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A mis alumnos de la Universidad
Nacional Auténoma de México

y del Instituto Nacional de
Administracién Publica, asi como

a todos aquellos servidores ptiblicos
que creen que algun dia puede cambiar
nuestra administracion publica a partir
de un servicio profesional de carrera.



Estudio introductorio

José Mejia Lira*

Cualquier esfuerzo orientado a contribuir a la mejora de instru-
mentos para la realizacién de politicas publicas o bien a la re-
flexién y el andlisis, en un marco de discusién y desarrollo de
la teorfa y/o los conceptos que permitan avanzar en nuestro
entendimiento y comprension de las funciones publicas, sera
siempre bienvenido.

Hablar del servicio profesional de carrera, tema amplia-
mente incorporado en la agenda publica de México y de trascen-
dencia mundial, corresponde a un eje de atencién importante
para el logro de resultados. Se esta analizando la posibilidad
o imposibilidad de constituir cuerpos burocréticos efectivos
y comprometidos con un servicio y comportamiento enmar-
cados en la ética y la transferencia.

El servicio profesional de carrera es en nuestros dias ele-
mento democratizador de la funcién publica, pues uno de
sus rasgos mas caracteristicos es el de separar la funcién pa-
blica de la actividad partidista y de los intereses particulares.
Asi, el reclutamiento ha pasado de ser de interés administra-
tivo a ser de interés politico, pues da idea de la conformacion
del equipo de trabajo de una administracién gubernamental.

Un sistema de servicio profesional de carrera implica una
reconceptualizacion del papel del personal y de los sistemas
administrativos vinculados a los servidores publicos. En tal

*Doctor en administracién y sociologia de las organizaciones por la Universi-
dad de Paris X. Director general de Desarrollo Institucional de la Presidencia de la
Republica y Presidente de la Red Mexicana por el Servicio Profesional.



sistema no se depende de la voluntad de las autoridades de los organismos y de las
unidades administrativas, sino de un proceso objetivo para ingresar, desarrollarse,
permanecer y contribuir a los fines de la administracién. Un sisterna moderno de
administracién de personal debe ofrecer programas de desarrollo a los servido-
res publicos, que les permitan actualizarse y adquirir los medios necesarios para
concursar con sus conocimientos y experiencia, para obtener ascensos horizon-
tales y verticales, para permanecer y desarrollar su carrera administrativa.

En consecuencia una profesionalizacién de los servidores publicos de los
gobiernos traerd como resultado:

* Mejores respuestas y soluciones a las situaciones socialmente problematicas.
* Mayores posibilidades de descentralizacién y acercamiento de las decisiones y/o
recursos a las partes de actuacién y generacién de los problemas.

* Mayor consenso entre &mbito de gobierno y entre éstos y la sociedad.

* Mayor aceptacion social de la actuacién gubernamental.

* Revalorizacién del papel de la burocracia.

* Fortalecimiento del federalismo.

* Cumplimiento preciso de los compromisos sociales de los gobiernos.

* Mayor eficacia en la actuacién.

* Permanencia de quien cumpla y mejore su actuacién en la funcién publica.
* Promocién a los mejores en capacidad, compromiso y experiencia.

* Aplicacién de los més apropiados conocimientos para la actuaciéon publica.
* Sentido ético de actuacién de los servidores publicos.

* Actitud productiva, ojo clinico, y capacidad de actuar en un mundo complejo y
de lucha por el poder de los servidores publicos.

* Trabajo a favor de los beneficiarios.

* Esfuerzo grupal entre cuerpos de servidores publicos y agentes sociales.

* Mayor motivacion de los servidores publicos.

*» Disponer de un servicio piblico basado en la responsabilidad.

* Mayores alicientes al personal publico.

* Generar una nueva cultura administrativa.

La pregunta: ¢para qué? guarda una significacién de entrada, por senalar-
nos y subrayamos que la profesionalizacién es un medio y no un fin. Tal vez, la
distinciéon que se buscaba hacer en México, al hablar mas de un servicio profe-
sional frente al término méas comun de servicio civil, se refiera a matizar una de las
ventajas de este proceso al proporcionar un sistema para que el personal publico
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propicie y obtenga desarrollo y permanencia, basados precisamente, en un ade-
cuado desempeno; orientandose a garantizar un verdadero profesionalismo en
los cargos publicos.

Este esfuerzo se encuentra en el marco de la llamada Gestion Estratégica de
Recursos Humanos, considerando el capital humano como uno de los elemen-
tos mas valiosos e importantes para el desarrollo y alcance de los objetivos, en
este caso de tipo social y de desarrollo y mejora para la poblacién. Esta nueva
orientacion no solo se preocupa por aspectos de integracion, de esfuerzos o de
mejora de capacidades, sino que alberga elementos como la ética, la confianza,
la honestidad, entre otros.

Se refiere a un esfuerzo que articula arreglos institucionales para gestionar
el empleo publico, pero bajo un enfoque de capital humano. Nuestros diserios son
un ideal normativo que busca preservar una administracion profesional y pretende
otorgar autonomia de actuacién basado en una légica de resultados.

Esto significa: disponer de reglas especificas para el acceso, pero con base
en una exigencia de resultados; por consiguiente un sistema de mérito y de igual-
dad, cuestion que conlleva un principio democratico: todos los ciudadanos tienen
el mismo derecho a acceder a cargos publicos y tenemos el deber de garanti-
zarlo; de igual forma, quienes se incorporan a la funcién pablica lo hacen por sus
capacidades; ademas de la preocupacion y el esfuerzo para lograr resultados en
un marco de principios éticos y de cultura de servicio.

La fundamentacién tematica del sistema de mérito comprende:

* Todos los ciudadanos son formalmente iguales en el acceso a los cargos publicos.
* La igualdad de acceso no implica necesariamente el acceso por mérito.

* Surgimiento de una presién de la opinién publica que obliga a los politicos a
instaurar el sistema.

Ante el cambio de sistema de partidos politicos y ante las nuevas condiciones
socioeconémicas, la mayoria de los politicos impulsé el nuevo esquema insti-
tucional: el sistema de mérito. La funcion social que éste tiene que cumplir es
clara: procurar seguridad juridica a través de las garantias institucionales de la
imparcialidad de los agentes pablicos y de la seleccion, la promocion y la redis-
tribucion de éstos, con base en el mérito y en los criterios de carrera burocrética.

Mediante los exdmenes de acceso, de proteccién frente antigiedad y mérito,
y un sistema de retribuciones no manipulables politicamente, se incrementa la
“durabilidad de los acuerdos legislativos”, la remocion y la promocion.
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Cualquier sistema de recursos humanos, en el ambito publico, debe ser cohe-
rente con la estrategia desarrollada por el gobierno en turno, y este debe responder
a las prioridades del pais y a las necesidades presentes y futuras. En consecuen-
cia, esta coherencia nos exige un vinculo con la estrategia fiscal que senala las
politicas de gasto y entre ellas del gasto orientado a los recursos humanos. Asi,
los recursos estan limitados, deben ser manejados eficientemente para los fines
de un sistema de profesionalizacion, cuyo sentido final es ser el artifice de alcanzar
los fines gubernamentales. Si bien, el gasto en el recurso humano puede consi-
derarse una inversion, los recursos gubernamentales tienen limitantes y se com-
pite para obtenerlos. El gran reto es disponer de calidad de personal y no de un
gran namero cuyo desempeno sea inadecuado.

Para el manejo del sistema de servicio profesional tendremos costos de opor-
tunidad, que deberan ser manejados acordes con las necesidades de disponer
capacidades determinadas y de promover y obtener un desarrollo del personal,
ademas de los consecuentes gastos de administracién de todo el sistema.

La gestion de recursos humanos se desarrolla a través de un conjunto de subsis-
temas. Se requiere en primer término una organizacioén apropiada del trabajo.
Esta parte es fundamental pues seré a través de ella que se montar4 el ejercicio
de las capacidades del personal. Disponer de una definicién de capacidades, de
qué equipos y grupos de trabajo se formarian y se utilizarian, bajo qué liderazgo
y rangos decisorios, entre otros aspectos, facilitaria o dificultaria el ejercicio pro-
fesional, incluso en lo concerniente a la evaluacién del desemperio. Ademas la
normatividad y mecanismos de desvinculacién estaran plenamente ligados a esto.

Es muy importante la gestiéon del desempenio y las distintas politicas e instru-
mentos manejados para ello. Una decision que debera tomarse y adaptarse al
sistema es la concerniente a la retribucién o compensacién, tanto monetaria como
no monetaria. Estos subsistemas estén interrelacionados fuertemente y en algunos
modelos se les configura como un Gnico sistema.

No debe dejarse de lado la gestion de relaciones humanas y sociales, condi-
cionado por el entorno organizativo. Es prioridad de cualquier sistema de adminis-
tracién de recursos humanos el colocar al factor humano como el principal y mas
importante recurso dentro de la organizacion. Si no se toma en cuenta esto, por
mas dgrande e importante que sea un ente administrativo, carecerd de
funcionalidad.

Estamos seguros que un servicio profesional de carrera es un sistema que
trata de garantizar la igualdad de oportunidades en el acceso a la funcién publica,



Eatudio introductorio

con base en el mérito y con el fin de impulsar el desarrollo de la administracion
publica para beneficio de la sociedad. De igual forma, éste puede servir para atraer,
retener, motivar y formar a las mejores mujeres y hombres en el servicio publico,
procurando una administracién publica profesional y eficaz. El imperativo de contar
con servidores publicos profesionales en la administracion, responde a la nece-
sidad de garantizar a los ciudadanos la prestacién de servicios publicos de calidad,
la continuidad de politicas y programas, asi como seguridad juridica. Pero lo més
importante es mejorar la calidad de vida de toda la poblacion.

Asi, la pregunta de: un servicio profesional, ¢para qué? esta enmarcada en los
nuevos escenarios o paradigmas de la gestién publica, que precisamente pueden
dar una respuesta orientada al beneficio social. Como Rafael Martinez Puén se-
nala, siguiendo a Joan Prats,

lo que nos hace falta saber es para qué ha de ser eficiente la funcién publica y ante
quién debe ser responsable y receptiva. Si en lugar de considerar que el sistema de
mérito se justifica por si mismo, indagamos la funcién social que realmente lo jus-
tifica, quizds podamos deshacer algunos equivocos y encontrar el criterio material
de separacion entre funcién pablica y empleo publico.

El tratamiento a este tema es por demas singular e importante, pues lo trastoca
bajo la lupa del fin Gltimo de un sistema de personal basado en el mérito, pero
orientado a dar satisfaccién a las necesidades sociales.

Ademas se nos presenta un conjunto de fundamentos, tanto de origen his-
térico, como conceptuales y metodolégicos, dando cuenta de las modalidades me-
diante las cuales se organiza el sistema de carrera. Asi, reconociendo el sistema
estructural existente y condicionante en el espacio publico y los manejos del per-
sonal gubernamental, se establecen modalidades para constituir un servicio pu-
blico profesionalizado.

De igual riqueza son las experiencias presentadas del servicio civil en distintas
latitudes, cuyos modelos han sido examinados bajo determinantes histéricos, con
especificidades y con las evoluciones y acomodos necesarios ante los cambios
contextuales y las exigencias de un mejor manejo del sistema. Dichas experien-
cias nos permiten identificar diferentes sistemas aplicados, como seria el sistema
cerrado, el modelo corporativo, las modalidades combinadas o la existencia de
diferentes tipos en un mismo pais, o bien sistemas maés abiertos; pero sobre todo
nos muestra los aspectos institucionales, tan necesarios para satisfacer las exi-
gencias legales y normativas, asi como la continuidad y aplicacién adecuada de
la filosofia e instrumentos para garantizar una consecucién exitosa.

11
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JOse Mejia Lira

Habiéndose analizado las experiencias se aterriza al caso de México, sistema
de reciente creacién y faltante ain de varios instrumentos y claridad en algunos
puntos. Se hace un recorrido histérico y de las experiencias particulares que han
estado aplicdndose en México, no sélo a nivel federal, sino incluso en las entida-
des federativas; extrayendo de ello las lecciones pertinentes. Ademas de analizar
la ley y el reglamento federales.

Un apartado de gran riqueza, que revela los retos venideros, corresponde al
diagnéstico de la situacién que guarda la administracién publica federal, en rela-
cién con el avance o retraso en el establecimiento del sistema de profesionalizacion.
Los problemas van desde los estructurales, la orientacion de actuacion de los
mandos, desconocimiento de estrategia, fallas en planeacion, excesiva normati-
vidad, problemas en el control y en la presupuestacion, entre otros. Pero de mayor
interés resulta la percepcion de los servidores publicos respecto al servicio profe-
sional de carrera.

Como bien senala el autor, la percepcién habida, era que los servidores pu-
blicos, por la estabilidad brindada por el sistema, tendrian una percepcién muy
positiva del servicio profesional, sin embargo, no lo fue del todo. Creemos que sera
necesario seguir haciendo este anélisis y comprobar los cambios de actitud al res-
pecto, sobre todo buscando que los mismos servidores se abonen al mejora-
miento y aplicacién adecuada del sistema.

Las reflexiones presentadas son por demaés pertinentes y denotan a un gran
conocedor del tema. Compartimos el senalamiento de que los retos no son nada
sencillos, y en consecuencia, debe ponerse todo el empeno, no sélo por parte de
las instancias gubernamentales, sino por la sociedad en su conjunto, después
de todo se busca un beneficio social y el brindar iguales oportunidades para todos
en el acceso a los puestos publicos.

Asi, el servicio profesional, mas que generar expectativas de mejoramiento
en el ingreso para los servidores publicos, debe representar un reto y un compro-
miso con su superacion; dicho sistema, por lo que comprende, debe ir mas alla
de ser un mero sistema de premios y estimulos econémicos, que no generarian
a largo plazo mas que expectativas y falta de compromiso de servicio por los
mismos servidores, debe llegar a ser un sistema integral de administracion del
personal publico.

Un servicio profesional serd el instrumento a partir del cual se elevara la calidad
en la prestacion de los servicios a la ciudadania, por esta razén los retos a los que
se enfrenta su ejecucién siempre seran minimos en comparacién con los bene-
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ficios que se podran obtener. Los datos de percepcién de los servidores publicos
nos demuestran la necesidad de reforzar el caracter benéfico que puede tener el
sistema, para la sociedad, independiente de los aportes a una estabilidad relati-
va y un reconocimiento de méritos.

Necesitamos de una vision estratégica sobre la importancia del recurso hu-
mano, considerdndolo como el activo més valioso de cualquier organizacién, sus-
tituyendo el enfoque utilitario segun el cual el personal es un costo variable y por
lo tanto debe buscarse mas su reduccién, tanto en nimero como en pagos. Ademas
existen normas emanadas de circulares diversas que han inhibido la capacidad
de gestion de todas las areas de recursos humanos.!

Estamos convencidos de que la nueva ley crea las condiciones para ir tejiendo
el entramado que permita disponer de servidores publicos profesionales, no obstan-
te existen varios retos a superar que permitan el mejor servicio profesional y se
conviertan en el referente obligado para este tipo de teméticas. Creemos que la
solucién a estos retos implica un manejo de respuestas generado mediante la par-
ticipacién. Se requiere que la Secretaria de la Funcién Publica se interrelacione
con los responsables de aplicar los mecanismos de funcionamientos del servicio,
esto es los directores de recursos humanos, al igual que con otras instancias,
incluso privadas. Debe abrirse el sistema a la opinidn y propuestas de la sociedad
y de quienes han venido aplicando este tipo de sistemas.

El sistema ideal de profesionalizacion seria aquel donde se considere al con-
junto de personal laborando en el sector publico, esto tanto el de base como el
de confianza. No obstante, existen varios factores que impiden un servicio pro-
fesional integral, como son: el marco juridico vigente —sobre todo el de personal
de base-, los costos de instrumentacién bajo las limitaciones presupuestales cada
vez mayores —sobre todo en gasto corriente—, y, podemos anadir otros aspectos
como el diferencial de ingresos y prestacién entre el personal de confianza y el
personal de base. Esto conlleva el trabajar, en un primer momento en un grupo
especifico del personal de la administracién publica federal, pero sin dejar de
lado esta aspiracién; se pueden ir construyendo puentes para que se constituya
un sistema mediante el cual el personal operativo se prepare, se desarrolle y par-
ticipe en el sistema de mérito, al igual de ir trabajando, y negociando, cambios
en el marco regulatorio que faciliten esta labor.

Seréa siempre necesario tener presente los valores que guian y persiguen la
existencia de este sistema, un elemento primordial es tener siempre en mente

1Existen més de 50 reglamentos, normas, acuerdos y lineamientos de observancia obligatoria en materia
de administracién de personal.

13
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que se busca disponer de los mejores elementos. Por lo cual es condicién funda-
mental el retener a quien realmente muestra un adecuado desemperio, no caer
en la inamovilidad, siendo vélida la permanencia ante una claridad de buen desem-
peno, probidad y aporte a los objetivos y proyectos del gobierno en turno. Preci-
samente uno de'los retos mayores es disponer de un buen sistema de evaluacién
del desemperio. A nuestro parecer, este sistema debera hacer consideraciones al
esfuerzo colectivo, orientdndose a reconocer los resultados conjuntos, pues
nuestras estructuras y modalidades de trabajo pueden condicionar resultados,
independientemente de los esfuerzos y emperios individuales.

Otro punto importante corresponde a la adquisicién de competencias eje-
cutivas y la adaptacion de técnicas modernas de gestion, donde abarque la asig-
nacién de responsabilidades individuales, pero se considere el esfuerzo grupal y
la flexibilidad necesaria para el logro de los objetivos y la adaptacién a circuns-
tancias y conflictos de interés. Vinculado a un proceso de profesionalizacién y/o
servicio profesional de carrera se encuentra la medicién y evaluacion de resulta-
dos, considerando no sélo la obtencion de metas parciales, sino la eficacia terminal,
la eficiencia, la utilidad y la calidad del bien o servicio generado, desarrollando
para ello no sélo sistemas de informacién para la gestién, sino principalmente
los sistemas de retroalimentacién desde el pablico usuario.

Finalmente, los logros, los esfuerzos y las actividades de superacion se rela-
cionan con incentivos al desemperio, punto donde todavia falta trabajar amplia-
mente, pues coexisten aspectos objetivos y subjetivos y toda presencia de incen-
tivos genera un dedicado equilibrio organizacional.2 Tal vez sea éste uno de los
mayores retos, pues en los enfoques de evaluacién se requiere una orientacion
de resultados, misma que esta condicionada por distintos agentes, tanto internos
como externos, exigiendo la consideracion del esfuerzo colectivo, y la diferenciacién
de la contribucién individual.

Hemos de reconocer que la aparicion del servicio profesional de carrera, ha
significado un avance, puesto que nos ha invitado a reconocer la importancia del
personal como punto estratégico para la generacién de mejores respuestas a la
problematica social. Debemos pasar a un nuevo paradigma enfocado al capital
humano y al de organizaciones que desarrollan a su personal en todos los sen-
tidos para realmente lograr la innovacion en los gobiernos y rescatar ese talento
y la creatividad de que disponen los funcionarios publicos.

2James March y Herbert Simon, Teoria de la organizacién, Madrid, Espana, Ed. Ariel.
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Servicio profesional de carrera, cpara qué? representa desde este momen-
to, una referencia obligada para estudiosos del tema, para quienes estan en la
aplicacion de este sistema, para quienes son responsables de las normas y mo-
dalidades para su consecucién, para los mismos servidores publicos y para todos
aquellos que quieren entender los fenémenos que se suceden en el ambito
gubernamental. Aplaudimos este documento y felicito a Rafael Martinez Puén
por ser uno de los promotores del servicio profesional, por ser un agente activo
que esta contribuyendo a la adecuada implementacion y por su gran capacidad
para ofertarnos una obra que recupera mucho de lo fundamental del servicio
profesional.

[Ciudad de México, marzo de 2005]
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Introduccion

Al principio del siglo XX decidimos que serfamos

lo que eran ya los Estados Unidos: una nacién moderna.
El ingreso a la modernidad exigfa un sacrificio:

el de nosotros mismos. Es conocido el resultado

de ese sacrificio: todavia no somos modemos pero
desde entonces andamos en busca de nosotros mismos.
OCTAVIO PAZ

Durante décadas, una de las aspiraciones de la administracion
publica mexicana en sus tres érdenes de gobierno ha sido y
es la de poder contar con servidores piblicos profesionaliza-
dos a través del establecimiento de un servicio civil de carrera,
o como se le conoce ahora en México, como servicio profe-
sional de carrera,' con el propésito de que la conformacién
de estructuras administrativas profesionalizadas, estén mas
alla de todo interés de los partidos en cuanto a su remocién
y manejo; y sobre todo se cumplan los objetivos de eficacia y
continuidad de toda administracién. Para nadie es descono-
cido que el tema de su establecimiento se fue postergando
de la agenda politica-administrativa del pais. Sin embargo, en
los ultimos 15 anos ha surgido un movimiento dirigido hacia
su implantacién que va desde la presentacion de iniciativas
y proyectos de ley a nivel de los tres érdenes de gobierno, la
puesta en marcha de sistemas de servicio profesional en 6rga-
nos sectoriales asi como en algunos estados de la Republica,
hasta la reciente publicacién de una ley en la materia para la
administracién publica federal.

Sin duda alguna, esta situacion ha sido propiciada ahora
mas que antes, por una serie de factores que han contribuido
a su impulso, como la institucionalizacién de la alternancia
politica partidista, la demanda de mejores servicios pablicos por

! Previa aclaracién de los conceptos en el apartado correspondiente, se hard uso de
ellos de manera indistinta, enfatizando la utilizacién del término de servicio profesio-
nal de carrera sélo para el caso de México.
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parte de la ciudadania, el fenémeno de la globalizacién que obliga a gobiernos
y administraciones a ser mas competitivos, el fenémeno de las nuevas tecnologias
en el funcionamiento de las organizaciones publicas que les provoca un mayor
dinamismo y contacto con la ciudadania, asi como la existencia de una mayor par-
ticipacion de ésta en los asuntos de la vida publica.

En México, en el marco de la modernizacién administrativa, el asunto del esta-
blecimiento de un servicio profesional de carrera, resulta ser un asunto peculiar
en la agenda y en las tendencias administrativas de la mayoria de los paises del
mundo -s6lo comparable a lo acontecido en paises latinoamericanos—; sobre
todo si se toma en cuenta que los temas estan dirigidos hacia la reforma de los
servicios civiles y a la eleccién de la Gestion Estratégica de Recursos Humanos?
como alternativa de cambio; por lo que pareciera ser que la administracién publica
mexicana va en contracorriente con su establecimiento, sobre todo por el con-
texto que rodea a la propuesta, caracterizado més por elementos de corte ge-
rencial y empresarial que relacionados con figuras de la administracién publica
tradicional.

En efecto, uno de los dilemas de la agenda de la administracién publica mexi-
cana, es el de construir una figura propia de un modelo de administracién ante-
rior (méas imbuida en lo que se conoce como administracién publica tradicional
o de corte weberiano), y por la ofra, la de seguir avanzando hacia lo que dictan
los postulados del movimiento denominado Nueva Gestién Publica.3 ¢En qué parte

2En lo referente a la Gestion Estratégica de Recursos Humanos se propone (Atkinson y Meager, 1986:
2-11): a) Flexibilidad numérica, definida como la capacidad de las compaifiias para ajustar el nimero de trabaja-
dores o de horas de trabajo a los cambios producidos en la demanda. b) Flexibilidad funcional o capacidad para
reorganizar las competencias asociadas con los empleos, de manera que los titulares de los puestos puedan
desarrollarlas a través de un abanico de tareas ampliado horizontalmente, verticalmente o en ambos sentidos.
c) Distanciamiento, que se concibe como desplazamiento de contratos de trabajo por contratos mercantiles
o subcontratacién, con el fin de concentrar la organizacién en la ventaja competitiva o encontrar férmulas menos
costosas de administrar las actividades no nucleares. d) Flexibilidad salarial, que se identifica con la capacidad
de la empresa para conseguir que sus estructuras retributivas estimulen la flexibilidad funcional y resulten com-
petitivas en lo que respecta a las competencias mas escasas en el mercado de trabajo, y recompensen el es-
fuerzo y rendimiento individual de los empleados.

3La Nueva Gestion Publica, con antecedentes en los anos setenta y ochenta, y sélidas raices de la teoria
de la organizacién y de la economia politica, surge como respuesta a los problemas que presenta la adminis-
tracién publica tradicional. La Nueva Gestién Puablica de acuerdo con la definicién del Comité de Gestién
Piblica de la OCDE, representa “un nuevo paradigma de la gestién piblica... dirigido a fomentar una cultura
orientada a la actuacién de un sector piblico menos centralizado™ (citado por Mathiasen, 1998). En su base
la Nueva Gestién Pblica va dirigida a mejorar la actuacién de su gobierno y sus gerentes. La Nueva Gestion
Publica implica poner un especial énfasis en la gestién por encima de las politicas; en organizar el gobiemo en
grupos de agencias y de departamentos, mas que en pirdmides tradicionales y jerarquizadas; en la adopcién
de toma de decisiones estratégicas y orientadas a la obtencion de resultados y medidas de mejora de la calidad;
en recortar los gastos en vez de crear nuevos; en una mayor flexibilidad; en una mejora de la eficiencia en la
prestacion de servicios publicos; en la promocién de la competencia en el ambito y entre organizaciones del
sector publico (Keraudren y Mierlo, 1998: 41-42).
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del camino nos encontramos?, ces posible avanzar hacia un escenario posburo-
cratico sin haber consolidado uno burocratico?, ces necesario en una adminis-
tracién pablica como la nuestra, establecer un servicio civil de carrera en lugar de
haber elegido una alternativa mucho mas flexible, como la Gestién Estratégica
de Recursos Humanos?

Con relacién a las respuestas de estas preguntas, es obvio que no resultan
ser sencillas de contestar, considerando las distintas variables que intervienen en
estos procesos. No obstante, se parte de la idea principal de que los sistemas de
profesionalizacién (llamese servicio civil/gestién estratégica de recursos huma-
nos) se eligen o estan configurados en funcién de la naturaleza juridica y politi-
ca-administrativa de cada pais. Para el caso nuestro, se considera de acuerdo
con las caracteristicas institucionales particulares de la estructura gubernamen-
tal y administrativa, en la que se reconoce una enorme influencia de las institu-
ciones de la Europa continental -lldamese Francia y Espafa-—, de tipo legalista y con
un enorme aparato de normas y controles, la necesidad de contar con una buro-
cracia profesionalizada a partir de la construccién de un servicio civil de carrera,
como paso previo para seguir avanzando y consolidar la adopcién de técnicas pro-
venientes de la Nueva Gestién Publica. De tal forma que, como se puede observar
el recorrido por realizar es a través de una doble via.

A pesar de estas consideraciones, también esto puede representar una ven-
taja, en el sentido de tomar en cuenta las lecciones desprendidas de la reforma de
los servicios civiles de otros paises, asi como de sus tendencias, y por otra parte,
de incorporar técnicas o instrumentos de corte gerencial al modelo de servicio
civil que se elija. Esta situacién en concreto, abre enormes posibilidades de poder
pensar en la idea de un servicio civil moderno como producto de la combinacién
adecuada de dos modelos administrativos distintos, lo que atenderia mas al es-
piritu de lo que se le conoce como servicio profesional de carrera o servicios civiles
de segunda generacién,* entendidos precisamente como aquellos sistemas de
empleo que privilegian el ingreso por mérito y la carrera administrativa, pero
que a la vez incorporan elementos de caracter gerencial como la certificacion de

Al respecto léase Oszlak Oscar (2003) “El servicio civil en América Latina y el Caribe: Situacién y Retos
Futuros”, Red de gestion y Transparencia de la Politica Piblica Servicio Civil: Temas para un didlogo, Washington,
(.S.A., Ed. Banco Interamericano de Desarrollo. Para este autor las reformas de segunda generacién que se
han realizado sobre todo en la Ultima década han centrado su atencién en: a) Implementacién de cambios des-
tinados a introducir mayor racionalidad en los escalafones o regimenes de recursos humanos; b) Introduccién
de mecanismos competitivos y transparentes en materia de concursos y promociones; c) Implementacién de
sistemas de evaluacién del desempefio; d) Ordenamiento de la estructura y/o composicién de los sistemas
salariales; e) Intensificacién de la labor de capacitacién y desarrollo profesional.
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capacidades, la evaluacién de desempenio y uso de tecnologias de la informacion
En uno de los apartados de la investigacion se hacen mayores precisiones con res-
pecto a los conceptos.

De cualquier forma, la construcciéon de un servicio profesional de carrera,
independientemente de los elementos que considere, se presenta como un reto
sumamente complejo tanto por la escasa experiencia en la materia que tiene una
administracion publica como la mexicana, como por todos los factores a consi-
derar tanto de caracter juridico, politico, administrativo como de tipo cultural. Pero
que incluso de darse y consolidarse, nos atrevemos a decir que atenderia a re-
solver problemas de fondo que tienen que ver con la reorganizacién u ordena-
miento, si no es que a un proceso de reforma de la administracién pablica; esto se
explicaré con mayores detalles en los apartados finales de esta investigacién.

OBJETIVO DE LA INVESTIGACION, HIPOTESIS,
LIMITES Y APORTACIONES DE LA INVESTIGACION

El estudio de la burocracia y en especial de los servicios civiles o profesionales de
carrera en México, no es muy abundante, no obstante que la figura se encuentra
relacionada con lo que representa el modelo burocratico weberiano o lo que se
conoce como administracion publica tradicional. Los estudios de los Gltimos afos
giran en torno a enfoques muy particulares desde el analisis juridico y la pro-
puesta de leyes sobre la materia (Haro Bélchez, 1991, 2000; Cedillo, 2003), el
anélisis organizacional y de coyuntura (Guerrero Amparan, 1997, 1999; Arellano,
Cabrero, Del Castillo, 2000), el andlisis institucional y normativo (Uvalle, 2000; Ledn
y Ramirez, 1998, 1999), el anélisis histérico (Guerrero Orozco, 1998; Amold, 1988),
el andlisis de casos (Méndez, 1998, 2000, 2001; Cedillo, 2002), el anélisis econé-
mico (Moctezuma y Roemer, 1999), hasta desde el enfoque del discurso de la
modernizacién de la administracién publica (Pardo, 1995; Sanchez Gonzélez,
1999) e incluso desde la perspectiva de la ética (Merino, 1996).

