todos los casos=, a través de eximenes cuya principal fi-

nalidad resultd 1a de convertir situaciones de hecho en situaciones

de derecho.
Posteriormente, cuando los aspectos de control polftico

pierden su importancia rel ativa dentro de la escala nacional de

prioridades, la Secretarfa de Relaci blecié mayor cohe~
rencia entre sh prictica de reclutamiento y la Ley. Asf, pudo ir
incorporando cada vez mayor nlmero de aspirantes mediante con~
curso ptblico y no de acuerdo con la cléusula de escape estipula~
da por el articulo 8o.

En la actualidad, a la luz de lag nuevas prioridades nacidas
como consecuencia de encontraxse el pafs en una avanzada etapa de
desarrollo econémico, se plantea de nuevo, como ya se ha expre~
sado, la necesidad de reconsiderar las practicas administrativas
¥ adaptarlas & las nuevas necesidades que demandan, en apariencia,
la introduccién de una mayor racionalidad en el proceso adminis-
trativo, La Secretarfa de Relaciones ha sido aparentemente otra

vez la innovadora, pues en 1967, a su propia iniciativa, se promul-~



g6 una nueva Ley Organica del Servicio Exterior Mexicano, ya que

la de 1934, como dice textualmente la iniciativa de la nueva Ley,
“fue pry .. para las necesi
Servicio Exrerior de su época. .. En estas circuna-
tancias es natural que la Ley en vigor no corres-~
ponda a la creciente necesidad que tiene el pafs
de contar con un Servicio Exterior altamente ca~
pacitado y representativo del México de nuestrog
dias.

La nueva Ley, aunque en espiritu obedece més a las necesi-
dades actuales conforme a las nuevas prioridades nacionales, y
por tanto es de pensarse serfa mas factible de ser aplicada con
exito, resulta en realidad limitada en lo que respecta a recluta~
miento concretamente. La nueva Ley no s6lo desconoce, sino que
también obstaculiza el principio mis importante que debe regir
todo reclutamiento de miembros para la Administracion Pdblica:
seleccionar en todo momento a la persona més idonea de acuerdo
con las necesidades vigentes,

La Ley en su artfculo 26, instituye que todos los candidatos
admitidos para cubrir las plazas vacantes sujetas a concurso, re-
cibiran un nombramiento provisional de viceconsul, o sea el més
bajo del escalafén de funcionarios. De esta forma cierra toda pa-
sibilidad de ingreso a niveles superiores, no obstante que es fac-
tible que la persona més capacitada para ocupar una vacaate, por

ejemplo, de primer. secretario, sea una persona ajena al Servicio,

4/ Tniciativa de Ley Orgénica del Sexvicio Exterior Mexicano, Se-
cretaria de Relaciones Bxteriores, México, 1966.



pero dispuesta a concursar por dicho puesto, en caso de que &ste
fuera sometido a concurso pablico general. Debiera existir la po=
sibilidad de ingreso para personas capacitadas en todgs Ios nive-
les del escalaf6n a través de concursos pblicos. Se puede afiadir
que esta apertura serviria ademas como incentivo de superacion
para quienes formando ya parte del Servicio Exterior, deseen ser
promovidos. .

La idea fundamental uo es acabar con la "carrera diplomAti~

ca', Elobjeto es alentar la competencia, evitando la burocratiza-

ci6n de los miembros antiguos del Servicio Exterior que, por sim-

ple adquicren dercchos para ser idos. Esde
suponerse que al someter las plazas vacantes a concurso, &/ el
mejor aspirante para el puesto resulte ser con mayor frecuencia un
miembro del Servicio con amplia experiencia administrativa. Pe=
16 es de suma importancia que las alternativas no s¢ cierren en la
fogma en qué 1o hace la nueva Ley.

De idéntica forma podrfa argumentarse respecto al hecho de
fijar como limité maximo de edad para ingresar al Servicio a los
28 afios (en caso de tener un titulo acad&mico superior al de bachi~
llerato), pucsto que de la misma forma que lo dicho anteriormente,
limita el criterio de universalided que debe regir todo reclutamien-
to (artfcwo 25, inciso "a” de la nueva Ley).

Por otra parte, la nueva Ley da la impresién de que no capta

3

onviene aclarar que dentxo de esta proposicidn, no incluimos,
por razones obvias, & log Embajadores.




los cambios sustanciales que las funciones propias del Servicio
Exterior han experimentado dada la nueva problemitica que presen-
tan las relaciones internacionales en la actualidad, cuyos aspecn
tos m4s importantes son aquellos que tienen conexién con las fi-
nanzae, el comercio internacional, la investigacibn cientifica, la
asisteacia técnica, el intercambio cultural, los asuntos militares,
etc., v por lo general ningtn pafs utiliza a los miembros ordinarios
del Servicio Exterior para tratar estos asuntos. Lo comfn es que
s¢ envie como agregados o formando p;nrte de las delegaciones, a
representantes de las instituciones especializadas en las materias
a tratar. O sea, que los asuntos realmente importantes son trata-~
dos por miembros de la administracién ptblica especializada y no
por miembros del Servicio Exterior, propiamente dicho, Es 16gi~
co suponer, sin embargo, que cl tratamiento de dichos asuntos es~

pecializados implique un intenso trabajo de organizacién, previo a

las di entre las y posteriormente a ellas, y

que este trabajo sea degempefiado en gran medida por miembros
el Servicio Exterior. Pero es igualmantz; cierto que dicho trabajo
es fundamentalmente de tipo administrativo y en @ltima instancia
de relaciones plblicas.

La nueva Ley incluso acentfa este problema, al establecer
que en igualdad de circunstancias, en los exdmenes de ingreso, se

darg preferencia a quienes se hayan graduado en diplomacia o re-




laciones internacionales (artfculd 24), hecho que permite preguntar:
son &stos los aspirantes mis idbneos para desempesiar las actua~
les funciones del Servicio Exterior? o ;quizés serfa mas propio
aceptar que las funciones del Servicio se han vuelto eminentemente
administrativas y que la preparacion adecuada para estos funcionar
rios se encuentra contepida en otras disciplinas, como por ejemplo
1a ciencia de la administracion? Aparentemente, 1o que las misio-
nes diplomdticas y consulares necesitan realmente es un personal
administrativo més capacitado.

De establecerse en México un sistema de reclutamiento pa~
ra administradores pfiblicos federales de carécier nacional y basa~
do en el "mériw' ~lo que es de esperar que eventualmente suceda-
serd preciso incorporar a éste a los miembros del Servicio Exterior,
va que sus funciones en la actualidad no difieren esencialmente de
las del resto de la administracion ptblica.

Para concluir, baste quizs con menciouar que aunque una
estructura administrativa puede, en términos generales, evolucio-
nar coherentemente junto con las distintas prioridades nacionales
(como lo.hizo la mexicana en los dos grandes perfodos eshozados)
es factible enconttar con relativa frecuencia, casos en los que una
o varias instituciones, que a la vez foxman parte integral de la men-
cionada estructura, tienden a seguir formalmente cauces evolutivos

distintos, cayendo, en la prictica, en un "formalismo’ innecesario.
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