Se considera que, las circunstancias y los tiempos actuales obligan a replan-
tear el enfoque o los enfoques para analizar el tema. De modo que abordarlo a
partir de enfoques que centran su atencién sobre la separacién de la politica y
la administracién, la idea reduccionista de la Reforma del Estado, la especificidad
del sector publico, el eficientismo inmediatista y la marginacién de la participacién
ciudadana, no parecen ser los caminos méas adecuados. Las propuestas en ese
sentido, dadas las nuevas condiciones y los nuevos actores de la vida pablica y
de las nuevas relaciones Estado-sociedad, giran en torno a la idea de abordar el
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tema a partir de un enfoque de caracter multidimensional del cambio adminis-
trativo, que incluya la revalorizacién y rescate de lo publico, la tendencia a la
innovacién, la revalorizacioén del recurso humano, la participacién ciudadana en
la gestion y en los asuntos publicos, la globalizacién, las nuevas tecnologias, la
combinacién de modelos administrativos, los temas del combate a la corrupcion,
el fomento de una cultura de la ética y la gobernabilidad democratica. De tal
manera que se identifiquen nuevas causas y nuevos actores como provocadores
del cambio.

En efecto, las multiples transformaciones o nuevos paradigmas en un con-
texto de incertidumbre (Kliksberg, 1994) y de cambio politico (Huntington, 1971),
han producido cambios profundos en el ser y quehacer de las instituciones, pero
de igual modo, han producido también verdaderas “rupturas epistemolégicas”
con consecuencias potentes en multiples campos cientifico-técnicos. La ciencia
de la administracién no ha sido la excepcién; las nuevas condiciones han modi-
ficado parte de su caracter epistemoldgico y por ende su objeto de estudio, el
cual se ha venido transformando, y posicionandose principalmente hacia el es-
tudio de lo “publico” (Barion, 1997; Uvalle, 1996), lo que ha determinado nuevas
formas de entender y de abordar el estudio de la administracion publica y de sus
relaciones con las instituciones. De modo que instituciones como el servicio civil
se tienen que redescubrir y replantear a la luz de los nuevos escenarios, el mundo
cambiante y a partir del novedoso objeto de estudio de la ciencia de la adminis-
tracion. Esta investigacion aborda el tema a partir de un cruce de enfoques; com-
bina el enfoque normativo (la promocién de valores, recomendaciones), con el
descriptivo (descripcién de contexto, actores, arenas, relaciones, administracién
comparada), con el juridico e institucional (andlisis de reglas, procedimientos,
organizaciones formales de un sistema de gobierno, incluso desde una perspec-
tiva historica). Todo ello en funcién y en defensa de una idea heuristica (Uvalle,
1998).

Preponderantemente se utiliza el enfoque de caréacter normativo y descriptivo,
esto es, que muchas de las consideraciones o conclusiones a las que se llegan con
respecto al tema estdn mas imbuidas en el plano del deber ser y de las recomen-
daciones (Marsh y Stoker, 1995: 33-52). La investigacion pretende sobre todo
centrar su atencién en el analisis conceptual, en el redescubrimiento y promocion
de los servicios civiles o profesionales, con una orientacién para paises en vias de
consolidacién democrética y con escasa experiencia en la implementacién y con-
solidacién de esta figura. De igual modo, la investigacién también desarrolla un
estudio de campo que se explica mas adelante.
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Esta investigacion a diferencia de lo que se ha escrito en los ultimos afos
en México -salvo los articulos de Mauricio Dussauge Laguna (2002; 2005)-, le
pone un gran acento a la parte conceptual y metodoldgica en cuanto a la iden-
tificacion de tipos de servicio civil de carrera a través de los casos de paises que
se exponen, asi como de los casos de servicio civil existentes en México, con la
pretensién de que pueda servir como instrumento metodolégico para el disefio
e implementacién de esta figura para las administraciones publicas en sus dis-
tintas modalidades (central, paraestatal, desconcentrada) con escasa experiencia
en la materia. Con lo cual se admite que si bien el aporte puede resultar limitado o
de poco interés con respecto a lo realizado en paises que cuentan con suficiente
investigacion en estos temas, se considera que el aporte, si puede resultar signifi-
cativo para América Latina debido a la falta de experiencia en este asunto tanto
a nivel académico como en el propio ejercicio gubernamental, que regularmente
observa esta figura a través de un solo plano, ya sea como simple instrumento
administrativo o de mejora organizacional. En resumen, la pretension de este docu-
mento es que pueda aportar elementos conceptuales y metodoldgicos pero sobre
todo de reflexion y andlisis para la construccién y consolidacién de un servicio
civil de carrera o en su versién mas actual como servicio profesional de carrera.

OBJETIVO PRINCIPAL

Consiste en revalorizar la figura del servicio civil o profesional de carrera a la luz
de sus propias reformas, de los nuevos escenarios o paradigmas y de las nuevas
tecnologias de buen gobierno que pareciera ser que tienden a su difuminacién, y
reconocer su importancia como un instrumento que cumple una funcién social
y civica, y que sirve para el fortalecimiento de las administraciones publicas tanto
en paises con democracias consolidadas como en paises con democracias en
vias de consolidacion.

Preguntas por vesponder

Para darle respuesta al objetivo general, se parte del esquema de formular una
serie de preguntas que, a lo largo de la investigacién, den lugar a una serie de res-
puestas que en su conjunto cumplan con el cometido; y son las siguientes: cqué
factores o circunstancias obligan a los paises a contar con administraciones publi-
cas profesionalizadas?, ¢por qué siguen siendo importantes los servicios civiles
de carrera a pesar del auge de la Nueva Gestién Publica?, ccoémo se encuentran
estructurados los servicios civiles y hacia dénde avanzan?, ¢qué causas determi-
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naron que se haya podido establecer un servicio profesional de carrera en México?,
ccudl es realmente la situacién de los servicios profesionales de carrera en Méxi-
co?, <cudles son las percepciones de los servidores publicos sobre el servicio
profesional de carrera en México?, ccuales son las perspectivas? Y posiblemente
la pregunta maés importante de la investigacién con base en los resultados gene-
rados en la encuesta aplicada sea: Servicio profesional de carrera, {para qué? Las
cuales serén contestadas a través del desarrollo de toda la investigacion y a partir
de capitulos y apartados especificos.

METODOLOGIA

La metodologia de investigacién consiste en la recopilacién y andlisis de literatura
y de documentos oficiales para la realizacién de una investigacién de caréacter
histérica y descriptiva, a través de un razonamiento de caracter deductivo. Las
multiples lecturas estan articuladas en funcién de la construccién de las res-
puestas para contestar las preguntas. La investigacién ademas de ser de carac-
ter documental, desarrolla un estudio de caracter empirico en la modalidad de
encuesta que tiene como objetivo darle respuesta a algunas de las preguntas
especificas relacionadas con la identificacién de las percepciones de los servido-
res publicos con respecto al servicio profesional de carrera en México. Lo que re-
presenta otro aporte importante debido a la ausencia de investigaciones de campo
sobre lo que se ha escrito en los Gltimos afios.

Se advierte desde ahora que los resultados de la encuesta no fueron los
esperados con relacion a la hipétesis principal (no asi con las hipétesis secun-
darias), ya que no se pudo corroborar con base en las percepciones de los ser-
vidores publicos, la existencia de dos mundos administrativos distintos (servido-
res publicos con SPC y servidores publicos sin SPC), en cuanto a condiciones y
percepciones de los mismos. Sin embargo, tanto los resultados, el anélisis, asi
como la pregunta que se desprendi6 de ellos, nos llevé a un espacio distinto de
reflexion y de critica, mas dirigidos hacia los fundamentos del servicio profesional
de carrera y a cuestionar los enfoques con los que realmente se esta implemen-
tando la figura. Las reflexiones en ese sentido, estan dirigidas a saber para qué
necesitamos este tipo de instituciones, y saber si de verdad responderan y con-
tribuirén a la creacién de una nueva cultura administrativa. La pregunta especifica
en ese sentido es: Servicio profesional de carrera, ¢para qué?Y que en el fondo
tiene que ver con las reflexiones de Joan Prats (pag. 46) en torno a esta
figura.
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El desarrollo a detalle y los resultados de la aplicacién de la encuesta se en-
cuentran expuestos en el Ultimo apartado del segundo capitulo de la investigacion.

ESQUEMA DE LA INVESTIGACION

Esté investigacion se compone de dos grandes capitulos, que estan desarrollados
metodolégicamente de forma deductiva y que de manera sistematica pretenden
darle respuesta a cada una de las preguntas planteadas. El primer capitulo lleva
por titulo: “Profesionalizacién y carrera administrativa” y esta disefiado para darle
respuesta a las siguientes preguntas: <qué factores o circunstancias obligan a
los paises a contar con administraciones publicas profesionalizadas?, ¢por qué
siguen siendo importantes los sistemas de mérito a pesar del auge de la Nueva
Gestion Publica?, ¢cémo se encuentran estructurados los servicios civiles y hacia
dénde avanzan? Para ello, se hace uso de la experiencia europea que aportan los
casos de Alemania, Francia, Esparia, Inglaterra y, Suecia; un segundo subapar-
tado que expone la experiencia americana, particularmente dos de los casos,
uno con mayor tradicién que el otro, como lo son los Estados Unidos y Chile
respectivamente y, un tercer subapartado relacionado con la experiencia asiatica
que expone al caso de Japdn. Las razones para haber seleccionado a estos
paises es que responden al disefio de distintos tipos de servicio civil. De los cuales
estdn desde los mas tradicionales como lo son Alemania, Francia, Inglaterra,
Espana, Estados Unidos, distintos entre si, hasta uno de los mas novedosos
como el caso sueco y un caso alternativo como lo es Jap6n, siendo el caso de
Chile una referencia para paises latinoamericanos. La exposicién sobre la forma
de c6mo estéan estructurados los distintos servicios civiles, asi como la forma en
que se han venido transformando a la luz de sus propias identidades e historia,
pretende dar un panorama general sobre el estado del servicio civil, cuyo analisis
se materializa en un apartado denominado Lecciones sobre las experiencias
de servicio civil, que tiene la intencién de ser una revisién de los casos, con el
propdsito de identificar formas de organizacién de los servicios civiles, niveles de
politizacién, tipos de servicio civil y tendencias, etcétera.

El segundo capitulo concretamente trata sobre México y lleva por titulo El
servicio profesional de carrera en México. Que trata de contestar las siguientes
preguntas: ccudl es realmente la situacién de los servicios profesionales de carrera
en México?, ccudles son las percepciones de los servidores publicos sobre el
servicio profesional de carrera en México?, ccudles son las perspectivas? Y Servi-
cio profesional de carrera, ¢para qué? Este capitulo esté dividido en los apartados:
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Evolucién y organizacién de la administracién publica en México, Antecedentes
del servicio profesional de carrera en México, Experiencias sectoriales y Expe-
riencias en los estados de la Republica, que pretenden explicar los esfuerzos y
avances concretos que ha habido en la profesionalizacién de servidores publicos
en el pais. Al igual que en el capitulo 1, se realiza un esfuerzo que identifica tipos de
servicio civil, procedimientos, y diferencias, este apartado se denomina Lecciones
sobre las experiencias sectoriales y estatales en México. Un sexto apartado
denominado Andlisis sobre la Ley y el Reglamento del Servicio Profesional de
Carrera en la Administracién Pablica Federal, realizado con el propésito de hacer
un andlisis detallado sobre la ley aprobada en la materia y de las condiciones
que dieron lugar a ella. Un séptimo apartado titulado Problemética en la implan-
tacion del SPC y un octavo apartado Encuesta y resultados que es producto preci-
samente de la aplicacién de la encuesta, y tiene como finalidad darle respuesta
a la pregunta formulada en relacién con las percepciones de los servidores pa-
blicos y que nos ha llevado por Ultimo a preguntarnos, con base en los resultados,
para qué queremos este tipo de instituciones. Dichas reflexiones se desarrollan
en un apartado titulado Servicio profesional de carrera, ¢para qué?

Finalmente, a través de las conclusiones se pretende hacer un recuento de
la investigacion realizada tendiente a concluir si se le dio cabal respuesta a todas
las preguntas realizadas a lo largo del desarrollo de la investigacién. Y como
apartado final se cierra la investigaciéon con un epilogo que tiene el objetivo que
senalar una serie de reflexiones finales sobre escenarios deseables una vez con-
solidado un servicio profesional de carrera en México.
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CAPITULO 1

Profesionalizacion
y carrera administrativa

Este primer capitulo tiene el propésito de exponer una serie
de planteamientos de caracter conceptual y contextual sobre
la importancia de la profesionalizacién, asi como de los sis-
temas de mérito en las administraciones publicas contempo-
réaneas. Se pone un especial énfasis en los conceptos y defini-
ciones de lo que es el servicio civil de carrera ahora conocido
como servicio profesional de carrera, sobre todo a partir de
la explicacion de diversos tipos de servicios cuya identificacion
puede servir como elemento metodolégico para la construc-
cién de esta figura, en un gobierno con diversos tipos de admi-
nistracién publica y con escasa experiencia en la materia como
lo es la mexicana. De igual modo, se exponen los casos de
algunos paises (en concreto ocho) que, dan lugar a identifi-
car servicios civiles con caracteristicas particulares y distin-
tas, en atencién a la explicacién previa.

Este primer capitulo esta dividido en los siguientes apar-
tados: La profesionalizacién en las administraciones publicas
contemporaneas; La importancia de los sistemas de mérito
en las administraciones publicas contemporéneas; Funda-
mentos del servicio profesional de carrera; Experiencias de
servicio civil de carrera; Experiencia europea; Experiencias
de servicios civiles; Lecciones sobre las experiencias de servi-
cio civil.
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LA PROFESIONALIZACION
EN LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS CONTEMPORANEAS

Muchas han sido las voces que se han pronunciado desde hace algunos afos por
la profesionalizacién de las administraciones publicas tanto de paises desarrollados
como en vias de desarrollo, que provienen desde organismos internacionales,
instituciones multilaterales hasta de los propios gobiernos y administraciones
publicas de los paises interesados. Todo ello, en el marco de lo que se conoce
como reformas de segunda generacién, cuyo interés estd centrado en temas
relacionados con la calidad en la administracién publica y en los servicios que
presta, asi como en sus actuaciones y en su efectividad; y no en su tamafo y
reestructuracién como fue el caso de las reformas de primera generacion (Cam-
puzano, 2003: 47). Se destacan en ese sentido, los informes del Banco Mundial,
especialmente del afio 1997 y los relacionados con la reforma del servicio civil;
las iniciativas e informes de modernizacion de las administraciones publicas y de
politicas de gestion publica de la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
Econdmicos (OCDE) y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). A nivel de
Latinoamérica, estan las propuestas del Centro Latinoamericano de Administra-
cién para el Desarrollo (CLAD) y todas las cumbres, foros y reuniones que se
organizan en torno a este tema, destacéandose la “V Conferencia Iberoamericana
de Ministros de Administracién Piblica y Reforma del Estado” efectuada en Santa
Cruz de la Sierra, Bolivia en junio de 2003.

En efecto, pareciera ser que hay un consenso generalizado sobre la impor-
tancia del tema de la profesionalizacion, que se divide en dos grandes escena-
rios; uno en la que la preocupacién de algunos paises es la de mejorar sus servi-
cios civiles a través de la flexibilizacién y la adopcién de técnicas gerenciales, a
través de reformas graduales como son los casos de algunos paises como Esparnia,
Francia, Alemania, entre otros. De igual modo, en este mismo escenario, estan
otros paises que también se encuentran en una etapa de cambios y reformas,
pero mucho mas radicales como son los casos de Inglaterra, Nueva Zelanda,
Australia, Suecia y algunos paises asiaticos como Singapur, Malasia que, inclu-
sive han ido més allé de la simple reforma de sus servicios civiles y han decidido
adoptar un esquema de gestion estratégica de recursos humanos como posible
alternativa de cambio. Con respecto al segundo escenario, estén los paises que
de manera tardia han decidido adoptar un servicio civil de carrera y se encuen-
tran inmersos en un fuerte movimiento de nueva gestién puablica, como lo es el
caso de México y la mayoria de los paises latinoamericanos.
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Con relacién a los factores que han propiciado e impulsado el movimiento
de la profesionalizacién, sin duda alguna, se destacan fenémenos como la glo-
balizacion, la existencia de sociedades informadas y participativas en la gestién
publica en un contexto de revalorizacién del espacio de lo publico, las nuevas
tecnologfas, asi como la gobernabilidad democrética, los cuales se han consti-
tuido en factores que demandan la necesidad de contar con burocracias profe-
sionalizadas que contribuyan a incrementar la capacidad de gobernar y a satis-
facer demandas ciudadanas (Martinez Puén, 2003).

Sin embargo, en esta coyuntura de cambio, de innovacion y profesionaliza-
cién, para todos los paises no hay recetas comunes, esté claro que, las propues-
tas de profesionalizacién estén en funcién de las caracteristicas institucionales de
cada pais, de sus propias dinamicas e historia, asi como del nivel cultural poli-
tico-administrativo prevaleciente en cada uno de ellos. Por ejemplo, el caso latinoa-
mericano —incluido México- presenta una serie de caracteristicas y dindmicas par-
ticulares, asf como una serie de desajustes estructurales e institucionales, que lo
colocan en una posicién distinta con respecto a paises que cuentan con avances
previos en materia de profesionalizacion. Pareciera ser que para los paises lati-
noamericanos, el asunto de la reforma administrativa en la se suponia que estaba
de por medio la instauracién de un servicio profesional de carrera, ha quedado
inconclusa y marginada en el tiempo, sobre todo por la existencia de reformas
mas importantes como la reforma politica y econémica.

El caso latinoamericano

Para América Latina el proceso de democratizacién ha sido un factor muy impor-
tante en el proceso de reforma del Estado, ante todo porque ha afectado la
dindmica y el ritmo del proceso de otras reformas. Segin el Consejo Cientifico
del Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo:>

muchas de las reformas dependen de cambios constitucionales, de la creacién de
nuevas instituciones y de modificaciones profundas en el sistema administrativo,
afectando el statu quo de diversos grupos, algunos de ellos atrincherados desde hace
décadas en el aparato estatal. La nueva etapa de reformas debe ser aprobada por
sistemas politicos surgidos hacia el fin del ciclo autoritario, pero que en su mayoria,
no consolidaron inmediatamente la democracia. El hecho es que la politica lati-

5Consejo Cientifico del Centro Latinoamericano de Administracién para el Desarrollo. Una nueva gestion
publica para América Latina, 14 de octubre de 1998, http://www.clad.org.ve/gespub.html
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noamericana todavia esta marcada por una mezcla de partidos débiles, clientelismo,
corporativismo, y liderazgos personalistas, por lo que es preciso que esas reformas
sean realizadas en un contexto democratico, perfeccionando o creando nuevas insti-
tuciones politicas.

Indudablemente, estos son los retos inmediatos para los paises latinoamericanos.

Uno de los principales problemas que padecen los paises latinoamericanos
que en su mayoria se encuentran en vias de consolidaciéon democratica, sino es que
todos, es que padecen de un problema de déficit institucional, entendidas las
instituciones no como organizaciones sino como reglas del juego, tanto forma-
les como informales, que permiten la convivencia de los miembros de una so-
ciedad y de la relacién de ésta con el Estado. La ausencia de instituciones claras
y sélidas ad hoc a un sistema democratico, se considera que sigue siendo un
factor que contribuye a la existencia de problemas provocados por el sistema de
patronazgo, la corrupcién, la existencia de précticas clientelares y corporativas,
entre otras, en las instituciones gubernamentales y administrativas. Esta situacién
en su conjunto genera como consecuencia una falta de credibilidad y confianza
de la sociedad para con las instituciones gubernamentales y administrativas y
dificulta la edificacién de instituciones publicas eficaces y eficientes, como bien
lo pudiera ser un sistema de mérito o servicio civil (Ramié y Salvador, 2002: 21).

Para muestra basta un botén, el Latinobarémetro® 2004 en cuanto al rubro
“Confianza en las instituciones” da a conocer los siguientes datos:

TABLA 1
Confianza en las instituciones (%)

Iglesia 71
Fuerzas armadas 40
Televisién 38
Policia 37
Poder Judicial 32
Gobierno-Presidente 30
Congreso Nacional-parlamento 24
Partidos politicos 18
Personas 15

6L atinobarémetro 2004 es una encuesta anual aplicada en 17 paises de América Latina entre los meses
de abril y mayo de 2004. La encuesta consiste en la aplicacién de un mismo cuestionario a muestras de las
poblaciones nacionales de cada pais de un total de 18,526 entrevistas que representan a 480 millones de
habitantes.
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Por otra parte, la historia reciente en el contexto latinoamericano ha dado
sefales de que las llamadas reformas institucionales en los gobiernos y adminis-
traciones publicas es una historia de fracasos en los que los ajustes periféricos en
el papel no han generado cambios sustantivos en el funcionamiento de los servi-
cios publicos. Al respecto, se ha sefalado que las llamadas reformas adminis-
trativas (término en actual desuso por sus connotaciones negativas y sustituida
regularmente por modernizacién administrativa o reinvencion del gobierno) no
han sido més que una induccién artificial de transformacién contra la resistencia,
donde lo que queda en evidencia es un “cambio de fachada” del aparato publico
en el que existe una rara simbiosis entre lo nuevo (moderno) y lo viejo (tradicio-
nal), y en el que existiria un formalismo y racionalismo ingenuo al momento de
abordar la complejidad de procesos que responden a distintas l6gicas de accién
dentro de la esfera publica (Ramirez, 2002).

Como parte de las causas de esta situacion, segin Joan Prats (1999) en
América Latina, por lo general, no llegé a institucionalizarse sino parcial y excep-
cionalmente el sistema que Weber llamé de dominacién racional-legal encarnado
en la burocracia. De ésta se tomaron las apariencias formales; pero en ausencia de
los condicionamientos socioeconémico-politicos necesarios, lo que se desarrollaron
mayormente fueron “buropatologias”, que en el mejor de los casos se aproximaban
al sistema mixto que Weber llamé “burocracias patrimoniales”.

En cuanto a las caracteristicas de las reformas administrativas en América
Latina, es importante decir que, han sido reformas que no se han gestado por
si solas o que hayan operado como reformas independientes, en la mayoria de
los casos las reformas se han llevado a cabo de la mano de otras reformas. Por
ejemplo, la reforma administrativa no ha dejado de ser un huésped de las re-
formas econémicas o de las reformas politicas o simplemente no ha dejado de
ser una reforma mas, dentro de todo un proceso, llamese reforma del Estado o una
reforma institucional (Ross, 2001).

Por ejemplo, para el caso de la reforma administrativa como variable depen-
diente de una reforma econémica, ésta se ha dado a través de dos situaciones pa-
recidas, la primera, por la necesidad econémica que tienen los propios paises
latinoamericanos de la obtencién de recursos, lo que los ha llevado a reestruc-
turar sus aparatos administrativos y a reducir sus gastos publicos; y la segunda
situacion, a través de medidas externas generadas por los organismos interna-
cionales lldmese concretamente programas de ajuste estructural, en los que ha
estado de por medio la reduccién de los aparatos publicos con el fin de evitar
los déficit pablicos.
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Con respecto a las reformas administrativas como variable dependiente de
un proceso de reforma politica, ésta se ha dado como parte de la imperiosidad
de las sociedades latinoamericanas de transitar o consolidar un sistema democra-
tico. Para ello, existe la tesis o la idea, de la necesidad en primer lugar, de reformar
los regimenes politicos que tienen que ver con cambios a nivel constitucional y
mejoras al sistema electoral y de partidos, aunado a la institucionalizacién de
instrumentos de participacion ciudadana para el logro de mayor gobernabilidad
democrética; y una vez cubierto este espectro avanzar hacia la democratizacién
y reforma de las administraciones publicas. En parte esta creencia se da por la
dependencia de las administraciones publicas de los regimenes politicos, pero
sobre todo de los regimenes de los partidos, lo cual dio como resultado con el
tiempo el sistema de patronazgo o un spoils system que todos conocemos y
que aun prevalece en América Latina.

Para el caso de un proceso de reforma administrativa como variable depen-
diente de todo un proceso de reforma institucional o reforma del Estado, sin duda
alguna, las situaciones mds representativas se dan en un cambio de régimen.
Caso concreto el cambio de un régimen dictatorial a un régimen democrético, o
de un régimen no democrético a uno democratico. Por otra parte, esté la situa-
cién de algunos paises que en situaciones concretas o de coyuntura se sobrepo-
nen a cualquier tipo de reforma administrativa e incluso la relegan a un plano
secundario por no tratarse de un asunto de caréacter prioritario. Los casos con-
cretos serian Colombia con el problema de la guerrilla; Argentina por su crisis eco-
némica; Venezuela por la situacién que atraviesa en cuanto al restablecimiento
del ordeny de la gobernabilidad democratica o Per( por el problema de corrupcién
que tiene ahora mismo, heredado del régimen anterior, cuya preocupaciéon se
encuentra materializada en el actual Programa Nacional Anticorrupcién.”

Con relacién a c6mo se gestan y se operativizan las reformas administrativas,
de entrada se reconoce que la mayoria de este tipo de iniciativas provienen
exclusivamente del Poder Ejecutivo por ser titular de la burocracia, sin embargo,
cada vez mas, las reformas administrativas dan lugar a una mayor participacion
tanto al Poder Legislativo como al Poder Judicial. En el caso del Poder Legislativo
su presencia se hace cada vez mayor cuando tiene que ver con la aprobacién de
leyes relacionadas con la regulacién de conductas de los servidores publicos,

7Para un anélisis comparado de distintos programas de modernizacién administrativa en América Latina
véase Rafael Martinez Pudn, “Los nuevos derroteros de la reforma administrativa en América Latina”, Revista
Iberoamericana de Administracién Publica, nim. 8, Madrid, Espana, enero-junio de 2002.
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con la aprobacién de la ley de ingresos y el presupuesto de egresos, con leyes
que regulan las compras del sector publico, la transparencia y acceso a la infor-
macion, pero sobre todo recientemente, por su poder de fiscalizacién sobre la
administracion publica que ha venido adquiriendo en los Ultimos afos. En el
caso del Poder Judicial, su injerencia se ha dado en cuestiones de controversias
constitucionales, en dirimir conflictos cada vez mas frecuentes entre la adminis-
tracion central y las administraciones locales, que evidentemente en el marco de
los procesos de descentralizacién han venido adquiriendo cada vez més mayo-
res recursos y atribuciones.

Por lo tanto, se observa que las reformas administrativas en la actualidad
tanto en su disefio como en su implementacion, incluyen una enorme carga de
negociacién entre los poderes, y este elemento es sin duda fundamental, sobre
todo si se considera que el éxito de los procesos de las reformas depende de los
tiempos en los que se implementen, por lo que el consenso y la aprobacién
entre los poderes juegan un papel de primer orden. Todo ello, para evitar que en
un determinado momento muchos de los proyectos o de los procesos de reforma
se puedan convertir en rehenes de la negociacion, que de hecho en la realidad
asi sucede muchas veces.

En ese sentido, se tiene que reforzar la idea de que cada pais genere una pro-
puesta de reforma a las instituciones gubernamentales y administrativas ad hoc
a sus propias necesidades, de acuerdo con su marco legal, desarrollo y cultura
politico-administrativa. En contraposicién a que se conviertan en un rehén abso-
luto de modas y tendencias administrativas, que en mas de las veces tiende a la
creacion de escenarios de simulacién que de solucién.

A pesar de estas consideraciones y dindmicas propias de los paises latinoa-
mericanos, se reconoce la necesidad de avanzar hacia la profesionalizacién de sus
aparatos administrativos. El impacto institucional del servicio civil o profesional
no se agota en el tema estrictamente de la reforma administrativa sino que sus
alcances van vinculados directamente con temas como el crecimiento econé-
mico, la eficacia gubernamental y el combate a la corrupcién. Al respecto, el indice
de crecimiento econémico 2003-2004 demuestra la relacién directa y positiva
entre el servicio civil y el crecimiento econémico. Tal como lo demuestra la si-
guiente gréfica:
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GRAFICA 1

Existencia de una relacién positiva entre mérito en el servicio civil
y la capacidad de crecimiento econémico sustentable?
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Indice de mérito (maés alto significa un servicio civil mas meritocratico)

De igual modo, resulta importante destacar que de acuerdo con datos de
Daniel Kauffman (2003) y la investigacién realizada por Carlson y Payne (2003),
la existencia de una relacién directa entre servicio civil y eficacia gubernamental.
Se presume que esto seguramente se debe a factores como la seleccién idénea
de las personas en los puestos, la permanente evaluacién del desemperio y la
constante capacitacién, entre los factores més importantes. La gréafica siguiente
da muestra de lo mencionado en cuanto a lo que acontece con paises de la regién
latinoamericana.

8World Economic Forum, Global Competitiveness Report 2003-2004 y BID, Didlogo Regional de Politica,
(2003).
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GRAFICA 2

Existencia de una relacién positiva entre mérito
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No se diga con relacién al tema vinculado con la corrupcién que sigue siendo
un lastre en las democracias latinoamericanas y como parte de ese déficit
institucional antes mencionado. En efecto, la buena noticia es la de considerar
que existe una relacién directa entre el combate a la corrupcién y el servicio civil,
o mas bien dicho la existencia de un servicio civil significa un mayor control a la
corrupcion. Se presume que un factor clave para el control de la corrupcion es
la estabilidad de las personas en los puestos, mas alla de todo cambio en los
gobiernos a partir de los cambios en los partidos. Al respecto un elemento
concomitante lo es la seleccién por méritos de las personas en condiciones de
igualdad de oportunidades. Con ello sin duda alguna, se combate gran parte del
sistema de botin que desafortunadamente deriva en problemas de corrupcién sobre
todo por la temporalidad de las personas en los puestos que no les garantiza un
certidumbre laboral. La siguiente gréfica muestra la relaciéon antes descrita, nue-
vamente a partir de los estudios realizados por Kauffman (2003), Carlson y
Payne (2003).
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Existencia de més control de corrupcién del sector publico
en los paises con sistemas de servicio civil meritocraticos
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Los datos antes mencionados nos dan muestra de la importancia del servicio
civil como instrumento no solamente de fortalecimiento de las administraciones
publicas sino también de los sistemas democraticos con crecimiento econémico.
Cabe destacar de igual forma, la existencia también de diversas declaraciones y
documentos que se pronuncian por la necesidad de contar con un servicio civil
para América Latina. El documento mas reciente que se considera que aporta
elementos muy sustanciales (a manera de checklist) es la “Carta Iberoamericana
de la Funcién Puablica” aprobada por la “V Conferencia Iberoamericana de Minis-
tros de Administracién Publica y Reforma del Estado” celebrada en Santa Cruz de
la Sierra, Bolivia en el afio 2003. Sobre todo porque se constituye esencialmente
en una guia o herramienta metodoldgica para la construccién de un servicio pro-
fesional de carrera para Latinoamérica, a través de una serie de conceptos y princi-
pios rectores. Entre los aportes mas importantes, se encuentran ademas de los
mencionados, la sugerencia de criterios orientadores, los requerimientos funcio-
nales, la coherencia estratégica, la planificacién de recursos humanos, la evalua-
cién del rendimiento, la responsabilidad laboral, asi como el cambio cultural que
todo sistema profesional de carrera debe considerar.



P LATTONA adaminisirative

El caso de México

Con relacién al caso de México, los problemas de déficit institucional que argu-
mentan Ramié y Salvador (2002) son bastante similares a lo que acontece en
América Latina, y alaforma en la que se han gestado las reformas administrativas,
asi como por la ausencia de un servicio profesional de carrera de caracter con-
solidado. Por ejemplo, la Encuesta Mundial de Valores México 2000, con base
en la pregunta realizada a la ciudadania: ¢de las siguientes instituciones qué tanta
confianza tiene en ellas? (mucho o algo, poco o nada). En el rubro (mucho o algo)
se revela lo siguiente:

TABLA 2
Confianza en las instituciones en México

Institucién 1981 1990 1996-1997 2000
% % % %
Ejército 48 47 59 51
Iglesia 60 70 66 80
Policia 31 32 33 29
Partidos politicos N.P N.P. 33 24
Diputados 28 34 41 20
Burocracia 23 28 41 20

Como se puede observar las instituciones gubernamentales y administrativas
(salvo el ejército) son los que representan los porcentajes méas bajos, en cuanto
a confianza por parte de los ciudadanos tanto a nivel latinoamericano como para
el caso de México.

En este mismo orden de ideas, con respecto al tema de la corrupcién, la
Encuesta Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno 2001 elaborada por Transpa-
rencia Mexicana en el apartado “Percepciones de los jefes de hogar encuestados
sobre la corrupcion en México” revela los siguientes datos en cuanto a calificacién
de los actores politicos y sociales en el combate a la corrupcion, a la pregunta
textual: “En una escala del 1 a 10, en el que 1 es no ayuda nada y 10 ayuda
mucho, ¢qué tanto ayudan ...a combatir la corrupcion?”
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TABLA 3
Encuesta Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno 2001

Actores Calificacién
La familia 8.3
Los maestros 7.0
El ejército 6.9
La iglesia 6.6
Los medios de comunicacion 6.6
El gobierno 5.4
Las empresas privadas 5.0
La policia 4.7
Los sindicatos 46
Los partidos politicos 4.5

Al igual que las anteriores encuestas sobre confianza, se puede observar en
ésta, que el gobierno sigue ocupando uno de los lugares mas bajos, incluso con
calificacion reprobatoria, si se considera que el nimero seis es el minimo para
aprobar.

Con respecto a la opinién internacional, el escenario tampoco es muy alen-
tador, al respecto el indice de percepcion de corrupcién que prepar6 Transpa-
rencia Internacional para el afno 2000, ubic6é a México en un sitio nada favorable
con una calificacién de 3.3 en una escala de 10. Esto lo ubicé en el lugar 59 de un
total de 90 paises considerados en la investigacion que realiza dicho organismo.?
En el ano 2001, la misma institucién ubicé a México en el lugar 51 entre 90
paises, con una calificacién del 3.7 dentro del mismo indice; ocho lugares arriba
con respecto al ano anterior.!? Sin embargo, en el indice de Transparencia Interna-
cional correspondiente al ano 2002, se revela la posiciéon de México en el nimero
57 de un total de 102 paises con una calificacion del 3.6. Para el afio 2003 el mismo
organismo reveld la posicidén de México en el niimero 63 de un total de 130 paises
con una calificacién del 3.6. Por dltimo, el informe 2004, volvi6 a dar la misma cali-
ficacién de México con un 3.6 sélo con la diferencia de que la muestra se amplié
a 30 paises mas. Esto demuestra un aparente retroceso con relacién a lo que se
habia logrado hace tres anos. Finalmente, The International Institute for Management
Development otorga a México una calificacion de 2.12 en incidencia de corrupcion
y soborno. El estudio coloca a México en el nimero 38 de un total de 47 paises.!!

9Vease Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006, México, 2001.

WVéase Secretarfa de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, Programa Nacional de Combate a la
Corrupcidn y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo Administrativo 2001-2006, México, 2001.

Véase: www.sfp.org.mx
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De igual modo, a nivel nacional de acuerdo con lo que senala el Programa
Nacional de Combate a la Corrupcién y Fomento a la Transparencia y el Desarrollo
Administrativo 2001-2006 de la Secretaria de la Funcién Pablica, si bien es difi-
cil cuantificar el tamario del problema de la corrupcién en México, ya que no se
han hecho estudios al respecto, si existen algunos indicadores que son marco
de referencia para dimensionarlo. Al respecto, el Banco Mundial estima que
representa el 9 por ciento del PIB nacional, ademéas de haber una fundada
percepcion en la opinién publica de que existe corrupcion y que ésta genera
ineficiencias en la actividad publica y servicios de baja calidad; por lo que se trata
de un fendmeno de magnitud importante.

Para ser mas precisos en este fendmeno y como parte del espectro de déficit
institucional, con relacién a servicios pablicos a nivel nacional en los tres érdenes
de gobierno, la Encuesta Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno 2003 da a
conocer los siguientes resultados en el rubro de servicios publicos:

TABLA 4
Servicios publicos con mayor nivel de corrupcién

Lugar que ocupa indice de corrupcién y buen
en la tabla Tipo de servicio gobierno
36 Estacionar en via publica controlada por particulares 459
37 Evitar ser infraccionado por un agente de transito 50.3
38 Evitar que se lleven el auto al corralén 53.3
TABLA 5

Servicios publicos con menor nivel de corrupcién

Lugar que ocupa fndice de corrupcion y buen
en la tabla Tipo de servicio gobierno
1 Tramite del predial 1.4
Tramite para obtener una incapacidad
2 0 justificante de salud 15

3 Tramite fiscal en la Secretaria de Hacienda 1.7
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A nivel de los estados de la Republica.

TABLA 6
Entidades con mayor nivel de corrupcién

Lugar que ocupa en la tabla Entidad Federativa fndice de corrupcién y buen gobierno
28 Guerrero 12.0
29 Durango 12.6
30 Estado de México 12.7
31 Distrito Federal 13.2
32 Puebla 18.0
TABLA 7

Entidades con menor nivel de corrupcién

Lugar que ocupa en la tabla Entidad Federativa fndice de corrupcién y buen gobierno
1 Baja California Sur 23
2 Quintana Roo 37
3 Colima 38
4 Hidalgo 3.9
4 Aguascalientes 39

Como se puede observar, México al igual que los paises latinoamericanos,
tiene enormes retos para abatir el déficit institucional prevaleciente, a partir de
la creacion de instituciones ad hoc a un sistema democrético. Los analisis sobre
el apoyo a la democracia indican de forma clara que la corrupcién percibida
es una variable de extraordinaria importancia para la legitimidad de los regime-
nes politicos. En concreto, en un reciente estudio sobre las variables que maés
afectan al apoyo realista al régimen existente y a la confianza en las instituciones
politicas, entre las tres variables halladas como mas importantes se encontraba
la percepcién de corrupcién existente (Mishler y Rose, 2001: 303 y ss.).

Con los datos mencionados, resulta clarg que se convierte en una necesidad
incluir el tema de la profesionalizacién en la agenda gubernamental y admi-
nistrativa, a través del establecimiento de un servicio civil o profesional de carre-
ra. Con relacién al tema, no esta demés mencionar que a lo largo de la historia
politica-administrativa del pais, ha habido una serie de intentos que incluso datan
desde 1911, pasando por una época de mayor impulso a principios de los afos
ochenta, y retomandose el tema sobre todo a partir de 1994 y en el sexenio
actual (2001-2006), y que ha dado como fruto la Ley del Servicio Profesional de
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Carrera en la Administracién Publica Federal, asi como la aprobacion de leyes en
algunos estados de la Republica. Los detalles de los intentos y las propuestas
estan expuestos al inicio del capitulo 2 de esta investigacion.

Sin embargo, no suficiente con estos esfuerzos y como parte del déficit insti-
tucional existente, es necesario seguir avanzando en desmontar parte del anda-
miaje institucional todavia prevaleciente, caracterizado por un fuerte sesgo de
corte corporativista y clientelar. Por ejemplo, muchos de los esfuerzos en materia
de profesionalizacién que se han estado logrando (incluyendo el caso de la Ley del
Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Pablica Federal), se han con-
seguido sin haber realizado una profunda reforma laboral, especificamente la rela-
cionada con la regulacién laboral entre el Estado y sus empleados. Particular-
mente en lo referente al articulo 123 constitucional apartado “B” y la Ley Federal
de Trabajadores al Servicio del Estado que, precisamente representan parte de
ese matiz corporativo que se ha mencionado.

De manera que es en el articulo 123 constitucional apartado “B” y la Ley
Federal de Trabajadores al Servicio del Estado, en la que se encuentra parte de
la explicacién en cuanto a las caracteristicas de la burocracia mexicana y de que
no se haya podido establecer juridicamente un servicio civil o profesional de
carrera con el tiempo, y si se haya privilegiado el sistema de designacién politica.
Con respecto al apartado B del articulo 123 constitucional, que establece los
derechos de los trabajadores de los poderes de la Unién, el gobierno del Distrito
Federal, el banco central y las entidades de la administracién publica federal, asi
como a los empleados del sistema bancario mexicano que prestan su servicio al
Estado, este precepto regula a los servidores publicos de base (o sindicalizados)
de la administracién publica centralizada, mas no contempla al personal de con-
fianza que esta conformado por todos los mandos medios y superiores; parti-
cularmente esto se corrobora en la ley reglamentaria de ese apartado que lleva
por titulo Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado que establece tal
diferenciacién en algunos de sus articulos.

Por ejemplo, de manera expresa en el articulo 8o. se establece: “Quedan
excluidos del régimen de esta ley: los trabajadores de confianza, los miembros
del Ejército y Armada...” Por lo que no estan establecidos cuéles son los dere-
chos y el procedimiento a que debe sujetarse su baja o cese en el desemperio
del servicio, por lo que puede considerarse que la relacién del personal de con-
fianza con la dependencia o institucién es de caracter eminentemente adminis-
trativo y el cese es s6lo un acto de autoridad; como consecuencia los conflictos
para determinar la estabilidad de sus empleos entre los empleados de confianza
y la dependencia para la cual prestan sus servicios, no puede ser resuelta por los
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tribunales laborales sino por jueces federales; asi, antes de acudir al amparo o
habeas corpus, deben hacerlo ante el Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje,
sin embargo, esto no estd determinado por la Constitucién. 2

Entre las complicaciones juridicas se debe mencionar que existen depen-
dencias de la administracién publica centralizada que son regidas por disposi-
ciones diversas y particulares, tales como la Secretaria de Gobernacién, donde
sus trabajadores se regulan por la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado; en tanto que la Secretaria de Relaciones Exteriores, una parte de su per-
sonal, lo esta por la Ley del Servicio Exterior Mexicano. [gualmente, entidades
del llamado sector “paraestatal” funcionan bajo disposiciones laborales diversas,
tales como Petréleos Mexicanos con la Ley Federal del Trabajo y el Banco de México
con un reglamento propio. Incluso en la misma dependencia pueden estar vigen-
tes tres disposiciones laborales diversas, de conformidad con las categorias de
los trabajadores publicos. Esto entrafia el imperio de una selva semantica y juridica
que dificulta la configuracién de un servicio publico general y uniforme, tanto en
el nivel macroadministrativo, como en el plano microadministrativo que se refie-
re al interior laboral de la administracion publica (Guerrero Orozco, 2003: 29).

Si bien es cierto que, con la expedicién de leyes de servicio profesional de
carrera en materia administrativa, se ha tratado de subsanar la situacion antes
descrita (salvo algunos casos como el Instituto Federal Electoral o la Procuraduria
Agraria por ser 6rganos auténomos), se considera que el problema de déficit
institucional no se resuelve del todo, aunque si se reconoce que representa un
primer paso muy importante, y posiblemente de otros mas que se tendran que
dar, si es que lo que se desea es contar con un sistema de mérito y profesional
consolidado.

Aunado a ello, existen también problemas de carécter estructural de tipo
administrativo y cultural, como la ausencia de diagnésticos claros que determi-
nen el nimero de servidores publicos, ausencia de normatividad y de instrumen-
tos en materia de exdmenes de ingreso y de evaluacién del desempefio, asi como
modelos para la certificacién de capacidades. Obviamente toda una cultura del
servicio civil o profesional de carrera.

12Para ver mayores detalles sobre este asunto véase Rafael Martinez Puén, “Retos y perspectivas de la pro-
fesionalizacién de la administracién puablica en México”, Revista de Anélisis y Gestién de Politicas Publicas
ndm. 22, Madrid, Espafia, INAP, septiembre-diciembre de 2001, Guillermo Haro Bélchez, “La vigente legisla-
cién de funcionarios en México y la necesidad de su reforma”, La funcién ptblica en el proceso de moderni-
zacién nacional, Edo. de México, IAPEM, 1991. Guillermo Haro Bélchez, Servicio puiblico de carrera. Tradicién

Y perspectivas México, INAP y Miguel Duhalt Kraus, Una selva semdntica y juridica: la clasificacién de los
trabajadores al servicio del Estado, México, INAP, 1977.
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En resumen, los retos para un pais como México con poca experiencia en
esta materia, se consideran que son esencialmente cuatro. El primero, tiene que
ver con la realizacion de diagnésticos de necesidades y con la creacién de instru-
mentos técnicos-normativos que contribuyan a la ejecucién del tipo de leyes
aludidas. El segundo, tiene que ver con la socializacién del tema, como un paso
para la construccién de una cultura del servicio profesional de carrera. El tercero,
tiene que ver con la permanente evaluacién y monitoreo del servicio profesional
de carrera. Y el cuarto, tiene que ver con que esta figura se haga extensiva a los
otros poderes y 6rdenes de gobierno.

Con respecto al primer reto que, tiene que ver con la realizacién de diagnés-
ticos, su importancia radica en saber, entre los aspectos més importantes, con
qué numero de servidores publicos cuenta la administracién piblica federal y de
los demas 6rdenes de gobierno para determinar quiénes formarén parte del servi-
cio profesional y quiénes no; la actualizacién, autorizacién y registro de estructuras
organicas de las dependencias y 6rganos desconcentrados para definir los
distintos puestos para su posible homologacién; la identificacién de perfiles y
necesidades profesionales y los recursos econémicos por invertir en los préximos
anos. De igual forma, el reto estara en la elaboracién de todos los instrumentos téc-
nico-normativos para el cabal funcionamiento del servicio profesional de carrera,
como lo es el catdlogo de puestos, el registro Gnico de los servidores publicos,
los exdmenes de ingreso, los indicadores de evaluacion del desemperio, el modelo
para la certificacién de capacidades, los lineamientos para los cursos de capaci-
tacién, los sistemas de puntos para los ascensos y promociones, entre otros mas.

Con relacion al segundo reto que, es la socializacién del tema como factor
coadyuvante en la construccién de una cultura del servicio profesional de carrera,
es menester mencionar que, esta tarea no puede ser exclusiva de las instituciones
gubernamentales y administrativas, para ello resultard imprescindible la partici-
pacién de las universidades, las organizaciones civiles interesadas en estos temas,
centros de investigacion y la sociedad en general. Ya sea a través de la realizacion
de cursos, seminarios, publicidad en medios, foros nacionales e internacionales,
convenios universidades-gobiernos, reorientacién de planes de carrera universi-
tarios, investigacion y publicaciones. En el mismo tenor, igual de importante sera
la socializacion de los valores y principios del servicio profesional de carrera, que
en la practica tiendan a recuperar la confianza tanto de los propios servidores
publicos como de los ciudadanos. En esta labor seré esencial el papel que jugaran
los propios servidores publicos como protagonistas del propio servicio y como
constructores de una administracién publica mas publica y mas democrética.
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Con respecto al tercer reto, sin lugar a dudas, el monitoreo y evaluacion del
servicio profesional de carrera también sera esencial, para observar los cambios
que se produzcan en el desarrollo del servicio profesional de carrera tanto al interior
de las organizaciones como por los beneficios que se generen en la sociedad.
Lldmese a través de 6rganos de control y evaluacion internos y externos, la evalua-
cién organizacional, la aplicacién de encuestas para medir las percepciones de
los servidores publicos y los ciudadanos. De tal forma que, todo este ejercicio per-
mita reorientaciones, redisefnos, con el interés de mejorar dia a dia el propio
servicio profesional de carrera y los resultados para la ciudadania. Por ultimo,
con respecto a la extension del servicio profesional de carrera, lo deseable es que
su implantacién y consolidacién no se agote en el orden federal sino que pueda
ser llevado tanto a los otros poderes publicos como a los gobiernos estatales y
municipales.

Como se puede observar, se trata de un proyecto de gran envergadura que
implica un cambio cultural en los individuos y en las instituciones. Se trata de un
proyecto que presentara dificultades y que llevara su tiempo. Sin embargo, nues-
tra tarea de hoy es sentar las bases para que se concrete de la mejor manera
posible para que dé resultados en el corto y mediano plazo. Al respecto, la so-
cializacién del servicio profesional de carrera jugara un papel de primer orden ya
que puede contribuir a la realizacién de consensos sobre la importancia de esta
institucién tanto por su aporte en la mejora de la administracién pdblica y de sus
propios servidores publicos, pero también por su aporte a la ciudadania y a la
gobernabilidad democratica que requiere el pais.

LA IMPORTANCIA DE LOS SISTEMAS
DE MERITO EN LAS ADMINISTRACIONES
PUBLICAS CONTEMPORANEAS

Sefala, Joan Prats (1998a):

Vivimos tiempos en los que es frecuente oir que los arreglos institucionales carac-
teristicos del sistema de mérito socavan los incentivos de la eficiencia, la responsa-
bilidad y la receptividad administrativa. Pero si es asi, ¢por qué se encuentran tan
extendidos y perviven con tanta fuerza? ¢Sélo por los intereses creados? Es dificil
creer que una institucién tan comun y persistente en los paises avanzados como
inexistente o deficiente en los que no lo son resulte un modo ineficiente de resolver
problemas. ¢No sera que los problemas que el constituyente y el legislador han pre-
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tendido que resolviera la institucién estdn mal identificados? Lo que nos hace falta
saber es para qué ha de ser eficiente la funcién publica y ante quién debe ser res-
ponsable y receptiva. Si en lugar de considerar que el sistema de mérito se justifica por
si mismo, indaguemos la funcién social que realmente lo justifica, quizds podamos
deshacer algunos equivocos y encontrar el criterio material de separacién entre fun-
cién publica y empleo publico.

Para ello, estd claro que la institucionalizacién de la funcién publica en su
forma moderna de sistema de mérito, es un dato observable en todas las eco-
nomias de mercado exitosas y en ninguna de las economias planificadas o de
sustitucién de importaciones, con independencia de la naturaleza autoritaria o
democrética de unas y otras. El sistema de mérito se presenta como una insti-
tucion clave del valor econémico y social fundamental que es la seguridad
juridica. Preguntarnos por el fundamento de la funcién publica institucionalizada
en el sistema de mérito y profesional equivale a indagar cuéles son las funciones
sociales (desde la perspectiva sociolégica), los bienes juridicos (desde la perspec-
tiva juridica) o los bienes econémicos (desde la perspectiva econémica) procura-
dos por esta particular institucién. De este modo, el conjunto de valores, principios
y normas que integran el sistema de mérito se han institucionalizado porque re-
suelven problemas inherentes a la ordenacién de la accién colectiva, que es
necesario clarificar.

Aunado al valor de la seguridad juridica, Francisco Longo (2004) considera
que la realidad del Estado y de las sociedades contemporéneas obliga a comple-
tarlo con la parte de las exigencias de eficacia de la propia accién de gobierno.
Si en la seguridad juridica esta la base de los requerimientos de imparcialidad y
transparencia en el comportamiento de los servidores publicos (la igualdad en
el acceso y la competencia abierta son, en ese sentido, elementos centrales), la
eficacia del gobierno y la administracién es el bien juridico protegido por los
requerimientos de profesionalidad y capacidad de aquellos, caracteristicos de
un sistema de mérito.

Seguridad juridica y eficacia de la administracién son pues principios que se
hallan en la base de los servicios civiles o ahora llamados servidores profesiona-
les de carrera. De esta forma, hablar de eficacia en un sistema de mérito necesa-
riamente se tendra que vincular a otro aspecto de suma importancia como es el
de la gobernabilidad. Si se parte de la idea de Prats (1998b: 22), que la goberna-
bilidad es un atributo de las sociedades no de sus gobiernos, se debe entender
ésta como la capacidad de una determinada sociedad para enfrentar positiva-
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mente los desafios y las oportunidades que se le plantean en un determinado
tiempo. Gobernabilidad no es estabilidad politica, sino creacién de condiciones
para reconocer y enfrentar colectivamente los retos y oportunidades de cada
tiempo (Alcéntara, 1995; Arbos y Giner, 1993). Al ser también una cualidad de
la sociedad, también depende de los valores, las actitudes y los modelos men-
tales prevalecientes en la sociedad civil, es decir, del capital social o cultura civi-
ca de los individuos y organizaciones que la integran. Consiguientemente un
programa de fortalecimiento de la gobernabilidad serd mucho mas que un pro-
grama de reforma o modernizacién del gobierno y afectara al concepto mismo
de ciudadania. En ese sentido, se ha senalado con razén, que el enfoque de go-
bernabilidad va més alld de la reinvencién del gobierno, pues exige reinventar
también la ciudadania y la propia sociedad civil.
Segin Joan Prats (1998b: 23):

los valores constitucionales de imparcialidad, mérito, lealtad, eficiencia y respon-
sabilidad no son valores de los funcionarios, sino de la convivencia social, si la so-
ciedad no los integra en la cultura civica ni los exige consiguiente y eficazmente, su
deformacion esta asegurada por mas que se proclamen y garanticen formaimente.
Si las fuerzas sociales y la opinién pablica no reconocen la necesidad y el valor
social de la funcién publica serd muy dificil que ésta se “reinvente” a base de pedir
a los funcionarios que se superen tirdndose de sus cabellos.

En ese sentido, debe quedar muy claro, que una de las partes mas interesadas
en una figura como lo es el servicio civil de carrera o servicio profesional de carrera
no s6lo deben ser los gobiernos sino también las sociedades. Es precisamente, en
este punto en el que se reconoce la importancia de los sistemas de mérito, ya
que no solamente su funcién y resultados se circunscriben al terreno de lo orga-
nizacional sino también su existencia propicia la generacién de valores, formas
de convivencia social y creacién de una cultura civica.

En este mismo orden de ideas, el sistema funcionarial de mérito, debida-
mente articulado, garantiza no sélo la eficiencia asignativa, la durabilidad de los
compromisos legislativos, la confianza social y la seguridad juridica, sino que es
ademas, el arreglo institucional garantizador de la eficiencia interna de los orga-
nismos y agencias administrativas. Aunado a lo anterior, esta figura es un ele-
mento que contribuye a la construccién de la necesaria cultura del servidor pa-
blico. La existencia de un sistema de ingreso de los servidores publicos al sector
gubernamental a través de criterios claros y objetivos con igualdad de oportuni-
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dades; un sistema de evaluacién permanente de los puestos publicos; la existen-
cia de un sistema de profesionalizacién y actualizaciéon continuos; la existencia
de una competencia interorganizativa sana en la que se entrelacen metas y obje-
tivos; la estabilidad en el empleo para los servidores publicos; la implementacién
de criterios de calidad, eficiencia y obtencién de resultados en todas las areas de
la funcién publica y el establecimiento de un sistema de incentivos y promociones,
indiscutiblemente, son elementos que coadyuvan a la construccién de dicha
cultura.

De igual manera, el sistema de mérito es un elemento que contribuye a for-
talecer la capacidad de gobernar. Si la tendencia es gobernar con politicas pa-
blicas en las que esté de por medio la incorporacién de la opinién publica en la
toma de decisiones de la mayoria de los asuntos, es primordial contar con un
cuerpo de servidores publicos profesionalizados para afrontar los problemas y
nuevos desafios de la administracién publica, sensibles a las demandas sociales
y capaces de transformar los requerimientos publicos en politicas y acciones de
gobierno.

Para englobar todo lo sefalado, es sustancial decir que el papel del sistema
de mérito materializado en un servicio civil de carrera o servicio profesional de
carrera es fundamental, ya que a partir del cambio en lo organizacional que se
genera, éste impactara en el comportamiento tanto de los propios servidores
publicos como en las relaciones del Estado con la sociedad, sin duda, para me-
jorarla y procurar una mejor convivencia y beneficio para ambos. Ademaés de ello,
su existencia modifica valores y cultura tanto burocratica como ciudadana, inte-
reses, actuaciones, desemperio, trato, didlogo, lenguaje y modo de vida, tendiente
por supuesto, a mejorar la calidad de vida de los ciudadanos y a hacer maés
fuerte y saludable la pervivencia del Estado y de las instituciones. De ahi la impor-
tancia de su revisién, perfeccionamiento y establecimiento en aquellos paises en
los que esté ausente.

No obstante estos posibles beneficios, resulta sumamente conveniente se-
falar que el sistema de mérito no es una institucionalidad cristalizada. Segtn Joan
Prats (1998a), como toda institucién, es una entidad viviente hija de un proceso
histérico de aprendizaje social incesante, que va produciendo su adaptacién
permanente, tanto por vias formales como informales. Obviamente, cada pais
ha seguido su propio curso histérico y ha construido su funcién pablica especi-
fica. Pero es legitimo abstraer unas caracteristicas comunes a todas las funciones
publicas de las democracias avanzadas, integrantes de un modelo o tipo ideal

49



Pudn

de sistema de mérito. Disponemos de diversas descripciones de estos modelos,
suficientemente coincidentes para resultar operativas.

Ahora bien, a efectos de implantar un sistema de mérito y profesional en
contextos particulares, habria que preguntarse lo siguiente: ¢las necesidades con
las que se enfrenta una democracia consolidada son similares a aquellas con la
que se enfrenta una sociedad en vias de consolidacion hacia la democracia? Por
supuesto que no. Segin Ezra Suleiman (2000:11), para una burocracia estable-
cida, la institucién de una burocracia publica en ocasiones evoluciona de manera
que se reduce de forma significante su papel, o se ve forzada a perder legitimidad,
o bien se mina su profesionalismo por medio de una politizacién de la misma.
Para las jévenes democracias —es el caso de algunos paises latinoamericanos,
entre ellos México- la cuestion principal a la que se enfrentan es de creacién, por
lo que el reto consiste en como desarrollar en una fase de transicién un instru-
mento burocratico basado en el mérito y que sea profesional.

cPor qué la necesidad de un aparato basado en el mérito y profesional?
Simplemente, porque eso es lo que distingue, de acuerdo con Weber, a un orden
patrimonial de un orden racional-legal. Aquello que se refiere Weber (1964: 337)
como la variedad monocrética de burocracia, es un desarrollo que acompana y
subyace a todo orden capitalista y democratico. El desarrollo de la burocracia,
en su mayor parte bajo auspicios capitalistas, ha creado la necesidad urgente de
tener una administracion estable, estricta y calculable. Es esta necesidad la que
da a la burocracia un papel crucial en nuestra sociedad como elemento central
en todo tipo de administracién a gran escala. Pero sobre todo como un elemento
que fortalece y consolida la democracia de un pais.

Weber (1962: 215-216) contrario a las teorias modernas antiestatistas, !> soste-
nia que ninguna democracia podia verdaderamente anclarse o consolidarse,
salvo que un Estado tuviera a su disposicion una organizacion burocréatica compe-
tente en la que pudiera confiar. Mantenia que las burocracias eran instrumentos
inevitables en sociedades modernas y que ningin Estado puede funcionar sin
un eficiente instrumento burocrético. Shumpeter (1949: 216) fue incluso mas alla
e identificé a la burocracia como un elemento indispensable para la democracia.

3Entre ellas la de la eleccién publica, uno de sus representantes William Niskanen (1971: 9) sostenia
que la vision de la burocracia se basa en un simple madelo econdémico: el burécrata y los bureaus tratan de maxi-
mizar sus intereses. En otras palabras, buscan presupuestos muy superiores y un continuo aumento de per-
sonal. En su conjunto, la sociedad que paga a estos bureaus, claramente tiene un interés que es diametral-
mente opuesto al de los bureaus. Por tanto, la burocracia no puede contemplarse simplemente como un

instrumento del Estado. Debe contemplarse, de acuerdo con el modelo econémico, “como alguien que elige”
y como un maximizador y como una institucién con preferencias y objetivos propios.
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Enumera la existencia de una burocracia profesional como una de las cinco con-
diciones necesarias para que exista un orden democratico. La burocracia escribié:
“no constituye un obstaculo a la democracia sino un complemento inevitable de
ésta. De forma similar es un complemento inevitable al desarrollo de la economia
moderna”.

Juan Linz y Alfred Stepan (citados por Suleiman, 2000: 13) como estudio-
sos de la transicién a la democracia consideran que una burocracia basada en
el mérito y profesional resulta tan esencial para la consolidacién democratica
como una sociedad civil independiente, una sociedad politicamente auténoma,
y el propio estado de derecho. Afirman, sea como sea, que cada uno contemple
el papel del Estado, que una burocracia profesional y moderna es indispensable
para la consolidacién democratica.

La diferencia establecida entre lo que tienen que hacer las democracias con-
solidadas y aquellas que se encuentran en vias de consolidacién democrética,
con respecto al perfeccionamiento o creacién de sus sistemas de mérito y pro-
fesionales respectivamente, permite establecer, desde ahora, distintos tipos de
alcances y retos. La tarea para algunos paises —de acuerdo con su estatus demo-
cratico- resultard mucho mas ardua que para otros, pero seguramente igual de
importante, si se parte del reconocimiento de la vigencia del modelo burocréatico
weberiano y propiamente de los servicios civiles o profesionales de carrera.

A pesar de estas consideraciones, lo que es necesario para las democracias
contemporaneas, en cuanto a eficiencia y autonomia de las administraciones pu-
blicas se refiere, es pensar y sustentar lo sefialado por Manuel Villoria (1996: 39):

necesitamos un modelo de modernizacién de la Administracién Publica que defienda
y potencie la democracia; ésta entendida no como la ley de la mayoria, sino como
la regla de juego que permite que la multiple diversidad de opiniones se exprese y
se confronte... a través de la polémica, de la discusién de foros, parlamentos,
etcétera.

Al final, dice Villoria (1996: 65), la modernizacién de la administracién publica
debe ser un instrumento mas para minimizar los riesgos de esta maquina des-
bocada que es la sociedad moderna.

Por lo tanto, los sistemas de mérito y profesionales, como instrumentos que
contribuyen al fortalecimiento de las administraciones publicas, no pueden ser
sélo vistos como una solucién a problemas de eficiencia y de calidad, ni como
simples paliativos a problemas de corrupcién y de incapacidad en los servidores
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publicos. Por principio, tendrén que analizarse como un asunto mucho més com-
plejo y que precisamente tenga que ver con el mantenimiento de la democracia,
y, no descuide el control de esa maquinaria que es la administracién publica y
sus tentativas de institucionalizacion excesiva, ni destruir el papel de la democra-
cia representativa y su sistema de articulacion de intereses que al final incluye a
la sociedad en su conjunto. Su importancia consiste en dotar a la administracion
publica de un mejor desempefio que contribuya a la construccién de la demo-
cracia y al fortalecimiento de la esfera publica, centro necesario de configuracion
del debate publico.

FUNDAMENTOS DEL SERVICIO PROFESIONAL DE CARRERA

El concepto de servicio profesional de carrera tiene como principales referentes
los términos de lo que se conoce como servicio civil y funcién publica. El primero
se identifica como el término adoptado en los paises anglosajones como Estados
Unidos e I[nglaterra y el segundo tiene sus raices en paises como Francia y
Espana. En México, desde los origenes del estudio de esta figura, se adopt6 el tér-
mino de servicio civil de carrera, y en anos recientes ha variado; algunos autores
y legislaciones lo han denominado servicio publico de carrera (Haro Bélchez, 2000;
Aguilar; 1998), e incluso algunos especialistas como Véazquez Cano (2001) le dan
el titulo de servicio publico profesional de carrera, y de manera muy reciente,
con algunos antecedentes en algunos servicios sectoriales, el término que se ha
adoptado, y més aun por la ley de caracter federal, es el de servicio profesional
de carrera. Antes de pasar al desarrollo de este término, se considera importante
hacer una revision de los origenes histéricos de lo que se conoce como servicio
civil; la existencia de modelos de funcién publica o tipos de servicio civil, asi como
de algunos conceptos y distinciones. Evidentemente por su tradicién histérica,
el término de referencia sera el de servicio civil.

Origen historico

Los sistemas contemporéaneos del servicio civil tienen su origen en la instaura-
cién de los regimenes constitucionales en Europa y América desde finales del
siglo xvil. El empleado publico (Sanchez Morén: 1997: 26) deja de ser un servidor
personal de la corona para convertirse en funcionario del Estado, ente imperso-
nal regido por leyes. Por otra parte, la supresion de privilegios estamentales y la
proclamacién del principio de igualdad ante la ley, permitira al menos en teoria,
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que cualquier ciudadano pueda acceder a los cargos publicos. En ese sentido,
el célebre articulo 26 de la Declaracién de los Derechos del Hombre y el Ciuda-
dano del 26 de agosto de 1789 proclama esta igualdad de los ciudadanos para
ser admitidos a “toda clase de dignidades, puestos y empleos publicos segin
la capacidad y sin otra distincién que la de sus virtudes y sus talentos”. La histérica
férmula combina los dos pilares sobre los que se fundamentara la identidad del
servicio civil: la igualdad y el mérito (Longo, 2004).

El desarrollo de la figura del alto funcionariado, la centralizacién y la expansién
de las actividades estatales va generando una clase funcionarial cada vez con mas
conciencia de su papel y de la dificultad de control desde la corte; en Prusia esta
burocracia de origen aristocrético alcanza un poder desusado ya en el comienzo
del siglo xvlil, a la vez que el centralismo alcanza una intensidad muy elevada con
el nombramiento, por Federico Guillermo Il, de los steuerrét para controlar los
gobiernos regionales y locales; en Francia la centralizacién exige la creacién de
intendentes regionales que consiguen con el tiempo tener sus cargos de forma
hereditaria; en Inglaterra, sin embargo, no hubo un control territorial tan intenso
y se dej6 la cuestién del dia a dia local en manos de los jueces de paz reclutados
entre la burguesia local; en Espana subsiste una administracién seforial paralela
a la de los municipios, pero permanecen algunos de éstos con autogobierno, a
todo ello se anaden los corregidores regios (Villoria, 2000: 142). Lo cierto es que
el “aparato administrativo, que se va consolidando al tiempo que aumenta la con-
ciencia nacional, comienza a desviar su fidelidad de la persona del Rey a la no-
cién abstracta e impersonal del Estado” (Baena, 2000: 90).

De la misma forma, ante la avalancha de conocimientos y habilidades que
requiere el funcionamiento del Estado, empiezan a desarrollarse en el siglo XVl
las denominadas “ciencias cameralistas y de policia”.!* Este desarrollo genera una
conciencia de los conocimientos técnicos y una idea de servicio del Estado y no
a la monarquia, como expresa el cameralista Von Justi. La toma de decisiones
en consejo, que garantizaba un debate y una responsabilidad colectiva, empieza
a no ser necesaria a finales de siglo cuando se genera un conocimiento suficiente
y empieza a existir una clase funcionarial minimamente competente organizada
en departamentos ministeriales y ministerios (Villoria, 2000: 142).

Becke, Perry y Toonen (citados por Longo, 2004) relacionan el origen del
servicio civil moderno con la produccién histérica de cinco fenémenos: 1. la se-

14Véase Omar Guerrero Orozco, Las ciencias de la administracién en el Estado absolutista, Fon-
tamara, 1986.
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paracién de lo publico y lo privado; 2. la separacién de lo politico y lo adminis-
trativo; 3. el desarrollo de la responsabilidad individual; 4. la seguridad en el empleo y
5. la seleccién por mérito e igualdad. Segin Sanchez Morén (1997: 28), la con-
crecion de estos principios en la legislacién de cada pais es un proceso largo y
desigual, intimamente ligado a la evolucién social y a las concepciones politicas
y culturales. El primer pais que adopta un estatuto general de la funcién publica
es Espana, en 1852. ltalia tras el precedente de una ley de 1853 que establece
una carrera administrativa, elaborara su primer texto tnico en 1908. Holanda lo
hace en 1929 y Bélgica en 1937, fuertemente inspirada por el modelo britanico.
En Francia, si bien parte de su modelo —en particular el sistema de cuerpos- se
prefigura en la era napolednica, el primer estatuto no se promulgaré hasta 1941
bajo el régimen de Vichy instaurado bajo la ocupacién alemana durante la Se-
gunda Guerra Mundial. En Estados Unidos la Pendetlon Act de 1883 supone la
abolicion del sistema de despojos o botin politico, e implica el nacimiento del servi-
cio civil. Algunos presidentes, en especial Roosevelt, quien habia formado parte
de la Comisién del Servicio Civil, potenciaron el sistema de mérito, el marco nor-
mativo permanecera hasta la Civil Service Reform de 1978, bajo el mandato del
presidente Carter, que configura el modelo actual.

Como se puede observar, el seno propiamente de esta figura lo son los
estados modernos. Todo parece indicar que tanto el cambio politico o transito
de monarquias a estados de derecho como de estados semifeudales a estados
industriales son el caldo de cultivo para contar con estas figuras politico-admi-
nistrativas. Resulta claro que, la demanda de burocracias profesionales se con-
vierte en un requisito sine qua non tanto para la continuidad en las politicas como
para proporcionar seguridad juridica y econémica a los ciudadanos.

Conceptos y modelos de sevvicio profesional
de carrera (fundamento metodoldgico)

De acuerdo con Mauricio Merino (1981: 482-483), el servicio civil se aplica a todos
los puestos que pueden considerarse eminentemente administrativos y consiste en
el establecimiento de un sistema de reclutamiento y ascenso basado en la cali-
ficacién de los méritos del individuo. Su principio fundamental es la idoneidad
del candidato a ocupar el puesto, de acuerdo con los requisitos que previamente
se trazaron como indispensables para cada unidad de trabajo en particular. El servicio
civil tiene tres cualidades caracteristicas: competencia, neutralidad e igualdad de
oportunidad. La primera se justifica por la seleccién de candidatos mediante la
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aplicacién de examenes que se presumen rigurosos; la segunda, se basa en el
supuesto de que la rama administrativa ejecuta la voluntad politica, sin interponer
la propia; y la tercera lleva a la consideracién de una democracia ampliada a la
ocupacién de cargos publicos.

Para Raymundo Amaro Guzmén (1996: 120-121), el servicio civil en su més
amplio sentido, puede significar:

a) el sector pablico de naturaleza civil, donde se concentran todas las actividades
normativas, operativas, asesoras, y administrativas del gobierno;

b) el conjunto de leyes, decretos, reglamentos y disposiciones relativas al régimen
de trabajo del personal civil estatal, aun cuando no se propicie la carrera del servidor
publico;

¢) administracién cientifica del personal civil de las instituciones pablicas donde
deben predominar, entre otros elementos, el mérito e idoneidad personal y la carrera
administrativa.

Otro autor latinoamericano como Oscar Oszlak (2001: 3) define el sistema
de servicio civil como un conjunto de reglas juridicas e instrumentales, relativas al
modo y condiciones en que el Estado asegura la disponibilidad de personal con
las aptitudes y actitudes requeridas para el desemperio eficiente de actividades
encuadradas en el cumplimiento de su rol frente a la sociedad.

Los conceptos de estos tres autores latinoamericanos son importantes, ya que
no marcan una distincién entre tipos abiertos, cerrados o mixtos. Posiblemente
esto se debe a la poca tradicién y experiencia que se tiene en la implantacién
de esta figura.

A contrario sensu segun Carles Rami6 y Miquel Salvador (2002: 21-22) hay
dos grandes modelos de funcién publica'® o de servicio civil como se encuentran
organizados los empleados publicos: el modelo de gestién de recursos humanos
cerrado y el modelo abierto. Con relacién al modelo cerrado de gestion de re-
cursos humanos o conocido también como sistema de carrera, parte de la con-
sideracién que el empleado publico o funcionario va a estar vinculado de por vida
a la administracion, a la que prestaré sus servicios en diferentes puestos de tra-

15Funcién publica entendida como nocién circunscrita al nicleo estratégico del Estado para la que el
sistema de mérito opera en su plenitud, como garantfa institucional para la gobernabilidad de los paises y que
serfa distinta del “empleo piblico” nocién mas amplia, en cuyo interior cabrfan relaciones de empleo diferen-
tes, mas préximas a las que se dan en el &mbito empresarial. Véase Joan Prats, “Los fundamentos institucionales
del sistema de mérito: la obligada distincién entre funcién piblica y empleo publico”, Documentacién Admi-
nistrativa nims. 241-242, Madrid, Espafa, INAP, enero-agosto de1995.




56

Ratael Mantinez Puon

bajo de un mismo ambito configurandose, de esta manera, su carrera profesional.
Este es el sistema empleado en Francia, Alemania, Bélgica, Grecia, Portugal,
Chile, Jap6n (articulado en cuerpos o categorias o agrupamientos).

Para abundar sobre este modelo, el servicio publico de estructura cerrada

" tiene como caracteristicas (Grazier, 1972: 22-30):

* Estatuto o ley. Existen leyes particulares para el servicio civil y los servidores
publicos, no son empleados privados, sino empleados de derecho publico. De tal
forma que, tienen derechos y deberes especiales.

¢ Carrera administrativa. El ingreso al servicio del Estado no se basa en un reclu-
tamiento para ocupar un puesto determinado, sino en el esquema de que el servidor
publico ocupe una serie de puestos organizados y jerarquizados. Lo més comin es
que se ingrese al sector gubernamental de joven, entre los 20 y 25 afios, y se
permanezca hasta los 60-65 afos, ocupando cada vez puestos mas importantes y
con mayor responsabilidad.

La carrera administrativa se organiza de la siguiente manera:

a) Existen limites y mecanismos de promocién, que hacen que el servidor pablico
escale los sucesivos niveles del drea de la cual forma parte, o bien pasando a ofra
érea. Para ello, necesita obtener ciertas calificaciones para alcanzar el puesto que
desea.

b) De lo anterior surge la necesidad de que el servidor pablico tenga una preparacién
y conocimiento general, y no especializado de la organizacién pablica de la cual es
miembro.

c) El servidor publico tiene como uno de sus principales derechos el de la estabilidad
en su puesto de trabajo.

d) El servidor publico tiene deberes, de hecho se les puede prohibir que tengan alguna
posicién politica (aunque es importante decir que este punto actualmente se esta
revisando en paises como Francia y Alemania) (De Montricher, 1991; Ulrich, 1991)
o de pertenecer a un sindicato, de organizar una manifestacion pUblica o0 una huelga.
e) En cuanto a la remuneracién, ésta se prolonga con la pensién de retiro.

El tipo cerrado disefia una arquitectura que se fundamenta en los cuerpos
que vienen a ser colectivos profesionales con rasgos béasicos comunes (como la
titulacion o la especialidad, por ejemplo), dentro de los cuales se establecen cate-
gorias que marcan una escala interna y fijan los criterios de carrera profesional.
Un rasgo distintivo del tipo cerrado es precisamente, su asuncién del concepto
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de carrera profesional dentro y entre cuerpos. Este planteamiento conduce a la
elaboracién de procesos selectivos de caracter colectivo, que dan acceso no a
un puesto de trabajo sino a un cuerpo o a una categorifa, a partir de la cual se
desarrolla cierto tipo de funciones. Ello preconfigura tanto los instrumentos de
seleccion (basicamente oposiciones) como el tipo de pruebas selectivas (de caréc-
ter genérico, para comprobar la adecuacién de los candidatos a las caracteristicas
comunes de entrada al cuerpo). La seleccion suele apoyarse en ciertos mecanismos
de acogida (formacién y adiestramiento de entrada) que facilitan la adecuacién de
los empleados seleccionados a las distintas unidades de la organizacion (Ballart
y Ramid, 2000: 348). Las ventajas que presenta el sistema de estructura cerrada
es que forma servidores publicos adaptados a la administracién publica, con espiritu
de servicio, lo que obliga a ésta a crear de manera permanente instituciones y
cursos especiales para la formacién y capacitacién de su personal.

Sin embargo, los riesgos que se corren con un sistema de estas caracteris-
ticas son diversos: la posibilidad de crear con el tiempo estructuras demasiado
cerradas que potencialmente pueden convertirse en élites; crear cuadros de ser-
vidores publicos, que en el &nimo de ser neutros y apoliticos, se alejen del con-
tacto con el ciudadano y del interés general. Para reforzar esta idea, Miguel Séanchez
Morén (1997: 30) senala que la divisién en cuerpos favorece la desigualdad basada
en privilegios de grupo, genera un espirit de corps que no siempre coincide con
el interés general, facilita una cierta endogamia en detrimento de la pura aplicacién
del sistema de mérito y dificulta la gestién de los recursos humanos de la admi-
nistracién. Finalmente, la propia estabilidad en los puestos propicia la rutina y la
poca creatividad de los servidores publicos. Estos riesgos que se mencionan, en
la actualidad ya son considerados como problemas en algunos servicios civiles
de carrera, un ejemplo es el caso francés (De Montricher, 1991: 67 y ss.), y por
lo tanto se encuentran en revision.

Con relacién al segundo modelo que es el de estructura abierta también cono-
cido como sistema de empleo, se basa en la diferenciacién radical de los dife-
rentes puestos de trabajo de la administracién, lo que supone hacer un estudio
detallado de cada uno de los puestos de trabajo. Ello ha dado lugar a la forma-
cién del eslogan “el mejor hombre para cada puesto”. Se esta entonces, ante un
sistema basado en la especializacion. La vinculacién temporal de los funciona-
rios con la administracion depende de la necesidad de permanencia de las
funciones asociadas a los puestos de trabajo que ocupan. Este es el modelo
empleado en paises como Estados Unidos, Finlandia, Holanda, Suecia.
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El servicio publico de estructura abierta, tiene como caracteristicas (Grazier,
1972: 7y ss.):

* Se realiza un inventario y descripcién de los puestos necesarios en la adminis-
tracién. El reclutamiento y seleccién son con base en los requerimientos del puesto
y la especializacion.

* La persona es titular del puesto, si éste se elimina o se modifica y la persona es afec-
tada, no entra en una carrera con derechos, prestaciones, ascensos y retiro.

* No implica esfuerzos de formacién de los servidores publicos por parte de la admi-
nistracién publica.

Las ventajas de este sistemna son la simplicidad, la flexibilidad y la rentabilidad.
Es simple porque no se tiene que garantizar todo un sistema de ascensos, de cali-
ficacién de méritos y de promociones. Es flexible porque puede integrarse todo
tipo de profesionistas y pueden emplearse personas de otro sector que no sea el
gubernamental y es rentable porque sélo se ocupa al personal que se necesita.
Un ejemplo con algunas de esas caracteristicas, lo son los Estados Unidos con
sistemas de seleccién post by post que se aplican a un gran numero de unida-
des, aunque muy vinculados a la confianza politica de los dirigentes politicos
(Ramié y Salvador, 2002: 18). Los estadounidenses adoptaron espontaneamente
el sistema de funcién publica de estructura abierta, a causa de una gran descon-
fianza en la burocracia. La ideologia politica y democratica anterior a la puesta
en marcha de este sistema era extremadamente alérgica —como se dice hoy en
dia— a los fendémenos burocraticos. Para los fundadores de Estados Unidos, la
administracién era un mal necesario que habia que reducir al méaximo, porque
no podia salir nada bueno de ella (Grazier, 1979: 42).

A estos dos modelos que hacen referencia a la estructura de la funcién pu-
blica o servicio civil, cabe anadir la variable del grado de neutralidad de un sistema
de reclutamiento de personal, es decir, si el personal de la administracion es se-
leccionado Unicamente en funcién de su capacidad profesional, frente al grado
de politizacién, en el caso de que el personal publico sea reclutado bajo criterios de
confianza politica. En muchos modelos administrativos predomina el sistema
neutral, es decir, los empleados publicos son reclutados en funcién de su capaci-
dad profesional. Esto suele ser asi, excepto en el caso, de los altos cargos de las
diferentes organizaciones publicas, que normalmente son ocupados por politicos
o personas seleccionadas bajo criterios de confianza politica (eventuales). En
estos casos su vinculacién con la administracién es sélo temporal (Ramié y Sal-
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vador, 2002: 19). En cuanto a los espacios reservados para los cargos de con-
fianza politica varian de un pais a otro, no existe un porcentaje, ni una cantidad
igual para todos los paises.

Saobre los modelos cerrado y abierto, se considera posible combinarlos, con
la idea de no incurrir en la rigidez y de aplicar lo mejor de cada uno. Eso final-
mente dependeréa de las necesidades y condiciones de cada estructura adminis-
trativa publica, pero incluso también de su propia evolucién. De la combinacién
resultante surge un tipo hibrido, a partir del cual se disefaran diversos puestos
de trabajo y se definira la carrera administrativa. Ejemplo de este tipo de servi-
cios se encuentran en Espana e Inglaterra.

Caso contrario al sistema neutral es el sistema politizado, caracterizado por
un nivel de politizacién predominante en la administracién. Los casos més signi-
ficativos se encuentran en la administraciéon de Estados Unidos del siglo XX
(spoils system) o en la administracién espanola del siglo XIX (cesantias) o general-
mente en aquellas administraciones en las que no se lleg a implantar la figura,
como en la mayoria de las administraciones pUblicas latinoamericanas contem-
poréneas (sistema de patronazgo o en su versién negativa spoils system). El sistema
de botin, de cesantias o patronazgo consiste en que los empleados publicos se
renuevan después de un periodo de elecciones cuando el partido ganador en las
mismas, recompensa a algunos de sus seguidores nombréandolos para los puestos
publicos (Ramié, 1999: 75).

Ahora bien, ¢por qué es importante saber esto en cuanto a la diferenciacién
de modelos de funcién publica o servicio civil? Segin Carles Ramié y Miquel
Salvador (2002: 23), la definicién inicial del modelo a partir de los parametros
abierto-cerrado y politizacién-profesionalizacién es el primer paso para la cons-
truccidn del sistema de servicio civil. Lo cual nos llevara posteriormente, una vez
teniendo claro este esquema, a la definicién de la politica de recursos humanos
y a la operativizacién de esas politicas. Inclusive, el conocimiento de los modelos,
metodol6gicamente hablando, también permite identificar los tipos de servicio
civil existentes. Pareciera que con la diversidad de tipos de servicios civiles exis-
tentes hoy dia, la metodologia antes mencionada pudiera parecer insuficiente, lo
cual no es asi. Precisamente el enorme referente aunque es bésico, consiste pre-
cisamente en utilizarlo como marco para poder a partir de ahi, hacer una serie
de distinciones y grados de servicio civil.

Lo que es una realidad, a la luz de la evolucién y desarrollo de los servicios
civiles o profesionales en el mundo, es que cada vez mas, resulta sumamente

59



60 Ratacl Martinez Puon

complejo encontrar definiciones concretas a lo que es y representa una figura de
esta naturaleza. Es importante advertir que, estos conceptos y distinciones son
simplemente un referente y no pretenden ser un reflejo preciso de la realidad.
En efecto, las tendencias a lo mixto, la incorporacién de factores de flexibilidad
propios de las empresas privadas, la laborizacion de la funcién publica, asi como
la transformacién del derecho publico con referencia a la funcién publica, son
elementos que estan a la orden del dia, pero que a su vez imposibilitan la expo-
sicién de conceptos y distinciones precisas. Hoy dia la diversidad'® es tan vasta
que las simples definiciones y conceptos resultan insuficientes. No obstante la
diversidad, si se tuvieran que elegir elementos distintivos identificamos a los
siguientes:

FIGURA 1
Elementos distintivos de los servicios civiles o profesionales de carrera

Profesionalizacién-politizacién
Abiertos-cerrados-mixtos-semicerrados-semiabiertos
Centralizados-descentralizados-semidescentralizados-semicentralizados
Laborizados-administrativos-mixtos
Especialistas-Generalistas
Tradicionales o clasicos-modernos

Por otra parte, cabe agregar que la existencia del servicio civil de carrera, no
significa que del todo desaparezca el sistema de designacion politica, las estruc-
turas sindicales o el personal por contrato laboral. La experiencia internacional
sefala que los servicios civiles de carrera de cualquier pais del mundo, no cubren
en su totalidad a todo el personal de la administracién. Paises como Estados
Unidos, Inglaterra y Francia, que tienen la mayor tradicién en esta materia, en sus
administraciones prevalecen al mismo tiempo cuatro sistemas de personal como
la designacién politica o los nombramientos politicos (para puestos superiores)
y la negociacion sindical; el propio servicio civil y para el caso de los Estados Unidos
se agregaria lo que en su momento fue conocido como accién afirmativa (espa-
cios destinados a discapacitados, por género, por raza, entre otros) (Klingner y
Nalbandian: 2002: 7-9).

sPara este tema se recomienda ampliamente el articulo de Mauricio Dussauge Laguna “¢Servicio civil
de carrera o servicio civil de empleo? Una breve discusién conceptual”.
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Un primer elemento a considerar es la amplitud del espacio que se reserva
a los altos cargos, a los eventuales y a determinados directivos publicos (por
ejemplo, gerentes) seleccionados sobre la base de criterios de confianza politica
y subsidiariamente de caracter profesional. Estos colectivos configuran un ambito
de gesti6n estratégico que algunos autores como Quermonne (citado por Ballart
y Rami6, 2000: 351) definen como spoils system de circuito abierto. Un segundo
elemento a considerar es la amplitud del espacio que se reserva a jefes adminis-
trativos profesionales que son seleccionados por una combinacién de méritos pro-
fesionales con criterios de confianza personal o politica utilizando el mecanismo
de libre designacion. Este colectivo configura un &mbito de gestién semiestratégico
que Quermonne define como spoils system de circuito cerrado.

La parte interesante consiste en saber cuél es el nivel que le tendria que corres-
ponder a cada una de estas figuras, sobre este punto, se coincide con lo que
senala Guy Peters (1995: 90) en cuanto a que la controversia de la designacién
politica o de la designacién por méritos —por mencionar los ejemplos centrales—
es cuestion de grado. Virtualmente todos los sistemas politicos tienen cierto nivel
en que las designaciones son claramente politicas —con frecuencia posiciones de
“elaboracion de politicas”- y también tienen empleos que se ocupan en forma
relativamente rutinaria por alguna especie de sistema de méritos. Por tanto, el
problema consiste en saber hasta qué nivel de la escala de la jerarquia admi-
nistrativa podran hacerse designaciones por méritos o por lo menos no abierta-
mente politicas, o hasta donde llegan los limites de las designaciones politicas.
En esto consiste el meollo de la cuestion.

Lo que si se puede hacer es identificar elementos comunes de los servicios
civiles o profesionales con base en un corte transversal de las distintas experiencias
nacionales, que de alguna manera también nos indican lo que es y no es un
servicio civil o profesional de carrera. Estos serfan en todo caso los cuatro ele-
mentos comunes: a) los sistemas e instrumentos de acceso, esto es, el conjunto
de mecanismos establecidos para el reclutamiento y seleccién de empleados
publicos hasta mecanismos como la promocién y evaluacién; b) la organizacion
de la carrera profesional, que arranca de la distincién bésica entre sistemas de
carrera y de empleo; c) el conjunto de derechos y deberes establecidos para el
reclutamiento y seleccién de los servidores publicos; d) la administracién del sis-
tema de servicio civil, que hace referencia fundamentalmente al grado de centra-
lizaci6n-descentralizacion de éste. !

17Para este ejercicio, se recomienda ampliamente el libro de Francisco Longo Mérito y flexibilidad, Bar-
celona, Espafia, Paidés, 2004; y el trabajo de Oscar Oszlak, E! servicio civil en América Latina y el Caribe:
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En resumen, lo que se pretende dar a entender es que aun con la existencia de
un servicio civil prevaleceran estructuras que no necesariamente formarén parte
del mismo, esto significa que no existen servicios civiles de carrera “puros”. Para
finalizar, desde nuestra perspectiva, el servicio civil es el sistema que le brinda a
los servidores publicos a través de reglas formales e informales estabilidad en el
empleo y profesionalizaciéon continua, a través de procedimientos de ingreso
objetivos y claros que se sustentan en el mérito y la igualdad de oportunidades
y desarrollo permanente que tiende a la materializacién de una carrera administra-
tiva, con el proposito de que la administracion publica cumpla con sus programas
y alcance sus metas para satisfacer las necesidades y responder a las demandas de
la ciudadania de manera independiente e imparcial. En ese sentido, el servicio
civil le proporciona a la administracion publica una cara distinta en la que la
politica juega un papel de direccién y control de acuerdo con el principio demo-
crético pero no como parte de su patrimonio. La funcién del servicio civil no se
agota en lo organizacional, sino que ademas incide y participa en el fortaleci-
miento institucional de todo un pais.

Servicio profesional de carrera

Por principio, el término de servicio profesional de carrera, con base en lo que
senala el articulo 2o. de la Ley del Servicio Profesional de Carrera en la Adminis-
tracion Pablica Federal, se define como “el mecanismo para garantizar la igualdad
de oportunidades en el acceso a la funcién publica con base en el mérito y con el
fin de impulsar el desarrollo de la funcién publica para beneficio de la sociedad”.

Sibien es cierto que esta definicién no difiere de las definiciones tradicionales
sobre esta figura, si valdria mencionar que el elemento “para beneficio de la so-
ciedad”, si es destacable, tomando en cuenta que con ello se rompe la idea del
caracter endégeno de este tipo de figuras, en cuanto a que sélo funcionan al
interior de las organizaciones. En ese sentido, el servicio profesional de carrera se
constituye como parte de la vida civica de las sociedades modernas (Guerrero
Orozco, 2003). Por otro lado, se considera que, por los elementos no tradicio-
nales que trata de incorporar de caracter gerencial —llamese certificacion de capa-
cidades, evaluacion del desempenio, tecnologias de la informacién, entre otros— si
representa un paso adelante o definicién avanzada con respecto a lo que repre-
sentaria un servicio civil de carrera de caracter tradicional o clasico.

situacién y retos futuros, Buenos Aires, Argentina, VI Congreso Internacional del Centro Latinoamericano
sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Piblica, noviembre de 2001.



Protesionalizacion y carrera administiativa 63

El énfasis en el adjetivo “profesional” de acuerdo con Juan Pablo Guerrero
Amparéan (2002) radica en concebir un sistema de mérito competitivo, flexible y
que incorpore la evaluacién del desempeno como antidoto a la inamovilidad. En
resumen, el servicio profesional de carrera trata de unir dos elementos: por una
parte, la carrera administrativa, propio de los sistemas de servicio civil tradicionales
(Alemania, Francia, Espara), con el tema de la profesionalizacién mucho mas
propio de los sistemas abiertos o sajones. Por lo que se constituye en un elemento
revalorado y modernizado a partir de la democratizacion del quehacer y saber
administrativo. De tal forma que, sea posible unir mérito con flexibilidad, desarrollo
profesional con evaluacién del desemperio, funciones con certificaciéon de capa-
cidades, capacitacién con calidad en la prestacién de los servicios, y servicio publico
con competitividad. Como ya se mencioné en un principio, los servicios profe-
sionales de carrera incluyen lineas de accién propias de lo que se conocen como
servicios civiles con reformas de segunda generacion.

Por ultimo, en la Carta Iberoamericana de la Funcion Pablica firmada en 2003
en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, se destacan las siguientes notas bésicas que
le dan soporte a lo sefialado:

a) Se entiende por administracién profesional una administracién publica dirigida y
controlada por la politica en aplicacién al principio democratico, pero no patrimo-
nializada por ésta, lo que exige preservar una esfera de independencia e imparcialidad
en su funcionamiento, por razones de interés publico.

b) La nocién utilizada es compatible con la existencia de diferentes modelos de funcién
publica. Los arreglos institucionales que enmarcan el acceso al empleo publico, la
carrera de los empleados piblicos, las atribuciones de los diferentes actores y otros
elementos de la gestién del empleo y los recursos humanos no tienen por qué ser
necesariamente los mismos en los distintos entornos nacionales.

Para el caso de México, si bien esta definicién de servicio profesional de carrera
bien pudiera ser ahora mismo un referente conceptual para los diferentes tipos
de administraciones publicas, esto no ha sido asi, cada administracién publica
comenzando por la federal, ha adoptado el término a su manera a diferencia de
otras administraciones publicas, por ejemplo a nivel de los estados de la Repu-
blica (con excepcién de Zacatecas), los titulos de servicio publico de carrera o
servicio civil son los que se han plasmado en sus respectivas legislaciones, como
se vera mas adelante. Esto si bien es cierto, no representa tampoco un problema
grave, tomando en cuenta que, en conjunto las definiciones persiguen el mismo
espiritu, la situacién no esta exenta de posibles confusiones.
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EXPERIENCIAS DE SERVICIOS CIVILES

El propdsito de este apartado es el de exponer distintas experiencias en materia
de servicio civil tanto de paises con sistemnas consolidados de servicio civil como de
paises con sistemas de reciente creacién. La idea es distinguir caracteristicas
propias y posibles semejanzas, asi como las recientes reformas y tendencias. Los
casos por exponer se refieren desde la experiencia europea con los casos de
Alemania, Francia, Inglaterra, Suecia, Espana, la experiencia americana con los
casos de Estados Unidos y Chile y la experiencia asiatica con el caso de Japén.

La experiencia euvopea

Para explicar la experiencia europea se tomaron como ejemplos cinco paises
que tienen una larga tradicién en la materia, como son Alemania, Francia Ingla-
terra, Suecia y Espana. En todos ellos, hay marcadas diferencias, desde los més
conservadores y con mayor tradicién como lo son el aleméan y francés —en ese
orden- que no presentan demasiados cambios en sus servicios civiles desde que
se fundaron, hasta los casos de Inglaterra (cambios radicales) y Espana (cambios
moderados), cuyos servicios civiles han venido evolucionando a la par de sus
propias reformas administrativas y de la relacién del Estado con sus trabajadores.
Finalmente, se expone un caso excepcional como el sueco, cuyo servicio civil se
ha modificado radicalmente en funcién de su quehacer politico-administrativo, en
el que ha estado de por medio un profundo proceso de descentralizacién y priva-
tizacién de actividades y servicios publicos, pero incluso con el distintivo de que
su servicio civil es de caracter laboral, lo que lo hace totalmente diferente y alter-
nativo en comparacién con los servicios civiles tradicionales e incluso mixtos.

Alemanta
Antecedentes histéricos

Las transformaciones de la funcién piblica alemana se comenzaron a dar a
principios del siglo xviil, fue Federico Guillermo | de Prusia (1713-1740), quien
transformé lo que venia siendo un conjunto heterogéneo de funcionarios corruptos
en una burocracia modélica, a la que inculcé un acendrado sentido del deber y
una sumisién hacia el monarca rayana en el servilismo. Para ello se apoy6 en una
burguesia ilustrada previamente formada en las ciencias camerales (Guerrero
Orozco, 1986) y seleccionada rigurosamente sin concesiones a las influencias
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personales (no siempre, sin embargo, la funcién puablica alemana se libraria con
posteridad de un cierto nepotismo). El funcionario, una vez reclutado, conocia sus
deberes y derechos, recibia una retribucién suficiente y podia ascender por
sus méritos hasta los puestos mas elevados. Su carrera dependia en muy buena
medida de los informes periddicos personales a sus superiores, método de eva-
luacién que todavia cumple un papel importante en la moderna funcién publica
germana. La precision de las 6rdenes y las instrucciones y un estricto procedimiento
disciplinario completaban el modelo. De esta forma, se creé un verdadero grupo
social muy compacto y preparado técnicamente, separado de la sociedad por
su sentimiento de fidelidad y el formalismo de su actuacién, comprometido con
la reforma del Estado y con el regular funcionamiento de la administracién, del
que se deriva su prestigio social (Sanchez Morén, 1997: 30). Todo este conjunto
de cambios dieron lugar a la institucionalizacién de la funcién publica profesional
alemana y a su codificacion en 1794 a través de la “ley general” prusiana, especie
de constitucion que especificaba los derechos y los deberes reales, redefiniendo
el papel de los funcionarios y creando relaciones laborales con el Estado en tér-
minos de derecho publico (Ulrich, 1991: 85).

Con variantes entre los principados alemanes, ain se tardé otros 30 anos,
antes de desarrollar rasgos basicos adicionales de la funcién pablica profesional,
tal como la conocemos hoy, y especialmente antes de legislar garantias contra
el despido arbitrario, en cédigos disciplinarios (1823), reconociendo asi de facto
una titularidad vitalicia. Se garantizaron también derechos de pension, reguléandose
el acceso a la funcién publica, con exigencia de formacién universitaria para el
nivel superior. En 1873, tras la declaracién del Il Reich alemén, se hizo ley un
cddigo funcionarial, basado esencialmente en las codificaciones prusianas (Ulrich,
1991: 85). Es importante sefalar que, la doctrina alemana de derecho publico
construye la teoria de las relaciones especiales de sujecién, teoria que por encima
de los cambios constitucionales, mantendra su vigencia y aceptacién hasta hace
un par de decenios. Segin esta teoria, elaborada a finales del siglo Xix por O. Mayer,
el funcionario en virtud de su ingreso en el servicio (que es un acto voluntario)
queda situado en una relacién con el Estado distinta de la que tiene el ciudadano
comun. Esta relacion faculta al Estado para imponer al funcionario relaciones
jerarquicas y disciplinarias, necesarias para mantener la eficacia de la maquinaria
administrativa. Pero no sélo eso, sino que le coloca en un “estado de libertad
restringida”, en virtud del cual una parte de sus derechos fundamentales quedan
subordinados a las necesidades del servicio. Tales limitaciones puede imponerlas
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la administracién incluso al margen de la ley (segin la teoria mas clasica) pues
el dominio de la ley es sélo el de las relaciones generales (de poder, de sujecién,
de libertad y de garantia de la propiedad) entre el Estado y los ciudadanos en
cuanto tales (lo que no obsta la codificacion legal de las relaciones funcionariales,
que lleva a cabo la Reichbeamtengesetz del 31 de marzo de 1873) (Sanchez
Morén, 1997: 31).

Sin embargo, no seré sino hasta mediados del siglo pasado en el que se
materializarian gran parte de las ideas de la teoria de las relaciones especiales de
sujecion. La turbulenta Republica de Weimar sirvié de contraejemplo en la cons-
truccion del sistema politico de la segunda posguerra y en el disefio de la Ley
Fundamental de Bonn de 1949.18 Esta Ley Fundamental estableci6 un Estado deli-
beradamente fragmentado, formado por estados soberanos (L.dnder) y basado
en la divisién de poderes, la negociacién y la cooperacién, siguiendo la tradicién
histérica alemana, a diferencia de la tradicion francesa e inglesa, basada en la
idea del Estado-nacién y la concentracion de poder. Tres principios de la Ley Fun-
damental suscitaron un consenso unanime entre sus principales artifices: a) Debia
implantarse el estado de derecho en Alemania. b) Se debia garantizar el bienestar
social (Sozialstaat). c) El Estado alemén debia constituirse en una republica con
estructura federal (Bundesstaat). Los tres principios sirven para entender la con-
cepcién del Estado, sus relaciones con la sociedad civil y las relaciones entre los
funcionarios y los politicos en la formulacién de las politicas publicas. De tal
manera que, el estado de derecho basado en la primacia de la ley y la defensa
de los ciudadanos frente a los abusos del poder, restringe la discrecionalidad de
los funcionarios, los protege de las injerencias del poder politico y les permite
configurarse en un poder auténomo.

En 1990 se culminé el proceso de formacién del Estado aleman mediante
la incorporacion del sistema oriental al occidental, dando lugar a la actual Repu-
blica Federal de Alemania con una democracia consolidada y uno de los princi-
pales estados pilares de la Unién Europea. La nueva Republica Federal de Ale-

18E] periodo entre guerras interrumpié el desarrollo hasta entonces logrado; la Ley de Restauracién de la
funcién publica del 7 de abril de 1933 ordené la separacién de los funcionarios “desleales” y la Ley de Funcién
Publica del 26 de enero de 1937 expresaba el deseo de constituir un funcionariado absolutamente vinculado
al partido, y en especial a la figura del dictador. La resolucién del Reichstag del 26 de abril de 1942 otorgé a
aquél la posibilidad de “separar del cargo y rango respectivo a cualquier funcionario que dejase de observar
los preceptos antes mencionados”. La tradicién se recuperé cuando el articulo 33, seccién 5 de la Constitucién
Federal de 1949 declaré que la funcién puablica se regularia por sus principios tradicionales provenientes de la
primera Repblica alemana (Montoro, 1987: 12).
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mania (RFA) naci6 a partir de cuatro acuerdos, utilizando como base el articulo
23 de la Ley Fundamental por el que el sistema occidental se trasladaria al este
después de la unificacién (Parrado, 2002: 102-103):

1. Una unién econémica monetaria y social, que evitaria la emigracién masiva de
trabajadores del este hacia el oeste y que homogeneizaria el nivel de vida de los 16
Léander.

2. Un acuerdo sobre el proceso electoral para adaptar la situacién de la antigua
Republica Democrética Alemana (RDA) al nuevo contexto.

3. Un tratado sobre la unificacién por el que se designaba a Berlin la capital de
Alemania y se pretendia la uniformizacién de las administraciones pablicas y de la
legislacion.

4. El acuerdo de Dos (Uni6én Soviética-RDA) més Cuatro (los Estados Unidos-Fran-
cia-Reino Unido-RFA) por el que se incluia a la RFA en el sistema occidental de
seguridad. En este acuerdo se reducfa el tamafio de las tropas alemanas a 370,000
soldados, se permitia la estancia de los soldados soviéticos hasta 1994 y se adquiria
el compromiso de no establecer tropas de la Organizacién del Tratado del Atlantico
Norte (OTAN) en el territorio de la antigua RDA.

Organizacién de la funcién publica alemana

Las normas que se ocupan del régimen juridico del personal al servicio de
las administraciones publicas estén encabezadas por los principios constitucio-
nales recogidos en la Ley Fundamental de Bonn. Algunos de ellos han sido de-
sarrollados por diversas normas legales y reglamentarias. Deben destacarse la
Ley-Marco Federal de Derecho de Funcionarios (Beamtenrechtsrahmengesetz)
del 27 de febrero de 1985, en la redaccién del 24 de julio de 1995 y la Ley Federal
sobre el Estatuto de los Funcionarios de la Federacién (Bundesbeamtengesetz)
del 27 de febrero de 1985, reformada el 14 de septiembre de 1994. La particu-
laridad de la naturaleza de la relacion de servicio de los funcionarios alemanes
en relacién con otros sistemas, es que no solamente es una relacién juridica pu-
blica, sino que comporta ademas una determinada relacion de fidelidad mutua.
Este principio da lugar a que exista un conjunto de obligaciones reciprocas entre
el Estado y el funcionario. Concretamente al Estado le incumbe una obligacién
de asistencia y proteccién al funcionariado, la cual ha sido perfilada por el Tribunal
Constitucional Federal de Karisruhe en términos amplios. Los funcionarios, por
su parte, se encuentran obligados a garantizar, en todo momento, el orden fun-
damental liberal y democratico y tienen prohibida la huelga para la negociacién
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de las condiciones salariales y de trabajo. Como dato importante se tiene que
agregar que hay una dicotomia entre el régimen estatutario de derecho publico de
los funcionarios, que esté basado en el sistema de carrera —estamos hablando
de un sistema cerrado-, y el régimen de los empleados y trabajadores, que es de
naturaleza juridico-privada y esta sujeto a negociacién colectiva (Montoro, 1987: 29).

La Ley Fundamental de Bonn reconoce los criterios de aptitud, cualificacién
y rendimiento profesional en el acceso a todo cargo publico. Estos principios orde-
nadores son aplicables a las distintas administraciones territoriales de la Repu-
blica Federal (Federacién-Bund-, Lénder y ayuntamientos-Standt-). Esto significa
que el disefo legal de la funcién publica es homogéneo para todos los niveles
territoriales, mas no uniforme por las distintas formas organizativas de las que
se conforman los Ldnder. La ley marco de 1985 sirve de referencia para las leyes
especificas de los Lénder por lo que las diferencias entre los tres niveles territo-
riales son insignificantes (Parrado, 2002: 114). En todos ellos la relacién funcio-
narial viene definida primordialmente por la existencia de una relacién de servicio
a una persona juridica de derecho publico para el ejercicio de las prerrogativas
publicas de que aquélla sea titular. Los titulares de los distintos servicios publicos
disponen de un cierto margen para configurar la relacién de servicio como fun-
cionarial o como laboral. También el nimero y tipo de los puestos de trabajo estan
determinados por la potestad de organizacion de caracter publico. Cabe senalar
que existen ciertas particularidades, en relacién con la estructura de la funcién
publica de algunos Lénder por lo que también la oferta, reclutamiento y promo-
cién de trabajo es distinta. A titulo de ejemplo, en Baviera no hay funcionarios
politicos (Asensio, 1997: 18).

Al igual que en los Ladnder, este esquema de caracter descentralizado se
reproduce en los propios ministerios o en lo que se denomina como adminis-
tracién federal central. El reclutamiento y la promocién estdn determinados
dentro de cada ministerio y no por una organizacion representante de la adminis-
tracién como un todo. Aunque este entramado no parece ajustarse al tipo ideal
de burocracia de Weber, el arreglo, sin embargo, tiende a cimentar més que a
romper la unidad politica desde que los funcionarios germanos tienen general-
mente un modelo comun de entrenamiento y de conocimiento sobre la adminis-
traciéon (Timmins, 2000: 83).

En la Republica Federal Alemana no se sigue el sistema de oposicién, por
su rigidez y por considerar que no puede apreciarse correctamente la aptitud del
individuo. Existen cuatro categorias de funcionarios: categoria superior, categoria
alta, categoria media, y categoria subalterna (h6herer, gehobener, mittlerer und
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einfacher Dienst). Estas categorias se subdividen en distintos grados, que pueden
ser adquiridos desde el ingreso, por via de promocidn, por todos los funcionarios
que pertenezcan a esa categoria. Se produce una rigida separacién de empleo
y grado, en aplicacién rigida del sistema de carrera administrativa. Una carac-
teristica notable del sistema aleman de seleccion de personal en la administracién
publica es que el proceso se desarrolla a lo largo de sucesivas etapas en un lapso
prolongado. Este lapso es directamente proporcional a la importancia de la cate-
goria a la que se desea ingresar (Asensio, 1997: 19).

El sistema carece de cuerpos funcionariales que aglutinen y cohesionen a
sus miembros de instituciones educativas elitistas. La educacién superior es préac-
ticamente gratuita, y el sistema de ayudas del Estado permite que los alumnos
estudien practicamente lo que quieran y donde quieran. El estado de derecho
(Rechtsstaat) y la cultura burocratica legalista demandan especialmente juristas.
De tal modo que la legislacion federal ha implantado un plan de estudios total-
mente estandarizado, por lo que la formacién recibida en Heilderberg, en Greiswald
o en Berlin es la misma y no existe ninguna universidad que claramente predo-
mine sobre las otras en las biografias de los altos funcionarios. La inexistencia
de una universidad especifica en la que se licencien los candidatos a los puestos
directivos no permite la formacién de una élite cohesionada. La élite, en todo
caso, se ha venido conformando maés por una situacién de afinidad profesional,
para esta situacién en concreto, los juristas han dominado o cubierto gran parte
de los puestos de la burocracia en una proporcién de un 57 por ciento; aunque
en los Ultimos anos con una presencia cada vez menor (Parrado, 2002: 114-116;
Ulrich, 1991: 92-93).

Cabe mencionar que la excepcién al esquema educativo mencionado lo
es la creacion de dos escuelas de formacién continua para altos funcionarios como
lo es la Academia Federal de Administraciéon Pablica fundada en 1969 segin el
modelo del Civil Service College britanico y la Academia Speyer fundada en
1947 e inspirada en la Escuela Nacional de Administracién Publica de Francia
(Montoro, 1987: 196). Ambas instituciones ofrecen cursos de formacién avanzada
para altos funcionarios en los campos de teoria de la organizacion, en presupues-
tacién, en liderazgo, en politica de personal, en tecnologias de la informacién y
en las organizaciones internacionales (Ulrich, 1991: 88).

El modelo aleméan se basa en un sistema muy formalizado de seleccién por
etapas, que combina teoria y practica. En el servicio superior, una primera selec-
cién (examen de Estado), posterior a la graduacién universitaria, da lugar a un
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servicio preparatorio, de dos anos de duracién, que combina la formacién teérica
con la realizacién de précticas laborales, diferentes segun la especialidad. Este
servicio culmina con un segundo examen de Estado, a cargo de un tribunal inde-
pendiente, cuya superacién habilita para el desemperio de funciones publicas,
manteniéndose tres afos mas la condicién de funcionario a prueba, sin esta-
bilidad, que se ganara después de un pronunciamiento favorable a los titulares
de los 6rganos en los que se ha prestado el servicio. En los otros tres niveles de
servicio, por debajo del superior, las reglas basicas son las mismas, si bien el primer
examen es sustituido por la certificaciéon escolar, y algunos plazos se reducen
(Longo, 2004). Cabe agregar que, es bastante normal que muchos aspirantes
demuestren una experiencia de mas de siete afnos en el sector privado, en insti-
tutos de investigacion o en agencias publicas dependientes del ministerio (Parrado,
2002: 115).

Con relacién al reclutamiento propiamente dicho, queda a cargo de los
responsables ministeriales y de los Ldnder que eligen, entre los funcionarios habi-
litados que hayan presentando candidatura, o quienes mas se adecuen, a su juicio.
La participacién de los representantes del personal en esta seleccién es un
significativo factor limitante de la discrecionalidad directiva en este campo.

En cuanto a la promocién esta ligada al ascenso de grado dentro de cada
categoria (Dienst), pero ello no implica un cambio de empleo necesariamente,
ya que en Alemania se considera disfuncional que un ascenso lleve aparejado el
cambio del puesto, porque se entiende que la unidad administrativa podria perder
un funcionario que ha prestado satisfactoriamente sus servicios y que es posible
que desee permanecer en el mismo puesto de trabajo, sin que ello sea obstaculo
para su carrera profesional (Asensio, 1997: 20).

No obstante ello, no existen mecanismos claros de promocién interna para
favorecer el ascenso de una categoria a otra superior, ya que la carrera profe-
sional se entiende como el ascenso de grados dentro de la misma categoria. La
pertenencia a cada una de ellas estd determinada por los estudios realizados y
los exdmenes y periodos de practicas superados. El ascenso de una categoria a
otra superior debe hacerse por medio de examenes. Es frecuente en Alemania
que la antigliedad produzca el efecto de un ascenso de grado, de un modo més
automatico, al incorporarse nuevos efectivos a los grados mas bajos de cada
categoria. Esto se denomina “efecto paternoster” y es uno de los puntos para
los que se propone la reforma del sistema por las disfunciones que produce.
Tiene también gran importancia en la promocién profesional las calificaciones
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que el funcionario haya obtenido con anterioridad. Para poder consolidar su ascen-
so, el funcionario pasa un periodo de prueba que tiene una duracién méxima de
un ano. Cabe agregar que, no puede producirse el ascenso de grado de funcio-
narios durante el afo siguiente a la finalizacién de su proceso de seleccién ni en
los dos afios precedentes a la jubilacion.

Por otra parte, no esté prevista la figura de la excedencia en el sistema alemaén,
dada la especial naturaleza de la relacién de servicio. El cese en el servicio se
orienta mas bien hacia el cobro de una pensién cuando el funcionario ha desem-
penado ya durante algunos afos cargos publicos. En cuanto a la movilidad es
en general voluntaria. Para conseguir la movilidad geogréfica hacia la antigua
Republica Democrética Alemana, tras la reunificacién ha sido preciso arbitrar
complementos salariales para que los funcionarios aceptaran el traslado. Con
respecto a la movilidad funcional, el traslado de destino en interés del servicio
s6lo es posible si el nuevo puesto se corresponde a su grado y el nuevo destino
conlleva una retribucién total equivalente al menos a la que venia percibiendo.
El cambio de un puesto a otro, en el interior de un mismo servicio, requiere la con-
dicién de que el nuevo puesto sea equivalente en cualificacion al que el funcio-
nario ocupaba anteriormente (Asensio, 1997: 21).

Entre otros derechos de los funcionarios alemanes estén los de derecho a
la formacion profesional, a un salario adecuado y a una pension, asi como a una
remuneracion igual para los titulares de puestos iguales o similares, dentro de
la misma carrera, sobre la base de que la actividad, rendimiento, responsabilidad
y carga de trabajo a ellos exigida es la misma; el derecho a la compatibilidad tam-
bién est4 contemplado por la Ley-Marco, salvo los casos en que se ocupen puestos
en el Ejecutivo y el parlamento o entre el parlamento federal o los parlamentos re-
gionales al mismo tiempo (Montoro, 1987: 45-50). En cuanto a obligaciones, ademas
de guardar fidelidad juridica-publica al Estado esta la obligacién de guardar re-
serva de los asuntos que conocen por el cargo que ocupan. Al entenderse la rela-
cién personal profesional como vitalicia, es posible incluso iniciar un expediente
disciplinario a un pensionista si no ha respetado la confidencialidad de los asuntos
que conocié cuando era funcionario (Asensio, 1997: 22; Montoro, 1987: 124).

Cabe senalar como datos adicionales que, entre 1950 y 1989, el nimero de
empleados publicos se duplic6 pasando de 2.2 millones a 4.6 millones, estabili-
zandose en torno a esa cifra durante los afios ochenta. Con la unificacién, el
numero de empleados publicos ascendié a 6.7 millones, nimero excesivamente
elevado en términos comparados. El gobierno federal tuvo que reducir el empleo
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publico para poder aliviar asi el costo econémico de la unificacién. A partir de 1995
se adopt6 una estrategia de “adelgazamiento” del aparato gubernamental (Schlanker
Staat), que contribuyé a reducir el empleo publico a 5'163,800 en 1997. En cuanto
a la distribucién de los empleados publicos, esté de la siguiente manera: en los
Lander estéa el 46 por ciento y en las entidades locales el 32 por ciento, que en
conjunto totalizan maés de las tres cuartas partes del empleo publico, mientras
que la Federacién da trabajo a sélo un 10 por ciento (Parrado, 2002: 114).

En cuanto a la proporcién de funcionarios o personal de carrera en general,
frente a otros grupos, es inusualmente baja en Alemania. Los funcionarios (Beamte)
suponen el 32 por ciento, mientras que los empleados (Angestelle) y los tra-
bajadores manuales (Arbeiter) el 68 por ciento restante configurando asi un sistema
dual: el sistema de carrera para los funcionarios y el sistema de empleo para el
resto. Cabe agregar que, la proporcién de funcionarios es menor en los nuevos
Léander, porque el establecimiento del estatuto legal para los funcionarios civiles
de la antigua Alemania oriental comenzé en 1989,19 y el proceso no ha acabado
aun. Ademas los nuevos Ldnder, por lo visto han observado en materia de
empleo lo realizado en los otros Lénder de la antigua RFA y han optado por la
flexibilidad en el empleo versus estabilidad, lo que ha resultado menos gravoso
para sus finanzas. De igual forma, se tiene que destacar que la diferencia de estatus
entre los tres grupos (funcionarios, empleados y trabajadores) no es importante,
porque la legislacién ha consolidado el contrato permanente para los que hayan
estado 15 afos en el puesto. Esta situacion demuestra el nivel de capacidad pro-
fesional que tiene el personal que labora en la funcién publica alemana.

Es importante destacar que, los funcionarios disfrutan en ejercicio del cargo
de salarios altos y beneficios adicionales, pero se espera que muestren inmutable
lealtad a la Constitucion. Los funcionarios como ya se mencioné no tienen derecho
a huelga y pueden ser potencialmente destituidos si sus ideas politicas no se
apoyan en el orden constitucional. Tienen derecho a unirse a un sindicato, aproxi-
madamente dos millones son miembros, primordialmente dentro del German Trade
Union Federation (DGB) y del German Civil Servicer Federation (DBB) (Timmins,
2000: 82).

Hay 16 ministerios federales cada uno de distinto tamaro desde el Ministerio
de Finanzas con 3,000 funcionarios publicos al Ministerio de Pensiones Familiares,

19Sobre este punto, se tiene que recordar que Alemania oriental abandond la institucién de la funcién
publica a partir de 1945, en un impulso revolucionario, sustituyéndola por un sisterna uniforme de relaciones
laborales que no distingufa entre funcionarios plblicos, incluidos los cuadros del Partido Comunista y campe-
sinos y obreros. Al respecto véase de Hans Ulrich Delien, “Legado histérico y evolucién reciente de la funcién
publica”, Revista Internacional de Ciencias Administrativas, vol. 57, nim. 3, septiembre de1991.
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Mujer y Juventud con 325 funcionarios. Cada ministerio esté dividido en cuatro
niveles: el ejecutivo (que comprende ministro y secretarios de Estado), departa-
mentos, subdepartamentos y secciones (Conradt, 1996: 222). Es necesario sefialar
que, aunado a los funcionarios pertenecientes a las categorias superior, categoria
alta, categoria media, y categoria subalterna (héherer, gehobener, mittlerer und
einfacher Dienst), existe una categoria que esta jerarquicamente por encima de
las mencionadas y es la perteneciente a la de los funcionarios politicos (Conradt,
1996: 222). Esta categoria no cumple precisamente los requisitos objetivamente
solicitados, pero juega un papel de primer orden en la burocracia alemana.

Al respecto, cabe mencionar que, los funcionarios politicos (politische Beamte)
ademés de ser personal de confianza, son el enlace entre los funcionarios de carrera
con los politicos. De modo que, si los ministros constituyen el nexo de unién entre
la administracién y el gobierno, los funcionarios politicos actGan como bisagra
entre la politica y la administracion. Los ministerios tienen una estructura nitida,
al contrario de lo que ocurre en Gran Bretafa, Francia o ltalia, por ejemplo. La uni-
dad basica del ministerio es el servicio. Seis servicios como méximo forman una
subdireccién general; las subdirecciones generales se agrupan en direcciones
generales, y éstas se subordinan a una secretaria de Estado. El secretario de Estado
y el director general son funcionarios politicos o cargos de nombramiento discre-
cional, cuya caracteristica principal es que pueden ser retirados temporalmente
por el ministro. No todos los secretarios de Estado ni los directores generales son
funcionarios politicos, porque se permite la entrada de personas del exterior a
quienes no se les otorga el estatus de funcionario de carrera. El resto de los 6rganos
subordinados al director general estan ocupados por funcionarios de carrera, cuya
promocion se basa en principios objetivos. La institucién de esta figura obedece
a la necesidad legitima que tienen los dirigentes politicos de ser asesorados por
personas de su completa confianza, sin conculcar los principios de antigiedad
y experiencia profesional que dominan en la carrera burocratica (Parrado, 2002:
110y 116).

Lo antes mencionado indica que, en el nivel mas alto de la administracién
germana no se hace una distincion rigida entre actividad politica y administrativa
como es la pretension de la burocracia britanica. Por el contrario, el papel de coor-
dinacién ha sido basicamente desarrollado gracias a los funcionarios politicos,
que ocupan los dos escalones superiores de la jerarquia administrativa. Segin
Salvador Parrado (2002: 112), en estos dos escalones también se desarrollan esas
habilidades politicas que forman parte del ideario de los directivos que se en-
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cuentran a caballo entre la politica y la administracién. En definitiva, a pesar de
los temores que pueda representar esta relativa politizacion de la estructura, los
politicos del Poder Ejecutivo cuentan con unas excelentes relaciones de confianza
hacia el funcionariado, cuyo perfil profesional sobresale de sus connotaciones poli-
ticas. La mayor parte de funcionarios deben, en consecuencia, estar fuertemente
identificados con un partido politico concreto o incluso ministro gobernante. Deben,
sin embargo, ser trasladados a un puesto menos delicado o trasladados a un
retiro confortable si un ministro entrante no esté de acuerdo con sus puntos de
vista. El Gnico punto en el que no es bien visto este tipo de funcionario, es que
de alguna forma u otra altera al tradicional sistema de carrera. No obstante esta
situacién, seguin Ziller (2001: 395), el alemén es un modelo original de recluta-
miento y seleccién que no se ha difundido en otros paises, con la Unica excep-
cién de Luxemburgo, que lo ha adoptado parcialmente para la seleccién de sus
funcionarios superiores.

Reformas al sistema de funcién ptblica alemén

Segun Hans Ulrich Dernier (1991: 92), pese a su conservacién constitucional,
la funcién publica tradicional de Alemania ha cambiado silenciosamente durante
el periodo posbélico. Tres evoluciones de la élite administrativa federal han inci-
dido en los principios de la funcién publica:

* La erosién del monopolio de los juristas.

* La intrusién de carreras mixtas externas e internas, lo que afecta al concepto de
permanencia vitalicia.

* La creciente politizacién partidista, que entra en conflicto con la neutralidad de la
funcién publica y enerva potencialmente el equilibrio entre conocimiento y lealtad.

En este mismo orden de ideas, también se dice que, la administracién ha
sido a veces muy criticada por ser demasiado lenta en adaptarse al cambio eco-
némico, social y politico del entorno. Algunos intentos fueron hechos a principios
de los anos setenta con los socialdemécratas y la Comisién de Reforma Adminis-
trativa y Gubernamental para incrementar la movilidad laboral reduciendo las
distinciones jerarquicas entre grupos dentro del sector publico. Esta propuesta
meti6 al Partido Social Demécrata en conflicto con trabajadores organizados y
los planes fueron desechados. Durante los afios ochenta la mayor atencién fue
puesta en el entrenamiento de los funcionarios; para ello, en 1986 se estableci
en Baden Wiirttemberg una academia basada en la francesa Escuela Nacional
de Administracién. Hubo también movimientos hacia la privatizacién del sector
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publico, los ejemplos mas notables de privatizaciones han sido el sistema de
trenes, correos y telégrafos y la linea aérea Lufthansa. De igual modo, la desre-
gulacién de los servicios publicos en Alemania ha sido también determinante
como en Estados Unidos y Gran Bretana. Sin embargo, propuestas de servicios
privatizados tales como reciclaje de residuos y centros recreativos han encon-
trado una considerable oposicién politica desde el sector de sindicatos publicos.
Por Ultimo, la unificacién también afadié muchos problemas a la administracién
germana. El inmediato impacto de la unificacion fue el incremento del tamano
en aproximadamente 1.2 millones de funcionarios. La inmensa mayoria fue
colocada en el Warteschleife, o en lista de espera. Posteriormente fueron evalua-
dos a través de sus conocimientos para llevar a cabo el trabajo en el sector
publico, este mecanismo causé un enorme resentimiento en los estados del este
(Timmins, 2000: 83).

Uno de los principales temas de la agenda durante los afios noventa ha sido
la reconstruccién del sector publico en los estados del este después de la unifi-
cacién. Despedir a funcionarios de Alemania del oeste podria haber parecido la
solucién obvia, pero ello tendi6 a provocar tensiones politicas y sociales. Esto tam-
bién ha limitado los efectos porque la mayoria de funcionarios estan empleados
en el nivel estatal més que en el federal. Aunque los funcionarios pueden moverse
alrededor del estado en el que estan empleados, no estan obligados a moverse a
otra parte de la Republica. Incluso con generosos incentivos, la Federacién no
tiene totalmente resuelto el problema de asegurar la suficiente calidad y cantidad
de funcionarios para trabajar en los estados del este. El pacto solidario propuesto
por el gobierno federal en 1993 tuvo algo de impacto en desplazar responsa-
bilidad de competencias al area politica en los estados del este a nivel federal.
El acuerdo tuvo un alto costo para el centro. De acuerdo con las demandas, el
gobierno federal afront6 una pesada carga del costo de la unificacion.

En cuanto a probables cambios en la funcién publica, existe una cierta ten-
dencia a la laborizacién de la misma en las categorias inferiores no previamente
laborizadas, asi como un mantenimiento de didlogo sindical de caracter corpora-
tivista, dentro de los limites que el derecho publico marca a los funcionarios (prohi-
bicién de huelga, discrecionalidad en el nombramiento, reserva de ley en materia
salarial...). En estos momentos, también existe una cierta preocupacién por
analizar su sistema de “evaluacion de servicio” el cual establece que las aptitudes
y el rendimiento de los funcionarios habréan de ser evaluados al menos cada
cinco anos o cuando los informes personales y de servicio lo requieran (Villoria
y Del Pino, 1997: 433).
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Con todo esto, la burocracia alemana ha permanecido Weberiana, a pesar de
haber transcurrido 30 afnos en los que se han producido cambios incremen-
tales y de ajustes mutuos. El modelo racional legal en la formacién profesional,
el sistema cerrado de carrera, la promocién de acuerdo con criterios objetivos,
la jerarquia entre los distintos cargos de responsabilidad y entre la administracién
en general y las jurisdicciones especiales, la clara distincién entre los medios
publicos y privados de produccién, la ejecucién impersonal de las tareas publi-
cas y el servicio en aras del interés general son los aspectos dominantes de una
cultura que no parece que vaya a cambiar en el futuro.

La profesionalidad de los funcionarios alemanes a diferencia de otros paises
no entré y dificilmente entraré en una fase de profundas reformas. En ese sen-
tido, se coincide con Salvador Parrado (2002: 118) cuando senala:

la homogeneidad y la cohesion del sistema administrativo no se consiguen a través
de una elite administrativa como ocurre en Francia o en el Reino Unido. La cohesién
se alcanza gracias a una cultura juridica omnipresente basada en funcionarios muy
profesionalizados y en politicos con un bagaje similar. Gracias a la primacia histérica
de la burocracia y al diseno de un sistema democrético de acceso a la ensefianza
superior y a los puestos de poder politico y administrativo se ha conseguido un
sistema plural de élites. Sin embargo, estos factores de representatividad en un futuro
no muy lejano corren el riesgo de ser amenazados por la propia unificacién y el
aumento creciente de la inmigracion.

Posiblemente estos factores sean los que provoquen las probables reformas.

Francia

Antecedentes histéricos

Francia ha tenido una larga tradicién de gobierno centralizado y fuerte, por
lo menos desde el reinado de Luis XIV. Muchas de las instituciones administrativas
creadas por el emperador Napole6n para gobernar Francia se siguen utilizando,
y la direccién principal de toda actividad gubernamental sigue emanando de
Paris. Esto ocurre a pesar de varias reformas descentralizadoras introducidas por
el gobierno de Mitterrand y del activismo de las regiones de reciente creacién en
sus tratos con la Unién Europea. El gobierno ha sido muy burocrético, si no es
que dominado por la burocracia. Se ha argumentado que, en vista de los nume-
rosos cambios de regimenes ocurridos en Francia, y de la inestabilidad de los
gobiernos durante la tercera y la cuarta republicas, si se queria que Francia fuera
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gobernada, habria de ser gobernada por la burocracia central. Es posible que
esta concepcién sea exagerada, pero la burocracia continia desempenando un
papel significativo en el gobierno y la politica de Francia (Peters, 1995: 142). Por
algo, el nimero de burécratas es bastante elevado en comparacién con otros
paises europeos, 6'000,640 funcionarios publicos con relacién a una poblacién
de 58'140,000 habitantes (que representa el 27 por ciento del empleo total),
que da como resultado 9.64 habitantes por un funcionario publico; y con un
gasto publico del 51 por ciento en relacién con su producto interno bruto (Parrado,
2002: 36).

En cuanto al sistema de funcién publica francés tiene sus origenes en los
avatares de la Revolucién y en la recreacion del Estado en el periodo napolednico.
Al servicio de la administracion centralizada y jerarquizada que el imperio de Napo-
le6n | consolida, se acierta a crear un ejército de funcionarios identificados con
el Estado. El funcionario se considera no como un simple empleado, sino como
un defensor del interés general, impregnado de una mistica de servicio (Sanchez
Morén, 1997: 28). En Francia, las peculiaridades de la administracién napole6-
nica dieron lugar a un modelo de funcién publica enmarcado por la racionalidad,
la jerarquia y la competencia. Dicho modelo subraya tres elementos de manera
prioritaria: 1. la misién del funcionario como representante del Estado; 2. la
importancia de las garantias relativas al estatus y a la permanencia en el puesto;
y 3. la preponderante contribucion de la funcién publica a la continuidad y esta-
bilidad de la administracién (Moctezuma y Roemer, 1999: 151).

En la posguerra de la Segunda Guerra Mundial se hacen importantes modi-
ficaciones al sistema, la primera de ellas consiste en la promulgacién de un Es-
tatuto General mediante una ley de 1946. Con posterioridad esta ley debi6é adap-
tarse a la Constituciéon de 1958, lo que se hizo mediante una ordenanza de 1959
(Baena, 2000: 162). Es esta doctrina la que sanciona (con algunas vacilaciones
iniciales) el caracter estatutario de la relacién juridica que une al funcionario con
la administracién. Ante la variedad de opiniones doctrinales, se interpreta que el
funcionario accede a su condicion mediante un nombramiento, que es un acto
administrativo unilateral, y que su situacién juridica, sus derechos y deberes, no
se establecen ni pueden modificarse por un contrato o convenio, sino de manera
general (para todos los que componen el mismo grado) por las leyes y regla-
mentos. Establece también que dicha situacién es evolutiva y cambiante, pues
el poder publico puede, asimismo, modificar unilateralmente las normas, que
regulan su régimen juridico, sin que el funcionario pueda alegar ningtin derecho
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adquirido al mantenimiento de una determinada legislacién. De esta manera, el
régimen de la funcién publica se separa radicalmente del derecho privado apli-
cado a las relaciones entre empresarios y trabajadores, fundado en la autonomia
individual y més tarde en la colectiva de las partes (Sanchez Morén, 1997: 29).

Organizacién de la funcién publica francesa

La funcién puablica del Estado cuenta con un estatuto general, aplicado por
un 6rgano central que es la Direccién General de Administracién y Funcién Pablica
(6rgano adscrito a la estructura del primer ministro), que funciona como un con-
junto de reglas generales pero que coexiste con una multiplicidad de estatutos
particulares de cada cuerpo de funcionarios, destinados a adaptar las reglas gene-
rales a las caracteristicas de los empleos a los que sirven y que se aprueban por
decreto (del gobierno, cuando se trata de cuerpos interministeriales, y del primer
ministro, ministro de la funcién puablica y el ministro correspondiente, cuando se
trata de cuerpos ministeriales). Los estatutos particulares pueden cambiar y derogar
el contenido del Estatuto General.20

Asimismo, existen estatutos auténomos (de los magistrados del orden judicial
y de los funcionarios de las asambleas parlamentarias), estatutos complementa-
rios (de los magistrados del orden administrativo) e incluso otros estatutos ge-
nerales (de los militares). Se podrian ahadir ademas, los de los funcionarios de
correos y los de telecomunicaciones (France-Telecom) que retinen a 430,000
funcionarios y demds empresas publicas que concentran alrededor de 1'075,000
funcionarios. De tal manera que, tan sélo la condicién de funcionario diferencia
su estatuto de los agentes de la electricidad, de los de gas y de los ferrocarriles,
que son fres establecimientos publicos industriales y comerciales, debiéndose des-
tacar que los dos primeros tienen el estatuto sui generis de operadores publicos.
Todo ello da lugar a la “autogestién de carrera”, por medio del cual cada cuerpo
regula a través de su estatuto particular, su propio disefio de carrera (Martinez
Barguerio, 1997: 33 y 38).

No obstante esta variada normatividad, en Francia esencialmente hay tres
servicios civiles: el del gobierno central (2'273,440 funcionarios) el del gobierno
local (1'339,700 funcionarios) y los efectivos del sector sanitario (882,500 fun-

28e dice que una de las imperfecciones del sistema consiste precisamente en esta multiplicidad de es-
tatutos u ordenamientos, mas que hablar de una articulacion se habla de una yuxtaposicién entre las normas
existentes; finalmente los funcionarios del estatuto general son menores a los de los particulares. Esta ten-
dencia inicial de hacer de la regla la excepcién se profundizé ain més con la derogacién de la regla para el
reclutamiento al momento de la constitucion inicial de un cuerpo, o para el nombramiento de ciertos funcio-
narios de categoria A. Véase Embajada de Francia en México, “La funcién publica en Francia”, en Francia-hechos
y cifras, nim. 42, Embajada de Francia en México, 1994, p. 6.
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cionarios). Las cifras antes mencionadas determinan que la mayor parte de los
funcionarios en Francia es personal de carrera, el cual representa el 74.9 por ciento
con relacién a la cifra de funcionarios en general (Olmeda y Parrado, 2000: 603).

El sistema francés de funcién publica responde al modelo clésico de estado
administrativo:

* Sistema cerrado o de carrera: los funcionarios prestan sus servicios en la admi-
nistraciéon durante toda su vida profesional, desempefando una serie de puestos
diferentes, lo cual exige que sean seleccionados para el ejercicio de una actividad
profesional (y no para un puesto de trabajo determinado).

La estructuracién de este sistema, llamado de carrera, requiere que el funcionario
no sea nombrado directamente para ocupar un determinado puesto de trabajo, sino
que ingrese, mediante un procedimiento de seleccién fundado en el mérito, en un
cuerpo o escala especializada, dividido en grados personales. A cada grado y esca-
lafén se asignan grosso modo una serie de puestos de trabajo, que el funcionario
podra ir desempeniando a lo largo de su vida profesional. Pero, salvo excepcién, no
le serd posible acceder a otro cuerpo o grado si no es mediante un nuevo proceso
selectivo, por lo que se trata de un sistema cerrado. Es mas, el acceso a unos u
otros cuerpos, depende del nivel de formacién académica alcanzado, de donde se
deduce que la jerarquia de la funcién pdblica viene a reflejar la jerarquia social
(Sanchez Morén, 1997: 29).

* Modelo corporativo: la funcién publica se organiza en “cuerpos” de funcionarios
que agrupan a aquellos funcionarios que se rigen por un mismo estatuto particular
y poseen un mismo disefio de carrera profesional en “grados” y “escalafones”. Los
primeros se refieren a las caracteristicas de los funcionarios en funcién de sus pues-
tos en la carrera administrativa. {Ina vez que accede la persona a la funcién publica
se le asigna un grado que le permite ocupar una serie de escalafones del mismo
grado en el curso de su carrera (para los maestros existen 11 escalafones), combi-
nando antigiedad y méritos. Una vez que alcanza el Ultimo escalafén, tiene la
posibilidad de pasar al primer escalafén del grado superior. El perfil de las carreras,
ya sea que se desarrollen de manera lineal al interior de un solo grado o con el pro-
cedimiento de saltos de grado, o finalmente pasando de un sector de la adminis-
tracién a otro, varfa mucho de un cuerpo a otro. A partir del escalafén se determina
la remuneracién del funcionario. Si el puesto se suprime, el funcionario mantiene
su grado y su derecho a un puesto que se corresponda con el grado que posee el
funcionario. No obstante, también puede ocupar un puesto que no corresponda
con el grado, pero su grado se mantiene para efectos retributivos y de carrera. Esta
es la esencia de la carrera administrativa.
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* Estado centralizado: hasta una época reciente, Francia ha sido un Estado fuerte-
mente centralizado. A partir de 1992, con la aprobacién de la Ley del 6 de febrero,
sobre la organizacién territorial del Estado, se ha afirmado el principio de descentra-
lizacién. Esta politica de descentralizacién se ha visto acomparada de otro proceso
llamado de “deslocalizacién” de un determinado nimero de establecimientos y
servicios publicos, siendo el caso mas llamativo el traslado de la Escuela Nacional
de Administracién Piblica (ENA) a Estrasburgo (Martinez Bargueno, 1997: 31).

En la actualidad hay mas de 1,500 cuerpos, cada uno con su estatuto par-
ticular y poseen un mismo disefio de carrera profesional; si bien el 70 por ciento
se sitGan en 27 cuerpos. La ubicacién de los cuerpos puede darse en algun
ministerio en particular —por el grado de especializacién- o dispersos a través de
los distintos ministerios, de ahi que se les denomine como interministeriales. La
intencién del gobierno francés es reducir su nimero, suprimiendo los cuerpos
“vacios” o fusionando aquellos que desarrollen cometidos similares, hasta dejar-
los reducidos a unos 500 (Martinez Barguefio, 1997: 37).

Los cuerpos constituyen los modelos basicos de estructuracién de la fun-
cién publica y han estado agrupados tradicionalmente en cuatro grados: A (41.5
por ciento), B (26.2 por ciento), C (30.6 por ciento) y D (1.7 por ciento), segin
la titulacion exigida para el ingreso (titulacion superior, bachiller superior, ensefanza
media y certificado de escolaridad, respectivamente) y que se corresponden con
los tipos de actividad a desarrollar: (A = concepcién, B = redaccién, C = transcrip-
cién y D = expedicién) (Ballart y Ramio, 2000: 208). Como se puede observar,
la funcién piblica francesa estd compuesta mayoritariamente por funcionarios
superiores, de la categoria A y en menor proporcién por otras categorias de emplea-
dos. En 1991, como consecuencia de la aplicacién del denominado Acuerdo
Durafour, se suprimi6 la categoria D por integracién en la categoria C (Martinez
Barguerio, 1997: 37-38).

Cabe sefalar que, entre todos los cuerpos existentes, los mas relevantes son
los grandes cuerpos o grands corps, que tienen un lugar destacado en la admi-
nistracion francesa. Todos estos cuerpos fueron fundados hace unos 150 afos
y poseen un tamano reducido. Sus miembros estdn muy bien cohesionados y
su esfera de influencia va mas alla del &mbito de especializacién en el que desem-
pefan su trabajo. Su poder se deriva de su capacidad para ocupar puestos de
designacion politica y otros puestos de relevancia en los consejos de adminis-
tracién de las empresas publicas (Olmeda y Parrado, 2000: 606).
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Tienen competencia en materia de personal:

* Presidente de la Republica (y primer ministro por delegacién): nombramiento de
funcionarios civiles y militares.

* Ministros: potestad reglamentaria en materia de personal, direccién jerarquica
mediante instrucciones y poder de nombramiento de ios empleos incluidos en los
servicios.

* En el &mbito de las administraciones territoriales locales, el presidente del Consejo
regional y el alcalde: gestién de la funcién publica local como superiores jerarquicos
del personal de esta administracién, con competencia para nombramiento y tomar
las medidas necesarias para el empleo y desarrollo de carrera (Martinez Bargueno,
1997: 34).

El esquema descrito nos indica que la gestion de personal estd descen-
tralizada en el nivel nacional por ministerios. A la Direccién General de la Admi-
nistracién y Funcién Publica le corresponde las funciones de elaborar la politica
general de personal, de elaborar el estatuto de la funcién publica y de fomentar
la modernizacion de la funcién publica. Por tanto, la homogeneidad de la funcién
publica francesa propia de un sistema centralizado se ha ido adaptando al proceso
de fragmentacién territorial —descentralizacién geogréfica— y funcional —sector
sanitario. No obstante, muchas de las caracteristicas de los funcionarios de los di-
ferentes niveles territoriales son similares y sélo se anaden peculiaridades propias
de la descentralizacién.

Con respecto a la administracién del servicio civil francés a nivel central le
corresponde a dos érganos, a la mencionada Direccién General de Adminis-
tracion y Funcién Publica, encargada de una misién general de estudio, de coordi-
nacién y de proposicién, ademas de misiones de administracién, y al Consejo
Superior de la Funcién Publica, de vocacién consultiva.

A la Direccién General de Administracién y Funcién Publica, creada bajo el
nombre de Direccién de la Funcién Piblica por la ordenanza del 9 de octubre
de 1945, se convirti6 en la actual direccién con el decreto del 3 de febrero de 1959.
Entre sus atribuciones més importantes esta, la de ser guardiana del estatuto
general y como tal:?!

* traduce textos generales, decretos, instrucciones y circulares, las grandes orienta-
ciones de la politica de la funcién publica;

21Véase Embajada de Francia en México, “La funcién pablica en Francia”, en Francia-hechos y cifras
nim. 42, Embajada de Francia en México, 1994, pp. 14-15.
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* promueve las adaptaciones del estatuto general;

* garantiza la coordinacién entre el estatuto general y los estatutos particulares;

* fija los principios de remuneracién y pensiones. En conjunto con la direccién del
presupuesto, busca establecer un equilibrio, en el seno mismo de la funcién pablica,
entre los diferentes cuerpos, pero también entre la funcién publica y los otros sec-
tores de actividad pablicos y privados.

* fomenta y coordina las acciones de formacién profesional administrando, junto
con las organizaciones sindicales, los créditos inscritos en el presupuesto del primer
ministro por concepto de formacién profesional de los empleados del Estado;

* establece una documentacién y una estadistica de conjunto sobre la funcién
publica;

* gjerce una tutela sobre diversos establecimientos de ensenanza profesional, tales
como la Escuela Nacional de Administracién. Asimismo, supervisa los intercambios
realizados con las administraciones extranjeras.

Esta direccién también tiene a su cargo las operaciones de administracién;
elabora los programas de concurso y lleva a cabo los procesos de reclutamiento
para los diferentes departamentos ministeriales. Pone en practica la politica de
movilidad. Ejerce un control sobre los proyectos de decretos que ponen a los
funcionarios en situacion de comision o de disponibilidad para ejercer funciones
de una empresa publica o privada.

Con relacién al Consejo Superior de la Funcién Publica, la composicion, la
organizacién, el funcionamiento y la competencia del consejo estén establecidos
en un decreto del 14 de febrero de 1959, modificado parcialmente por un decreto
del 10 de junio de 1976. Segln el articulo de la ordenanza del 4 de febrero de
1959, el consejo, bajo la presidencia del primer ministro comporta un nimero
igual (16) de representantes de la administracién y de las organizaciones sindi-
cales de los funcionarios. La seccién administrativa retne a los primeros, la seccion
sindical a los segundos.

El consejo puede reunirse en asamblea plenaria, presidida entonces por el
primer ministro (cuando se examinan las orientaciones de politica de formacién
profesional o el informe anual del director general de administracién y funcién pu-
blica), o en secciones. Algunos organismos especiales mas reducidos tratan ciertos
expedientes precisos: la Comision de Estatutos, la Comision de Recursos, la Comi-
sién de Formacién Especial Continua. El consejo tiene la facultad para deliberar
sobre toda cuestion de orden general que interese a los funcionarios o a la
funcién publica y para oir, cada ano, un informe sobre el estado de la funcién
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publica. El consejo tiene a su cargo los proyectos de ley tendientes a modificar
el estatuto general y los proyectos de estatutos particulares comunes a varios
cuerpos. Asimismo, el consejo desempena el papel de 6rgano de consulta en el
caso de la toma de decisiones en materia de disciplina, de ascenso, de disponi-
bilidad, de insuficiencia profesional y de incompatibilidades.

Como parte de la organizacién y administracion del servicio civil francés, y
en un esquema descentralizado dentro de la estructura, existen las comisiones
administrativas paritarias. Para cada cuerpo de funcionarios se instituye, ante el
director de personal, una comisién administrativa paritaria. Estas comisiones tienen
la competencia obligatoria de dar su opinion sobre los casos individuales en ma-
teria de titularizacion, evaluacién, ascenso de grado, sanciones disciplinarias, co-
misién, disponibilidad, mutabilidad, dimisién, medidas tomadas por insuficiencia
profesional. Las autoridades que tienen poder de decisién estan obligadas a acatar
el dictamen de la comisién, decidido por mayoria y con el voto preponderante
del Presidente. Sin embargo, el juzgado administrativo (independiente del poder
central) puede anular una decisién tomada sin la consulta de la comision.

Por otra parte, la competencia en materia de regulacion de la funcién publica
estd compartida entre el Legislativo y el Ejecutivo. Si bien la Constitucién con-
fiere al poder reglamentario la competencia de derecho comun, hay que pre-
cisar que en su articulo 34 concede un amplio poder al parlamento al establecer
una reserva de ley para desarrollar las “garantias fundamentales” de los funcio-
narios.

Dichas garantias han sido desarrolladas de acuerdo con los tres servicios
civiles mencionados fundamentalmente en:

* La Ley sobre Derechos y Obligaciones de los Funcionarios del 13 de julio de
1983.

* La Ley de Disposiciones Estatutarias Relativas a la Funcién Piblica del Estado del
11 de enero de 1984.

* La Ley de Disposiciones Estatutarias Relativas a la Funcién Piblica Hospitalaria
de 9 de enero de 1986.

Estas leyes constituyen los titulos | a IV del Estatuto General de los Fun-
cionarios. El proceso de ingreso, promocion y separacion de puestos en estos
tres servicios puede tener como comin denominador las siguientes caracte-
risticas:
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El servicio civil francés esta regido por dos principios meritocraticos: el acceso
al servicio por medio de concursos, asi como la igualdad de oportunidades. En
efecto, con respecto al proceso de ingreso a la funcién publica francesa, el modelo
francés hace del concurso (concours) el eje de los procedimientos de recluta-
miento y seleccién. La nocién de concurso, en Francia, exige la concurrencia de
al menos cuatro requisitos (Ziller, 2001: 98): a) un nimero de plazas vacantes
(en el concurso tipico el nimero suele ser alto), determinadas con precision; b)
un tribunal independiente del poder politico, de los candidatos y de los directivos
al frente de las unidades en las que se hallan las vacantes; c) una clasificacién
de los candidatos admitidos, por orden de mérito (normalmente producida des-
pués de un examen realizado sobre materias de un programa previamente cono-
cido y compuesto, al menos en parte, por pruebas escritas anénimas); y d) la
obligacion, para la autoridad, de respetar dicha clasificacion.

El Estatuto General contempla tres tipos de concursos: 1. los concursos
externos, administrativos y técnicos cuya finalidad es reclutar personal para que
acceda a una carrera especifica en un cuerpo determinado y que estén abiertos
a todos los candidatos que retinan ciertas condiciones (nacionalidad francesa,
estar en posesion de los derechos civiles, haber prestado el servicio nacional y
no estar imputados en causa criminal); 2. los concursos internos, reservados a
los que ocupan ya puestos de la administracién para que tengan un acceso a un
puesto més elevado; 3. una modalidad adicional que consiste, en el acceso a
una escuela especializada que ofrezca un acceso directo a un cuerpo; regular-
mente es para “altos funcionarios”.

El concurso consiste basicamente en presentar un examen. Para cada cuer-
po hay una evaluacién y, dependiendo de la calificacién que el solicitante obten-
ga, se le asigna al ministerio correspondiente. Los concursos se organizan para
cada ministerio o establecimiento correspondiendo la convocatoria de los con-
cursos de los puestos interministeriales al Ministerio de la Funcién Publica, de la
Reforma del Estado y de la Descentralizacién.

Hay ministerios que laboralmente son mas atractivos que otros, como el de
Finanzas, el Tribunal de Cuentas o el Consejo de Estado y por lo tanto tienen mucha
demanda (laboralmente hablando). Por eso, segun la calificacion se asigna a un
ministerio de mayor o menor presupuesto; el porcentaje mas alto entra al Minis-
terio de Finanzas, y asi hasta el de menor demanda. Estos exdmenes son dise-
nados por el cuerpo, o ministerio (si es que dicho cuerpo existe sélo en un minis-
terio) y el Ministerio de la Funcién Publica, de la Reforma del Estado y de la
Descentralizacién. Al ingresar al servicio se empieza desde abajo del escalaf6n del



Prafesionaiizacion v carrera ar )

servicio civil; el poseer ciertos estudios o experiencia significativa no implica que
alguien pueda entrar a niveles mas altos. De hecho, en cada cuerpo hay un limite
de edad después del cual no es posible solicitar un puesto en el servicio.

Una excepci6n para el concurso por examen son las personas egresadas de
la Escuela Nacional de Administracion (ENA), que como ya se mencioné ingresan
en los cuerpos superiores. Para entrar a dicha escuela se requiere concursar por
medio de un examen, pero después de recibirse, no es necesario competir para
entrar al servicio (Moctezuma y Roemer, 1999: 153). Cada afo se producen aproxi-
madamente 50,000 nuevos accesos a la funcién publica del Estado, lo que, para
un montante total de 2.5 millones de funcionarios representa una tasa de reno-
vacién anual del orden del 2 por ciento (Martinez Barguerio, 1997: 35). De hecho,
los ministerios con mayor demanda para su ingreso, seleccionan a los mejores,
no mas de un 10 por ciento de la promocién anual de la ENA para mantener asi
su elitismo. Aquellos que no acceden a los grandes cuerpos piden su incorpo-
racién al cuerpo de los administradores civiles, que son generalistas asignados
a varios ministerios (Parrado, 2002: 60).

Con respecto a la ENA, la escuela se establecié en 1946 como campo de
preparacién de los futuros funcionarios publicos. Su plan de estudios hace hinca-
pié en el derecho, la administracién y, en menor medida las finanzas, destacando
la concepcién legalista de la administracién francesa, semejante a la concepcién
alemana. El ingreso a la ENA se obtiene mediante uno de los dos exdmenes
nacionales: uno que se aplica a los estudiantes que completen su educacién en
la universidad y otro a quienes ya estan empleados por el gobierno en puestos
de nivel inferior. Un tercer examen —para quienes trabajan en el sector privado y
especialmente para los obreros, los lideres sindicales y otros semejantes- fue
introducido por el gobierno socialista, pero mas tarde se abandoné. El examen
produjo muy pocos buenos candidatos y, a medida que se reducia el tamarfio del
sector publico a finales de los anos ochenta, disminuyé marcadamente la de-
manda de nuevos “ENAcratas” y con ello la oportunidad de hacer més represen-
tativo el servicio civil superior (Peters, 1995: 143).

Sin embargo, no debe creerse que toda la funcién publica es producto exclu-
sivo de la ENA. Junto a ella estdn los institutos regionales de administracion (IRA).
Tanto la ENA como la IRA no son universidades sino escuelas de practica admi-
nistrativa, donde se ensefan a los alumnos actividades de tipo préctico, para que
aprendan sobre el terreno a realizar el trabajo, mismo que efectuaran cuando
estén en servicio. Para ello, se utilizan métodos como la resolucién de dossieres
elaborados por el profesor de cada materia (pudiendo los alumnos escoger los
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temas y los profesores); ejercicios de grupo a los que se encarga el estudio de
un tema y la redaccién del informe correspondiente; paso por diferentes admi-
nistraciones publicas; estancia en un pais extranjero o en empresas privadas
etcétera. El periodo de formacién inicial en la ENA es de dos afios y tiene caracter
rigurosamente selectivo, pues cada alumno es clasificado con una puntuacion que
resulta definitiva para elegir los puestos. En las escuelas de cuerpos especiales
hay una primera fase de tronco comun, muy breve o apenas inexistente, y luego
se pasa a una especializacion completada con la elaboracion de escenarios admi-
nistrativos. El periodo de formacién es de un afno (Martinez Bargueno, 1997: 36).

Por otra parte, para los funcionarios de nivel superior, tras la superacion del
concurso, se realiza una etapa de formacion (principio de profesionalizacién) en
la ENA, para determinados cuerpos de administracion general, los mas presti-
giosos; en los institutos regionales de administracién (IRA), para otros cuerpos
de administracién general y caracter interministerial de nivel no tan elevado. En
ambos casos se realizan dos tipos de pruebas: escritas, en las que se valoran los
conocimientos de caracter general, juridicos, financieros y econémicaos junto con
un examen de lengua extranjera y una prueba de educacion fisica; y orales, bien
el tradicional “gran oral”, en el cual con base en un texto se realizan numerosas
preguntas al candidato, bien una entrevista de tres cuartos de hora de duracién
en la que se trata de apreciar la personalidad y las motivaciones de cada candi-
dato. Para la formacién de los funcionarios de los cuerpos especiales estén las
escuelas propias (existen alrededor de 50 que dependen de cada departamento,
algunas de las mas importantes son la Politécnica, la Escuela Nacional de Puertos
y Caminos, la Escuela de Minas, etcétera). Para estos casos se realizan pruebas
de acuerdo con los conocimientos técnicos que se requieren para acceder al
puesto en concreto (Martinez Bargueno, 1997: 35-36).

Un elemento por destacar es el de competencia a través de mecanismos de
cuasi mercado, en los que los empleos méas demandados exigen mayor compe-
titividad en la calificacién requerida para ser aceptado (dependencia de finanzas)
genera incentivos positivos en las dependencias (que compiten por los mejores
candidatos), asi como los aspirantes a los puestos (debido a la informacion de
estatus y desempenio que la calificacién del examen transmite) (Moctezuma y
Roemer, 1999: 154).

Es importante decir que, la Ley de 26 de julio de 1991 ha abierto los con-
cursos de acceso a la funcién publica a los nacionales de la Unién Europea. Pero
su ingreso debe estar admitido en los estatutos particulares de los cuerpos afec-
tados. Sélo se exige la nacionalidad francesa para los empleos relacionados con
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el ejercicio de la soberania o con las prerrogativas propias del poder publico.
Desde 1992 diversos decretos han abierto a los nacionales de otros paises de la
Unién Europea a los cuerpos docentes, la funciéon publica sanitaria, correos y
telecomunicaciones. En 1994 el Ministerio del Interior abrié una parte de los
empleos de la funcién publica territorial. Se calcula que unos 1,500 nacionales
de paises de la Unién Europea ejercen actualmente en la funcién publica fran-
cesa (Martinez Bargueno, 1997: 35).

Con relacién a la promocién, el sistema de cuerpos produce unos particu-
lares efectos. La promocién se da dentro de un cuerpo y no de un servicio, esto
significa que la promocién no se produce en forma simultdnea para aquellos
que ostentan el mismo grado, sino que esta determinada por las vacantes exis-
tentes en un cuerpo. En los cuerpos interministeriales —administradores civiles y
agregados de administracion— esta reforzado el caréacter corporativo de la promo-
cién que es promovida por el servicio que gestiona el Cuerpo que es la Direccién
General de la Administracion y Funciéon Publica (Martinez Bargueno, 1997: 38):

* En la promocién de nivel: opera especialmente la antigliedad, ya que estan deter-
minados con exactitud los tiempos minimos y medios de servicio en cada nivel para
acceder al inmediato superior (oscilan entre uno y cuatro anos). Estos tiempos
pueden ser reducidos y aumentados en funcién de la calificacién anual del funcio-
nario (0 a 20 puntos).

* Promocion de grado: se realiza mediante la inclusién en un cuadro anual de aptitud
para promocionar, que prepara la administracién con base en las calificaciones
obtenidas por los funcionarios o mediante la realizacién de pruebas o concurso
profesional, precedido o seguido de un curso de perfeccionamiento o reciclaje.

* Promocién de categoria: equivale a la promocion interna y tiene caracter excep-
cional. Supone la remocion del obstaculo de no poseer titulo de estudios suficientes,
mediante concurso, examen profesional o inclusién en una lista de aptitud.

En cuanto al sistema de remuneraciones del sector publico esté descentra-
lizadoy se aplica a los efectivos de la administracién estatal, de las colectividades
territoriales y del sector sanitario. La negociacién colectiva para la determinacion
salarial se realiza en el nivel nacional. Los acuerdos adoptados por los sindicatos
no son vinculantes para el gobierno, quien determina mediante decreto legisla-
tivo el nivel salarial que esté dispuesto a asumir. Si el gobierno no acepta los
resultados de las negociaciones, entonces aplica el criterio de manera unilateral.
La forma méas normal para ajustar el salario de los empleados publicos es la uti-
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lizacién del indice de precios previsto para el ano préximo, por lo que los condi-
cionantes socioeconémicos juegan un papel bastante importante en la politica
salarial. La composicion de la remuneracion es la siguiente: salario basico 84.4
por ciento (1995) complementos por el desempefio en el trabajo 13.4 por ciento,
complemento por residencia 2 por ciento y complemento por tamano familiar
1.3 por ciento (Olmeda y Parrado, 2000: 608).

Es importante resaltar que, las ventajas del servicio civil francés son claras,
genera estabilidad, y garantiza la continuidad de los servicios con independencia
de los cambios politicos. Favorece el espiritu de servicio y la permanencia de los
empleados experimentados en el empleo publico. Estas dos cualidades se re-
fuerzan (ya en el siglo XX) por la reserva de los altos funcionarios de puestos de
nivel directivo superior (le Ministre Change, le directeur géneral ne change pas)
y por la importancia que se atribuye a la formacion del funcionario, ya sea la
formacién inicial (en la Ecole Nationale d Administration o en otras escuelas
especializadas) o la que tiene por objeto facilitar la adaptacion a las innovaciones
tecnoldgicas y la promocién profesional (Sanchez Morén, 1997: 29).

Entre otros aspectos a destacar de la funcién publica francesa que contem-
pla el Estatuto de la Funcién Publica, esta el derecho de los funcionarios pu-
blicos a la sindicacién desde 1946;22 derecho de huelga;2 derecho a la movilidad
profesional y geogréfica; a la formacién permanente; a la salud e higiene en el
trabajo; a la proteccién social; a vacaciones anuales y permisos, y a la jubilacién,
junto con deberes también fundamentales como de residencia, a la excedencia
(s6lo para altos funcionarios), ejercicio adecuado de las funciones, imparcialidad
politica e incompatibilidad de funciones.

Por dltimo, es importante comentar que, a la par de la existencia del personal
de carrera, el gobierno tiene la facultad de disponer de cierta discrecionalidad
para nombrar funcionarios, sobre todo a los funcionarios superiores a los que se
les exige absoluta lealtad a quienes los nombraron. También en ciertos casos,
se emplean personas por contratos de tres anos, sin que estén dentro del servicio
{Moctezuma y Roemer, 1999: 153). Por otro lado, existen empleados situados en
el ambito de la discrecionalidad del gobierno cuya relacin se establece por decreto
para cada administracién y para cada servicio. El nombramiento de estos empleos

2De los siete sindicatos de funcionarios publicos existentes, cinco estéan afiliados a las grandes confede-
raciones de sindicatos. La confederacién mas importante es la de la educacién nacional.

BToda jornada o parte de la jornada de huelga, da lugar a una retencién automatica de una trigésima
parte del salario mensual. Véase Embajada de Francia en México, “La funcién piblica en Francia®, en Francia-
hechos y cifras nim. 42, Embajada de Francia en México, 1994, p. 12.
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es de naturaleza discrecional y sus beneficiarios, de no pertenecer ya a la funcion
publica, no forman parte de ella. El cese es asimismo, discrecional.

De tal modo que, en términos generales, dentro de la estructura de personal
se distinguen fundamentalmente cinco grupos: cargos de designacién politica,
funcionarios titulares, funcionarios no titulares, funcionarios territoriales y perso-
nal estatutario. Un primer grupo, el menos numeroso, ocupa los puestos de
maxima responsabilidad del Poder Ejecutivo: los cargos de designacion politica.
La esfera intermedia entre la administracién y la politica estd ocupada por estos
cargos, enumerados por un real decreto de 1985: los directores generales y
los secretarios generales (152 en 1992), los prefectos (112), los rectores (25), los
embajadores o cargos de rango equivalente (149). Estos son cargos de designa-
cién politica para los que no hace falta ser funcionario previamente, aunque nor-
malmente todas las personas nombradas para estos cargos posean esta caracte-
ristica. Un segundo grupo, el mas numeroso, es el de los funcionarios titulares
que cubren el 74.9 por ciento. Un tercer grupo es el de los funcionarios no titu-
lares (14.2 por ciento), compuesto por aquellos empleados a los que no se les
aplica el estatuto de la funcién puiblica, plasmado en las leyes de 1983 y 1984
(Olmeda y Parrado, 2000: 603).

En el grupo de funcionarios no titulares deben contabilizarse cuatro tipos de
empleados distintos: a) los empleados muy especializados —agents contractuels—,
reclutados para desempenar trabajos que no pueden ser realizados por los miem-
bros de los cuerpos existentes;24 b) Los funcionarios interinos —agents auxiliares—
para ocupar puestos de titulares vacantes y en espera de ser cubiertos por
funcionarios; c) Las personas contratadas para ejecutar una obra o servicio —agents
vacataries—; d) Los contratados laborales bajo régimen de derecho privado —per-
sonal ouvrier de I’ Etat—, que se encuentran fundamentalmente en el Ministerio

24A pesar de la pretensién del legislador de 1983 de reducir la cifra de estos agentes, una ley de 30 de
julio de 1987 ha venido a admitir esta figura en términos bastantes generosos, pues permite la celebracion
de estos contratos administrativos cuando no existan cuerpos de funcionarios capaces de desarrollar las fun-
ciones correspondientes y, en el més alto nivel de reclutamiento (categoria A), cuando la naturaleza de las
funciones y las necesidades del servicio asi lo exigen. Como consecuencia de esta apertura, el nimero de
contratados, auxiliares, suplentes, etcétera, supera por mucho, el millén en el conjunto de administraciones
publicas (230,000 en los servicios dependientes del Estado, principalmente en los ministerios de Educacién
Nacional, Economia, Finanzas y Equipamiento) e incluso algunos servicios cuentan ya con més agentes con-
tratados que funcionarios. El Estado ha lanzado con regularidad planes de “funcionarizacion” de este personal,
el Ultimo en 1996. En cualquier caso el régimen de este personal estd méas cercano al del régimen juridico de
la funcién publica que al régimen de los demds contratos administrativos, aunque a las relaciones de estos
agentes con la administracién no les es aplicable el Estatuto de la Funcion Publica ni tampoco el derecho
laboral (Martinez Barguefio, 1997: 33).



de la Industria y de la Defensa. A los grupos anteriores debe anadirse la funcién
publica territorial —de las entidades locales y regionales— cuya regulacién se realizd
en 1984 —-modificada parcialmente en 1987-y la funcién publica sanitaria, cuyo
estatuto data de 1986, que constituye el quinto grupo de personal estatutario
(Olmeda y Parrado, 2000: 604).

Reformas al sistema de funcién publica francés

Sin lugar a dudas, de las reformas mas importantes al sistema de funcién
publica francés fueron las realizadas el 2 de marzo de 1982, tras la eleccién del
primer presidente socialista de la Quinta Reptblica Francois Mitterrand ese mismo
ano; las cuales fueron promovidas por el ministro del Interior, Gastén Deferre,
en cuanto a la adopcién por la Asamblea Nacional de la Ley de Descentralizacién.
El gran cambio derivado de la descentralizaciéon fue que los municipios y depar-
tamentos obtuvieron el poder de tomar decisiones propias, mismas que sélo
podian ser cuestionadas desde una perspectiva legal por un juez administrativo.
Es decir, los municipios obtuvieron el verdadero poder de gestionar su territorio
bajo el control exclusivo de las leyes y reglamentos de la Republica. En ese mo-
mento, la asamblea adopt6 otras dos leyes claves que fundamentan los cambios
en la funcién pablica francesa: la Ley del 13 de julio de 1983 y la Ley del 26
de enero de 1984. La primera llamada Ley sobre Derechos y Obligaciones de los
Funcionarios Publicos Franceses, otorga a los funcionarios publicos municipa-
les el mismo estatuto que a los del Estado central. Con esta importante ley nace
la carrera administrativa para los funcionarios locales (Tahoces, 2001: 10).

La filosofia y la dinamica del servicio civil de carrera francés a nivel local es
exactamente la misma que los otros dos sistemas (central y sanitario), es un
sistema ético porque los concursos y examenes de oposicion son sujetos a una
doble correccién anénima, con clasificaciones de puestos preestablecidas y con
la obligacién de que el ingreso siempre se haga por el nivel mas bajo de la cate-
goria. Ademas la seleccién del candidato idéneo para un puesto, se hace a partir
de “listas elegibles” en las que se incluyen a los mejores candidatos para un
puesto. Esto permite al politico elegir al candidato més apto entre los mejores.
La imparcialidad de este proceso esté garantizada por un organismo externo al
gobierno local. Se trata del Centro Nacional de la Funcién Publica Territorial (CNFPT)
o de los centros de gestién de carrera creados para tal fin.

La funcién principal del CNFPT es capacitar y seleccionar a los servidores
publicos locales. El CNFPT es un organismo descentralizado con un consejo de
administracién integrado por electos (alcaldes y presidentes de departamento y



region) y representantes de los servidores publicos. El CNFPT tiene a su cargo la
capacitacién de todos los servidores territoriales, define las necesidades y elabora
los planes de capacitacién. Ademas, organiza los concursos y establece las “listas
de elegibles”. Por su parte los centros de gestién de la carrera son entes descen-
tralizados e independientes que apoyan a los municipios pequefios y medianos
en la seleccién del personal, la gestion de los recursos humanos y la organizacion.
Por dltimo, como una figura andloga al Consejo Superior de la Funcién Publica,
se destaca el Consejo de la Funcién Publica Territorial que realiza estudios y da su
opinién al gobierno acerca de todos los textos legislativos y reglamentarios que
organizan la carrera administrativa.

De la mano de la descentralizacion, otra reforma por destacar en la funcién
publica francesa es la relacionada con la movilidad funcionarial, que se dio con
la idea de romper la rigidez del sistema. Segun, Jean Pierre Ronteix (1995: 91-92),
desde 1983, la movilidad dentro de la funcién publica del Estado y de la funcién
publica territorial constituye una garantia fundamental de la carrera del funcio-
nario francés. La movilidad en la alta funcién publica puede revestir diversas
formas:

* dentro de una misma administracién puede haber movilidad en el interior de un
departamento ministerial o entre un ministerio y sus servicios periféricos (y viceversa),
lo que implica movilidad geogréfica;

* entre la administraciéon central del Estado y otra administracién central;

* entre una administracién central y el sector paraestatal compuesto por organismos
publicos administrativos, sociedades de economia mixta, organismos publicos indus-
triales o comerciales y sociedades nacionales o nacionalizadas;

* entre la administracién del Estado y la administracién territorial, lo que implica, la
mayor parte de las veces, movilidad geogréfica;

* entre la administracién central y el sector privado (excedencia);

* entre la administracién central y las organizaciones internacionales o suprana-
cionales;

* entre la administracién central y los paises en vias de desarrollo.

Con relacién a dificultades y problemas, en los Gltimos 20 afios el servicio
civil en Francia ha estado sometido a cuestionamientos que plantean una recon-
sideracion de la funcién publica. Principalmente enfrenta una pérdida de legiti-
midad, malestar profesional y necesidad de modernizacién. En lo concerniente
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al primer aspecto, se puede decir que el servicio publico se ha caracterizado por
la estabilidad en el empleo, misma que ha contribuido a compensar la inesta-
bilidad gubernamental propiciada por constantes y a veces sorpresivos cambios
en el gobierno, asi como las tensiones entre el gobierno y el parlamento. La impor-
tancia y el papel de la alta administracion francesa se deriva de la forma en que
las élites de gobierno establecieron un virtual monopolio sustentado en la forma
en que éstas fueron educadas y seleccionadas. Lo anterior ha hecho que la imagen
de la burocracia se haya devaluado y que aparezca como un grupo privilegiado
(ya que ain en épocas de desempleo sus puestos y retribuciones estan garan-
tizadas por la legislacion) que no se encuentra a la altura de las nuevas demandas
ciudadanas de mayor participacion: mejor calidad en los servicios y mayor
rendicién de cuentas. En cuanto a la crisis o malestar profesional del funcionario
francés, persiste el sentir de que la formacion de los servidores puablicos debe
ser mas especifica, con la idea de romper el esquema conformado por los gene-
ralistas, dado que como ya se sefialg, la seleccién de los individuos se efectia
mediante exdmenes basados en conocimientos generales (Moctezuma y Roemer,
1999: 151).

En ese sentido, la presion cada vez mayor de la ciudadania a la que la admi-
nistracién sirve esta exigiendo al funcionario pablico actitudes distintas; ahora se
ven obligados a explicar y a justificar sus acciones (Pardo, 1995: 293). Segun
Nicole de Montricher (1983: 70): “Entre la neutralidad y el servicio dedicado al
cliente, los funcionarios franceses buscan un nuevo objetivo social, al tiempo
que la ideologia del repliegue del Estado devalGa su imagen y se les presenta
como un grupo muy privilegiado, cuya carencia de dinamismo es un drenaje
inatil de recursos administrativos.”

Como respuesta a esta situacién, Francia se encuentra en un proceso de
modernizacién administrativa permanente iniciado desde 1981 hasta nuestros
dias, con fases de reformas sumamente diferenciadas que van desde la descen-
tralizacion, privatizacion, receptividad en la administracién publica, calidad en el
servicio hasta la mejora en la funcién publica y en el rendimiento institucional
(Villoria y Del Pino, 1997: 430-431). Por tanto, hablar ahora de productividad, re-
sultados, calidad, rendicién de cuentas y la evaluacién del desempeno?> parecen
ser los temas de los préximos anos en la funcién publica francesa.

®Véase Organizacion de Cooperacién y Desarrollo Econémico, La transformacion de la gestién publica.
Las reformas en los paises de la OCDE, Madrid, Espana, Instituto Nacional de Administracién Publica y el
Ministerio de las Administraciones Pablicas, 1997, pp. 179-192.



Inglaterra

Antecedentes historicos

El régimen de la funcién publica britdnica no es el resultado de una sola
reforma sino el producto de aportaciones sucesivas que arrancan desde finales
del siglo xviil hasta finales del XiX. No obstante, sus inicios se encuentran.en los
primeros anos de ese siglo. En ese momento, la administracion estaba dirigida
por una aristocracia en decadencia y nutrida por el sistema de patronazgo o pa-
tronage. Estas circunstancias habian producido una clase incapaz e ineficiente
de empleados publicos, que contrastaba con la burocracia francesa y prusiana.
A medida que se fue consolidando el sistema politico, también se trat6 de conso-
lidar el caracter apolitico de la funcién publica en aras de volverla mas eficaz. En
los primeros anos del siglo XIX se dio un gran paso en ese sentido: la introduccion
de la responsabilidad ministerial, que condicionaba una cierta concepcién de la
funcion publica; de ahi que conforme los ministros se responsabilizaban frente
al parlamento de los departamentos que dirigian, se obligaban a asumir también
la responsabilidad de los actos de los funcionarios que estaban bajo sus 6rdenes.

Afios més tarde, se harian una serie de reformas a la funcién publica con la
idea de establecer un nuevo régimen; todo ello a través del Informe Northcote-
Trevelyan, encargado por el Departamento del Tesoro en 1853 y elaborado por
Charles Trevelyan y Stanford Northcote. Las reformas de Northcote-Trevelyan
establecieron un convenio de neutralidad politica. La idea era reclutar profe-
sionales de tiempo completo mas que con aspiraciones politicas; los funcionarios
civiles tenian que servir a gobiernos de todo tipo con igual fidelidad (Kingdom,
2000: 23). Sus propuestas se fueron materializando (en su mayor parte) durante
los anos sucesivos. Lo que el informe propugné en su momento fue abandonar
el sistema de patronazgo sustituyéndolo por el de mérito. Es importante men-
cionar que, el informe encontré una fuerte oposicién tanto en el publico como
en el parlamento, en los que llegd a ridiculizarse el nuevo sistema afirmando que
se trataba de introducir en la moderna y progresiva Inglaterra los procedimientos
propios de la China de los mandarines que se juzgaba primitiva y atrasada (Baena,
2000: 148).

Pese a la oposicién, se recomendo la realizacién de pruebas selectivas libres,
que empezaron a llevarse a cabo en 1855. De modo que la profesionalizacion
de la funcion publica tomo carta de naturaleza a partir de esa fecha. Todo ello
estuvo a cargo de la Comision del Servicio Civil (Civil Service Comision), 6rgano



independiente de los poderes publicos y encargado de adoptar las medidas nece-
sarias para la puesta en vigor de los nuevos procedimientos. Los puntos basicos
de la regulacion eran los siguientes: en primer lugar, el nuevo sistema se limitaba
a la corona y sus agentes, por lo que no afectaba a los gobiernos locales, en
segundo lugar, no se promulgé ningdn estatuto de los servidores publicos. Sus
derechos y deberes quedaban asegurados mediante reglamentos internos de los
agentes de la corona. No existia una responsabilidad de los funcionarios; ante
el parlamento la responsabilidad era asumida por el ministro, que en su caso
hacia propios los errores del personal a sus érdenes. Si se producia un error grave
la solucién consistia en que el ministro debia presentar su dimisién, mientras
que el funcionario que era el verdadero responsable podia sufrir sanciones que
se imponian en el interior de la organizacién, pero estas sanciones no transcen-
dian al publico. Los agentes de la corona estaban, por tanto, fuertemente prote-
gidos, aunque también es cierto que se les exigia neutralidad politica. El agente
que quisiera presentarse como candidato a unas elecciones debia renunciar a
su condicién de funcionario (Baena, 2000: 148-149).

De los anos 1870 a 1920 se vio la firme ampliacion de los poderes de los
comisionados para cubrir virtualmente todos los nombramientos. Un cambio
significativo se dio en 1870 con Glastone como primer ministro y Robert Lowe,
como ministro de Hacienda, los cuales a través de la Orden del Servicio Civil del
4 de junio de 1870, facultaron a la Comisién del Servicio Civil para que llevara un
sistema de reclutamiento para todas las areas de la administracién, basado en
reclutar a dos tipos de candidatos: para aquéllos con un alto nivel de prepara-
cién destinados a ocupar los principales puestos de responsabilidad, y otro diri-
gido a reclutar a personal para ocupar puestos para desarrollar actividades de menor
preparacion y responsabilidad (Pyper, 1991:11). Hasta la guerra de 1939-1945, la
seleccién era principalmente a través de examenes escritos especialmente pre-
parados. Posteriormente métodos como la entrevista a los que poseian las califica-
ciones académicas apropiadas, examenes psicométricos o centros de valoracion,
fueron introducidos para completar o reemplazar al examen tradicional.

Por lo que se refiere a la estructura del conjunto de agentes de la corona se
organizé distinguiendo cuatro grupos o clases. El escal6n superior estaba cons-
tituido por la clase administrativa, en la que se exigia titulacion superior y que
desempenaba las funciones directivas. La clase ejecutiva auxiliaba a los funcio-
narios superiores en sus tareas, y a su vez era auxiliada por el secretariado (clerical
class). Finalmente, existia una Gltima clase de subalternos. Como consecuencia
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del crecimiento de la funcién publica, en 1960 aparecieron unas 47 clases gene-
rales y unas 1,400 clases departamentales. Los generalistas tenian més prestigio
que los especialistas y ocupaban los puestos superiores de la jerarquia. Esta
situacién anémala de la proliferacién de clases fue estudiada por un grupo de
expertos dirigidos por Lord Fulton. En su informe de 1966 se propusieron las
modificaciones de la funcién publica que iban a llegar hasta nuestros dias. Una
de las principales recomendaciones que apareci6 en el Informe Fulton fue la de
abolir las clases y adoptar un sistema unificado distribuido en grados. El intento
de la uniformizacién tuvo un éxito parcial, ya que no se ha producido en toda la
funcién publica (Olmeda y Parrado, 2000: 747; Grenwood y Wilson, 1993: 104).

Otra reforma fue la relacionada con la Comisién de Servicio Civil que
conservé su existencia independiente como departamento gubernamental hasta
1968, que bajo la recomendacién del informe del Comité Fulton sobre el servicio
civil, fue fusionada con las divisiones de administracién de personal de Hacienda
para formar el Departamento del Servicio Civil.

Organizacién de la funcién publica inglesa

En los altimos 30 anos, el sistema de servicio civil ha sufrido tres grandes
reformas, la primera fue después del primer informe de la Comisién Fulton de
1968, a partir de un nuevo informe de la misma comisién en el ano de 1971. La
segunda gran reforma fue a partir de 1979 con la llegada al poder de Margaret
Thatcher, y la tercera gran reforma se da a partir de 1995 hasta nuestros dias,
en el que el sistema de servicio civil inglés se reconfigura de un sistema cerrado
a uno de caréacter mixto.

Con respecto a la primera gran reforma, el sistemna del servicio civil se mo-
derniza en 1971 tras un nuevo Informe Fulton, formulado por la misma comi-
sién, encabezada por el propio lord Fulton. Dicha comisién estaba integrada por
cinco personas cuya labor consistia en estudiar en la practica la funcion publica
y emitir un diagnéstico con sugerencias. El objetivo era dictaminar la estructura,
reclutamiento, gestion y capacitacion del personal del servicio civil. El producto
de esa comisién fueron 158 recomendaciones de las cuales 22 tenian que ver
con el servicio civil. Entre las propuestas implementadas destacan las siguientes
(Moctezuma y Roemer, 1999: 125; Greenwood y Wilson, 1993: 107; Pilkington,
1999: 25):

a) La creacion de un Departamento de la Funcién Plblica que tendria que ver con
la seleccién, formacion y perfeccionamiento; con las retribuciones y gestién de
personal, asi como con la organizacién de la administracién central (a este depar-
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tamento se incorpor6 la Comision del Servicio Civil) y estarfa a cargo del primer
ministro.

b) La creacién de un Instituto Superior de la Funcién Puablica (Civil Service College)
con la misién de formar funcionarios y perfeccionar sus técnicas de direccion.

¢) La mencionada unificacién de la estructura jerarquica, eliminando las clases y
creando los grados, con objeto de asegurar la implantacién de un sistema de ascenso
por mérito.

d) Mayor movilidad entre los miembros del servicio civil.

e) En el reclutamiento de universitarios la atencién se centraria mas en los cursos
que tomarian de acuerdo con las caracteristicas del puesto que deseaban, en vez
de su formacién general.

) Necesidad de comenzar a formar especialistas.

Como es habitual se mantuvieron algunos rasgos del sistema tradicional,
pero la reforma permitié una toma de conciencia de la situacién sobrevenida y
modificé de algin modo la estructura de la funcién publica. Debe destacarse
que, segun se puso de manifiesto en el Informe Fulton, la funcién publica inglesa
no era demasiado numerosa. En ese entonces, servian a la corona alrededor de
750,000 personas frente a tres millones de empleados de los gobiernos locales.
Ello es buena muestra del sistema administrativo descentralizado que prevalecia
en Inglaterra (Baena, 2000: 149).

Por lo demaés, la reforma inicial creé dos categorias de funcionarios, la es-
tructura abierta ocupada por los puestos superiores y el grupo de administracion
(Administration Group) en el que se concentran los puestos restantes de gesto-
res, ejecutivos y auxiliares administrativos. De hecho, los graduados de Oxford y
Cambridge, formados en los valores tradicionales de la era victoriana, predomi-
naron durante mucho tiempo en el upper class, imprimiendo a la funcién publica
inglesa un caracter propio, el del gentleman pragmético, trabajador e integro,
exquisitamente neutral ante los cambios politicos (Sanchez Morén, 1997: 33).
Por mencionar un ejemplo, la préctica elitista ha sido reforzada por una aversion
a los graduados procedentes de universidades de provincia. En 1995, de los 349
solicitantes de la Universidad de Leeds, sélo el 2 por ciento entraron en la escalera
dorada, comparado con el 10.6 por ciento de los de Oxford. Universidades con
una fuerte orientacién cientifica (como Aston o Brunel) no tuvieron candidatos
exitosos (Kingdom, 2000: 23).

La estructura abierta se organizé en torno a siete grados. Al primer grado le
correspondi6 el escalafén mas elevado que es el de secretario permanente (Per-
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manent Secretary), al segundo el de subsecretario, al tercero el de secretario
general, al cuarto el de nivel de gestores ejecutivos, al quinto el de asistente de
secretario, al sexto el de senior principal y al séptimo el de principal.

Por debajo de la estructura abierta, se organizé el grupo de administracién
con sus respectivos grados. De tal forma que, la organizacién de las categorias
de funcionarios, graficamente hablando, quedé estructurada de la siguiente
manera:

CUADRO 1
Organizacién de las categorias de funcionarios (versién primera reforma de 1971)

Estructura ablerta
Grado 1 Secretario permanente
Grado 2 Subsecretario
Grado 3 Secretario general
Grado 4 Nivel de gestores ejecutivos
Grado 5 Asistente del secretario
Grado 6 Sefior principal
Grado 7 Principal

Grupo de administracién
Oficial ejecutivo senior
Oficial ejecutivo superior
Oficial administrativo
Auxiliar administrativo

Fuente: Olmeda y Parrado, 2000: 749.

Lo que si es evidente es que, al igual que en otros paises, las nuevas técnicas
propuestas por la corriente del managment tuvieron cierta influencia en el ana-
lisis de las politicas publicas, lo mismo que el imperativo de lograr mayor eficacia,
lo cual permitié que aparecieran ciertas fisuras en el monopolio que hasta entonces
tenian los funcionarios permanentes. La primera manifestacién de esta situacién
se ejemplifica con la creacién, por parte del gobierno conservador encabezado por
el primer ministro Edward Heath (1970-1974), del Grupo de Estudios de Politica
Central (GEPC), integrado por funcionarios pero también por politicos designados
y por hombres de empresa. Un segundo paso en esta misma direccién fue la
creacion, por parte del gobierno laborista de Callaghan (1976-1979), de una Unidad
de Politica (Policy Unit), para que el gobierno contara con una asesorfa “mas
partidista” (Pardo, 1995: 290).

En cuanto a las reformas de la estructura, se llevé a cabo una agrupacién
de las tres clases de funcionarios de administracién general: administrativa, eje-
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cutiva y de secretariado. Todos ellos se rigen ahora por las mismas normas y en
el conjunto resultante se establecen categorias personales y niveles organicos de
los puestos desempenados, lo que permite el ascenso de todos los funcionarios
a los niveles superiores si cumplen los requisitos correspondientes. Debe recor-
darse que en Inglaterra no existen nombramientos politicos en los cargos inferio-
res al de secretario permanente, que equivale a los subsecretarios de otros paises.
Todos los demés puestos directivos de nivel superior constituyen el lamado sistema
abierto, donde se integran hasta 770 funcionarios. Dichos puestos estan reser-
vados a la categoria superior, pero se admiten excepciones a la regla, por lo que
eventualmente pueden ser desempenados por funcionarios de otras categorias.
Sin embargo, como sucede en Inglaterra habitualmente, la excepcién se mantiene
dentro de ciertos limites, no superando el 10 por ciento del total de los puestos del
sistema abierto (Baena, 2000: 149).

La segunda serie de reformas se presentaron en el servicio civil inglés, a raiz
de la llegada al poder del gobierno conservador bajo la direccién de Margaret
Thatcher en el afio de 1979. Ella formulé varias criticas al servicio civil, referen-
tes al gran nimero de funcionarios, a su falta de autonomia y a la situacién de
privilegio de la funcién publica en momentos de recesién econémica. Los that-
cheristas estaban convencidos de que, para llevar adelante su programa politico,
la élite burocrética no significaba un apoyo sino un obstéculo. El primer ataque
lo concretaron en relacién con el nimero de funcionarios por lo que la reduc-
cién de la administracién y la contraccion de la funcién publica parecian ser la
clave para la recuperacion econémica, ademas de que se consideraba que este
grupo gozaba de una posicion de privilegio que, en momentos de contraccion
econdmica, resultaba inaceptable.

Segun Maria del Carmen Pardo (1995: 290), se puede decir que Margaret
Thatcher intent6 invertir el equilibrio existente entre el trabajo de asesoria que
mayoritariamente hacian los funcionarios de carrera y los puestos en los que se
exigia capacidad de gestion. Esta alteracion la planteaba en dos sentidos, primero,
a partir de la introduccion de cambios en la cultura del funcionariado inglés con
base en las nuevas corrientes que subrayaban la capacidad directiva y de articulacion,
en detrimento de la consultiva y de andlisis de politica; y segundo, mediante
cambios institucionales. De ahi que se decidiera suprimir el Grupo de Estudios
de Politica Central (GEPC) y se reforzara el papel de la Unidad de Politica (Policy
Unit), con la intencién clara de garantizar que se tuvieran en cuenta opciones
que estuvieran muy préximas a su linea de pensamiento.
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En cuanto a la parte operativa se cre6 la Unidad de Eficiencia compuesta de
ejecutivos empresariales seleccionados (en este caso de “Mark and Spencer”)
que ensefarian a los funcionarios coémo dirigir sus asuntos mas eficientemente
a través de un cambio cultural enfocado hacia la gerencia. Entre otras de sus
actividades principales sobre todo en 1982, estaba la de llevar a cabo las politi-
cas sobre el control de los recursos sugeridas por el Fondo Monetario Interna-
cional en Inglaterra. El primer responsable de manejar esta unidad, en un primer
momento fue Derek Rayner y posteriormente sir Robbins Ibbs quien ejecut6 el
famoso programa denominado The Next Steps (Pilkington, 1999: 68). Una medida
adicional fue la supresién del Departamento de la Funcién Pablica en 1981 y la
distribucién de sus funciones entre la Oficina del Gabinete (Cabinet Office) —a
este 6rgano se integra la Comisién del Servicio Civil-, Hacienda y afios maés tarde
en los diferentes centros gestores.

En 1982 fue modificada asi como dividida la responsabilidad de la seleccién
entre los comisionados del servicio civil por una parte y los ministros por la otra.
Los comisionados mantuvieron la responsabilidad de la seleccién de la plantilla
de nivel medio y superior, sobre el 15 por ciento del servicio civil. En representa-
cién de sus ministros, los departamentos asumieron la total responsabilidad de
seleccién del nivel inferior, supeditada a regulacion principal por el ministro para
sustentar la politica de selecciéon por mérito a base de concurso justo y abierto.

Las criticas al gobierno por parte de la ciudadania, combinadas con fuertes
presiones presupuestales y servicios publicos deficientes, dieron lugar en 1988
al programa Next Steps que le imprimi6 otro enfoque a la administracién publica
briténica y por ende a la funcién publica.2¢ Este otro enfoque tenia que ver con
la realizacién de una serie de cambios en la administracién publica tendientes a
su fragmentacion. En el informe The Next Steps, sir Robins recomendé al go-
bierno conservador que se encomendara la prestacién de servicios a agencias
ejecutivas y permanecieran en los ministerios las funciones de programacién.
Los ministros serian los responsables de la gran politica y los directivos se encar-
garian del dia a dia. A pesar de las reticencias iniciales de crear agencias, se pas6
de tres agencias en 1989 a 112 en 1998. Esta nueva idea de administracién publica
modific por completo el esquema tradicional de la funci6n publica inglesa (Parrado,
2002: 163; Pyper, 1991: 123-128). En 1991 se descentralizé la administracién de
recursos humanos, proceso que fue llevado a cabo de manera gradual por la

*La finalizacién del empleo permanente, la fijacién de contratos por periodos fijos, la introduccién del

complemento de productividad al estilo de la empresa privada y algunos elementos similares que han venido
a modificar a la tradicional funcién publica inglesa.
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Oficina del Gabinete o Cabinet Office, organismo responsable de la eficiencia
del servicio publico. De modo que, en las agencias hoy dia trabajan el 77 por
ciento de los funcionarios de la administracién central mientras que el resto lo
hacen en los ministerios. La estructura actual de la administracién publica inglesa
se conforma de manera prioritaria en seis érganos rectores y fiscalizadores de la
funcién publica: el parlamento, el consejo privado, el gabinete, la tesoreria, los
propios departamentos y la Oficina del Gabinete, en la cual como ya se sefnal6
se mantiene sélo el 10 por ciento de los funcionarios.

Aunado a las agencias se suman los entes publicos no departamentales
(No-Departamental Public Bodies —NDPB). Los NDPB- no estén incluidos en la
jerarquia ministerial y se conocen coloquialmente como quangos.?’” Aunque es
dificil su clasificacién, estos entes podrian distribuirse entre entes ejecutivos, ase-
sores, tribunales y otros. Las diferencias entre los quangos ejecutivos y las agen-
cias son minimas. Los directivos de los NDPB reclaman operar bajo los princi-
pios de las agencias, e incluso algunos NDPB se han convertido en agencia. El
ndmero de actividades traspasadas a las quangos y a las agencias se incrementa
constantemente. A la fragmentacién del sector publico en agencias y quangos
habria que anadir la presencia de asociaciones voluntarias y empresas privadas
que gestionan servicios publicos en régimen de subcontratacion, por lo que el
espectro de organizaciones prestadoras de servicios es amplio (Parrado, 2002: 164).

Esta situacién nos conduce a senalar que el sistema administrativo inglés
se distingue por haber realizado una de las reformas mas globales y radicales de
los sistemas administrativos occidentales, de manera similar al caso de Nueva
Zelanda. La provisién del servicio es ahora mixta; la subcontratacion de servicios
es una préctica extendida; la mayoria de las funciones ptblicas ya no son desem-
penadas por las burocracias estatales o locales, sino por organizaciones publicas
hibridas, organizaciones privadas y voluntarias. El Estado ha cambiado su forma
de entender la intervencién en la provisién de los bienes piblicos.28

Todo esto evidentemente tuvo un impacto en la funcién publica, de tal modo
que dio lugar a una tercera ola de reformas a partir del afio 1995. Dos reformas
en ese ano modificaron considerablemente su estructura. Por un lado, como ya

27(In dato de 1987 nos indica la existencia en ese entonces de 1,643 NDPB con un gasto entre los 9,100
millones de libras esterlinas y empleando aproximadamente a 148,000 personas. Véase John Greenwood y
David Wilson, Public Administration in Britain Today, Londres, Inglaterra, Ed. Routledge, 1993.

Véanse Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Econémico, La transformacién de la gestion publica.
Las reformas en los paises de la OCDE, Madrid, Espana, Ed. Instituto Nacional de Administracién Publica y el
Ministerio de las Administraciones Publicas, 1997, pp. 71-79; y Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econémico, Govemnment of the Future, Paris, Francia, Ed. OcbE, 2000, pp. 39-63.
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se senalo, se delegd a todos los departamentos y las agencias el poder sobre la
determinacién de la remuneracién y la asignacién de niveles de responsabilidad.
Estos niveles de responsabilidad no coinciden exactamente con las descripciones
de los grados de la escala general. Cada centro gestor debe asignar a su per-
sonal a unos niveles de responsabilidad —en total hay seis niveles—, que corres-
ponden aproximadamente a los grados establecidos. Por otro lado, se modificé
la estructura abierta con la creacién de la funcién publica directiva (Senior Civil
Service), por lo que se agrupaban en una misma categoria a los funcionarios de
los grados del 2 al 5 (Olmeda y Parrado, 2000: 748-749). El Senior Civil Service
cuenta con alrededor de 3,000 miembros conocidos como grado 5, o Assistant
Secretary. Estos forman una casta cerrada, teniendo contacto con ministros y
duefios de empresas y su entramado es a través de departamentos limite en una
matriz de poder (Mountfield, 1997: 309). La estructura actual esta conformada
de la siguiente manera:

CUADRO 2
Organizacién de las categorias de funcionarios (versién reforma actual)

Funcién publica directiva
(Senior Civil Service)
Estructura abierta

Grado 1 Secretario permanente
Grado 2 Subsecretario
Grado 3 Secretario general
Grado 4 Nivel de gestores ejecutivos
Grado 5 Asistente del secretario
Grado 6 Senior Principal
Grado 7 Principal

Grupo de administracién
Oficial ejecutivo senior
Oficial ejecutivo superior
Oficial administrativo
Auxiliar administrativo

Fuente: Olmeda y Parrado, 2000: 749.

El objetivo de esta agrupacién era la de formar un cuerpo de élite en el que
se privilegiara la movilidad entre las organizaciones, y sobre todo, la flexibilidad
en la contratacién y la determinacion del salario de forma individual. En cierto
modo, con esa medida se pretendia acercar las condiciones de contratacién de
la funcién publica directiva, a las de las organizaciones privadas. Con las nuevas
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reformas de 1995 se ha intentado introducir por tanto, mayor flexibilidad en la
gestion de personal (Olmeda y Parrado, 2000: 749).

De igual forma, en el afio 1995 se le devolvi6 a la Comisién del Servicio
Civil, a través del Decreto del Servicio Civil de 1995, toda la responsabilidad de
interpretar el principio de seleccién con base en méritos y como resultado del
concurso justo y abierto, para todas las contrataciones del servicio civil, incluso en
aquellas circunstancias en que se pueden hacer excepciones, dentro del para-
metro del decreto. Los comisionados conservaron la responsabilidad directa de
aprobar las nominaciones para los puestos de mas alto nivel solamente, pero se
dispuso que ellos verificaran los sistemas de contratacién de los departamentos
y dependencias, con el fin de que se cumpla con su Codigo de Contrataciones
(Barron, 2003: 28).

En otras tareas la Comisién del Servicio Civil es la encargada del recluta-
miento del Senior Civil Service o servicio civil superior que aprueba, en casos
justificados, el nombramiento de un servidor sin pasar por el proceso normal de
concurso. Cuando hay vacantes en los niveles més altos de este grupo, la comi-
sién decide si el puesto se somete a competencia abierta (incluyendo gente fuera
del servicio), sélo dentro del servicio civil o dentro del departamento. Entre 1996 y
1997, el 48 por ciento de estas vacantes fueron sometidas a competencia abierta,
y el 69 por ciento de dichas plazas fueron obtenidas por gente que no pertenecia
al servicio (Moctezuma y Roemer, 1999: 130).

Estos cambios, sin duda alguna, han venido a transformar lo que original-
mente era el sistema de servicio civil inglés. De haberse concebido originalmente
como un sistema cerrado, ha dado lugar al sistema abierto o sistema de puestos
de trabajo. De tal manera que, en estos momentos se basa en una combinacion de
un sistema de carrera con un sistema de puestos o lo que se conoce como un
sistema mixto. De igual forma, de una estructura rigida se ha pasado a contar
con una estructura mucho mas flexible, sobre todo por la movilidad que representa
el sistema de puestos de trabajo; y de una estructura basada en generalistas, de
manera gradual ha empezado a dar lugar a especialistas. Datos recientes indican
que la burocracia britanica se compone de 4'362,000 funcionarios publicos, de
los cuales aproximadamente 500,000 forman parte del servicio civil —cerca del
2 por ciento de la fuerza laboral- de una poblacion de 58'610,000 habitantes
(Parrado, 2002: 36; Barron, 2003: 27).

Es importante destacar que, este modelo tiene dos caracteristicas que lo dife-
rencian de otros europeos. En primer lugar, la direccién y vigilancia del proceso
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directivo estaba a cargo de un 6rgano centralizado, la Comisién del Servicio Civil
(Civil Service Comisién),?® que goza de una amplia independencia, en garantia
de la imparcialidad. En segundo lugar, las pruebas son regularmente de caracter
general, no especializadas, pues lo que se valora es la personalidad del candi-
dato, su capacidad para enfrentarse a los problemas. De ahi que la formacién
humanista haya tenido tradicionalmente mayor importancia para acceder a la
funcién publica briténica. La tradicién britanica de funcionarios generalistas lleva
—a diferencia de lo que ocurre en el modelo francés— a concursos muy abiertos,
centrados en entrevistas destinadas a evaluar las cualidades y la personalidad de
los candidatos, sin privilegiar ninguna formacién universitaria especifica -lo que lo
diferencia también netamente del modelo alemén. La administracién se halla
vinculada por las elecciones de la comisién y no puede nombrar sino a candi-
datos provistos de la certificacién facilitada por ésta (Longo, 2004).

En efecto, una de las figuras maés representativas del servicio civil inglés es
la Comision del Servicio Civil que sirve de contrapeso a todo el sistema. Hoy en
dia, existen 14 comisionados del servicio civil, nombrados en forma directa por
la corona bajo la Prerrogativa Real. En consecuencia, no son servidores publicos
y son independientes de los ministros. Se les elige entre el publico en general y
llegan con una gran experiencia en los sectores privado, voluntario y publico.
Todos los comisionados trabajan con base en tiempo parcial por periodos de hasta
tres a cinco anos. Las facultades de los comisionados se derivan actualmente del
Decreto sobre Servicio Civil de 1995 y del Decreto sobre Servicio Diplomético
de 1991. Sus funciones principales son (Barron, 2003: 28):

* mantener el principio de seleccién de nombramientos con base en méritos y como
resultado de un concurso justo y abierto, y

* atender y decidir sobre demandas de los servidores pUblicos conforme al Cédigo
del Servicio Civil.

Si una dependencia del gobierno desea realizar una contratacién abierta a
candidatos externos al servicio civil, la funcién de los comisionados es asegurar

B Es importante senalar que de 1991 a 1996 la comisién sufrié cambios importantes. En 1991 la Comi-
sién del Servicio Civil fue reemplazada por dos discretas organizaciones: una Oficina de Comisionados del Servicio
Civil, y una agencia encargada del reclutamiento de los administradores generales (Recruiment and Assessment
Service Agency, RAS). La RAS era una agencia independiente de los comisionados creada bajo iniciativa del
Next Steps para proporcionar reclutamiento, consulta y servicios afines a departamentos, agencias y a otros
cuerpos del sector piblico a base de un total pago. La RAS se convirtié en una organizacién del sector privado
bajo Capita Group el lo. de octubre de 1996. Sin embargo, en 1995 dos nuevas érdenes del Consejo de
Ministros le devolveran a la comisién la atribucién de la seleccién y de vigilar el reclutamiento realizado por las
agencias. Véase www.civilservicecommissioner.gov.uk/history/htm
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que los posibles solicitantes —internos y externos— tengan la oportunidad de ente-
rarse de la vacante, que sean tratados justamente y que se elija al mejor para su
trabajo. Son estos principios de transparencia, equidad y méritos los que importan
mas que cualquier proceso particular. Los comisionados no hacen los nombra-
mientos. Son las dependencias que trabajan en representacién de los ministros
como autoridades encargadas de nombramientos de la Corona, las que hacen
las designaciones para el servicio civil.

De conformidad con los requerimientos de los decretos, los comisionados
cumplen con sus responsabilidades de contratacién de tres formas. Primero,
los comisionados presiden los consejos de selecciény aprueban los nombramientos
de los 600 puestos principales del servicio civil superior. La funcién de éstos con-
siste en presidir el panel de seleccién, en analizar el puesto a concursar y que
responda a las necesidades de la dependencia, en supervisar el proceso de selec-
cién de solicitudes, vigilar que se respeten los criterios de seleccién, en entrevistar
a los finalistas y rendir un informe. Segundo, los comisionados publican un
cddigo de contrataciones que interpreta los principios de transparencia, equidad
y méritos. Las dependencias por lo tanto deben seguir las reglas establecidas en
el codigo (tanto para personal de servicio civil como de libre designacién), al llevar
a cabo sus précticas de contrataciéon en niveles inferiores. Tercero, les corres-
ponde a los comisionados auditar los sistemas de contratacién de las dependen-
cias durante un ciclo de cinco afos. Para la realizacién de esta actividad tienen
la facultad de subcontratar este trabajo a empresas privadas. La labor de audi-
toria esta dirigida a orientar y recomendar més que a sancionar, asi como a informar
anualmente sobre las auditorias realizadas. Toda esta labor realizada, se concen-
tra en un informe publico anual rendido a la corona.

Cabe mencionar que, otra actividad adicional que desarrollan los comisio-
nados —como producto de una reforma al Decreto del Servicio Civil de 1995 y
de la puesta en marcha del Cédigo del Servicio Civil de enero de 1996 (c6digo
ético)- es la de atender demandas que haya sobre funcionarios por haber incurrido
en conductas ilicitas. Por lo tanto, a la comisién le corresponde investigar, y
realizar un andlisis completo sobre los casos. De 1996 hasta la fecha se han
concluido las investigaciones de cinco demandas (Barron, 2003: 33).

Con respecto al proceso de seleccién se sigue de manera aproximada el
siguiente esquema. El candidato debe superar una serie de pruebas determina-
das: resumen de un texto relativamente dificil, analisis constructivo sobre un caso
practico o problema, interpretacién de estadisticas y tests de inteligencia. Después
de ese primer dia de pruebas, el candidato debe volver para las pruebas del se-
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gundo dia: redaccién de una carta a un particular en la que se debe observar el
tacto del funcionario, discusién informal con otros cuatro o cinco candidatos sobre
un tema de interés general, un caso préctico de adopcién de decisiones de grupo
—el candidato debe interpretar al menos un papel de dirigente—, entrevista individual
y personal con cada uno de los tres miembros de la comisién evaluadora y pruebas
de actitud lingtiistica, especialmente para aprender una lengua. Con todas las
pruebas a las que se someten a los candidatos, la comisién emite una nota que
esta basada en 11 criterios. Después de esta fase, existe una entrevista final entre
la comisién evaluadora y el candidato antes de adoptar la decisién final (Olmeda
y Parrado, 2000: 750-751).

El ascenso en la carrera administrativa se realiza mediante un proceso selec-
tivo en el que intervienen distintos actores segin los niveles. En los grados infe-
riores al tres, la promocién se realiza en el seno del ministerio o de la agencia.
Para los grados superiores unoy dos, la decision final es adoptada conjuntamente
por el secretario de la Oficina del Gabinete (Cabinet Office) y el primer ministro.
Algunos puestos vacantes de grados superiores estan abiertos a candidatos exter-
nos. Esto corrobora practicamente la constitucién de un esquema mixto. Inde-
pendientemente de que se encuentren en los ministerios y las agencias, el nimero
de vacantes disponibles para otros sectores de la economia es superior en las
agencias que en los ministerios. En cuanto a la evaluacién del desemperio re-
cientemente se han adoptado mecanismos de este tipo con el fin de elevar la
productividad y mejorar los resultados.

En resumen se puede decir que, la funcién publica en Inglaterra se ha ca-
racterizado, porque sus bases legales de reclutamiento en el servicio civil es una
mezcla de estatutos, 6érdenes de consejo, cédigos, decretos, regulaciones for-
males, y minutas del tesoro. El derecho britanico es consuetudinario, basado en
la costumbre y la tradicién. Los funcionarios del servicio civil son stbditos de la
corona y por lo tanto es prerrogativa de ésta regular todo lo relacionado con re-
clutamiento, remuneracion y sistemas de promocién. Sin embargo, ha sido nece-
sario adaptar esta préctica a la creciente complejidad del gobierno basado en
una democracia parlamentaria y con una burocracia versatil en muchas de sus
funciones (Haro Bélchez, 2000: 100).

Reformas al sistema de funcién ptblica inglés

De las medidas para fortalecer el servicio civil, estén las que establece el libro
blanco “Modernizar el gobierno” de marzo de 1999, de continuar con la idea de
atraer a los mejores talentos para todos los niveles, para aumentar la capacidad
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de cumplir las demandas del siglo xxI. Al respecto ya se ha registrado un con-
siderable incremento en la contratacién de servidores publicos de alto nivel a
través de concursos abiertos. De modo que, el nimero de puestos de alto nivel
en el servicio civil cubiertos a través de un concurso abierto ha crecido de forma
sustancial: de 107 en 1998-1999 a 200 en 2001-2002 (Barron, 32: 2003).

Por tltimo, como dato adicional, cabe sehalar que el servicio civil inglés ha
sido formado en una era de abrumadora hégemonia masculina; el servicio no
ha sido hospitalario con las mujeres. Durante largo tiempo éstas eran obligadas a
abandonar el puesto por razones de matrimonio. La siguiente tabla ilustra cémo
la dominacién masculina es mayor en los niveles maés altos del servicio. Se
afirma que, el verdadero valor de la fuerza de trabajo de las mujeres yace en el
desarrollo de tareas rutinarias, como empleadas ocasionales y de tiempo parcial.
Miembros de minorias étnicas también tienen baja representacién en todos los
niveles; los peores registros son los de la Oficina de Inmigracién (Foreign Office)
y los del Ministerio de Defensa (Ministry of Defense) (Kingdom, 2000: 22).

TABLA 8

Nidmero de miembros entrantes al servicio civil
en Inglaterra por nivel y género, 1995-1996

Estructura abierta Hombres Mujeres
Nivel cientifico €S 50 20
Nivel 6 130 70
Nivel 7 200 90
Grupo de administracién

Oficial ejecutivo senior 270 110
Oficial ejecutivo superior 700 280
Oficial ejecutivo 1,530 950
Oficial administrativo 4,150 4,530
Asistente administrativo 4,760 7,810

Fuente: HMSO, Servicio Civil Estadisticas, 1996-1999 (Kingdom, 2000: 22).

Al respecto, sin duda alguna, uno de los retos de la funcién publica inglesa
en los préximos anos sera la de procurar establecer cuotas o espacios equitati-
vos entre hombres y mujeres y para minorias étnicas. En una especie de accién
afirmativa.
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Al igual que el modelo inglés, la funcién publica espafiola nacié como un
sistema de carrera o cerrado, pero ha venido evolucionado con el transcurrir del
tiempo. Tiene una enorme influencia francesa y gran parte de su institucionali-
zacion se debe al esfuerzo personal de algunos politicos con nombre propio
(Lopez Ballesteros, Bravo Murillo, Maura, Lépez Rodé...), que se inmortalizaron
a través de textos legales.

Para comenzar, es importante hacer mencién de la Real Orden del 19 de
agosto de 1825 y el Real Decreto del 7 de febrero de 1827, ya que merecen ser
considerados como las primeras normas juridicas precursoras del servicio civil.
El autor material de este primer paso de profesionalizacién del personal publico
fue Lopez Ballesteros, ministro de Hacienda de Fernando VII. Fue mérito suyo
haber comprendido que la administraciéon del Estado moderno® demandaba
personal profesional y estable, y por lo tanto era necesario que se establecieran
unas reglas de ingreso basadas en la capacidad y en el mérito, y otras de ascenso
basadas en estos criterios y en el de antigiiedad. Estas exigencias demandaban
una estructuracién jerarquizada de la funcién publica en clases o categorias de
personal con sus correspondientes y diferenciados derechos retributivos. Esta
sustitucion del sistema objetivo de empleos por el sistema subjetivo de clase o
categoria personal, en el que ya no se ocupa un puesto de jefe u oficial, sino que
se es jefe u oficial con independencia del empleo desempenado, supuso la inicial
y rudimentaria institucionalizacion de la carrera funcionarial. Esta primera re-
forma, limitada al Ministerio de Hacienda y frustrada posteriormente, establecio,
las lineas sobre las cuales habria de moverse posteriormente tanto el derecho
espanol como el europeo (Martinez Marin, 1999: 17).

Posteriormente, el Real Decreto del 18 de junio de 1852 de Bravo Murillo no
s6lo fue el mas importante texto normativo decimonénico espanol en esta ma-
teria, sino el primer estatuto general de la funcién publica europea (Ziller, 2001:

30Centrandonos en el desarrollo de la administracién pablica, durante el siglo Xvil comienza un largo pro-
ceso de evolucién en el que la figura de las secretarias de Estado y del despacho se irdn imponiendo de una
forma paulatina y constante frente al tradicional modelo de consejos (Escudero, 1969). Las Cortes de Cédiz (1810-
1814) y la Constitucién de 1812 significaran no sélo la constitucionalizacién de un modelo parlamentario, sino
también la articulacién de una nueva estructura administrativa basada, precisamente, en el modelo de secretarias
(Escudero, 1979; Gonzalez Marifias, 1974). Véase José Vicente Gémez Rivas, “El modelo de empleo publico en
las administraciones publicas espanolas”, Revista Prospectiva, nim. 22, México, Agrupacién Politica Nueva,
A.C., noviembre de 2002.
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368). De modo que, incumplida la normativa de Lépez Ballesteros, el desafio y
los problemas de la ausencia de un personal publico profesionalizado, 25 afios
después, eran més graves y acuciantes; pues a los anteriores se adjuntaban la de-
partamentalizacién funcionarial, el gran nimero existente de cesantias como
consecuencia de las designaciones politicas del personal y las crecientes exigen-
cias de una administracién publica necesitada de profesionales. Ante esa disper-
sién normativa, desorganizacién y fragmentacion funcional y orgénica, el objetivo
fundamental de esa reforma fue la de intentar establecer el buen orden y disci-
plina de los empleados, clasificarlos de una manera terminante y clara, pues cada
empleado debia saber el lugar que ocupaba en la escala administrativa, los dere-
chos que tenia que disfrutar y los deberes que tenia que cumplir.

En efecto, la articulacién general del personal al servicio de la administracion,
tiene en la figura de Bravo Murillo, uno de los puntos basicos de la moderna
historia administrativa.3! Cabe sefalar que en el modelo de categorias personales
se intentd implantar a toda la administracion. Se puede decir, que fue el intento
més serio de crear un sistema de articulacién del personal acorde con el con-
texto administrativo y con las demandas sociales que comenzaban a generarse
en Espana. La configuracién que se fue construyendo desde entonces, teniendo en
cuenta los antecedentes sefalados, ha obedecido al llamado modelo continental,
en el que los conceptos de cuerpo, categoria personal, carrera y funcionario han
ido consolidandose. El modelo de Bravo Murillo, con las sucesivas modificaciones
que se fueron produciendo desde su implantacion, permaneci6 hasta 1918.

Es preciso senalar la importancia que durante toda esta época va a tener el
concepto de cuerpo. En realidad, en sus inicios, el cuerpo era una forma de
ingreso en la administracién. Se aplica, sobre todo, en aquellos puestos de la
administracion para los cuales se requieren unos conocimientos especializados.
Frente a la forma normal o general de ingreso, que era la cooptacion, en algunos
lugares de la administracién esta férmula no resultaba vélida, pues era necesario
que los candidatos poseyeran una serie de conocimientos especializados para
realizar las funciones encomendadas. Surge asi la necesidad de configurar,
para estos puestos, una nueva manera de ingreso, que implicaba la demostracion,

31En ese sentido, se clasificaron a los profesionales de la administracién en cinco categorias que, aun
semanticamente, traslad6 el esquema militar a la funcién puiblica (jefes superiores, jefes de administracién,
jefes de negociado, oficiales y aspirantes a oficial, subalternos). Se establecié un régimen retributivo para cada
una de las categorfas mencionadas. La oposicién, antigliedad y méritos profesionales se configuraron como
los criterios de ingreso y promocién. Véase Antonio Martinez Marin, Régimen juridico de los funcionarios,
Madrid, Espana, Tecnos, 1999, p. 18.
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de una u otra forma, por parte de los aspirantes, de poseer ciertos conocimien-
tos determinados. Bien sea por su pertenencia a las escuelas técnicas, bien sea
mediante la realizacién de pruebas de ingreso (inicio del sistema de oposiciones),
el empleado debia justificar una preparacion y unos conocimientos. Como nor-
malmente no se trata de puestos tnicos o singulares, sino mas bien de conjuntos
de puestos, que van a tener unas caracteristicas comunes (misma preparacion
técnica, ocupacién de puestos con funciones similares, etcétera.) éstos se van a
constituir en escalas al interior de la organizacién (Gémez, 2002: 50).

Al igual que en el sistema de funcién publica francés, el sistema de cuerpos
en la administracién espanola gradualmente pasé de ser una forma de ingreso
a convertirse en una forma de articulacién interna del personal. Los empleados
que pertenecian a estos cuerpos fueron teniendo sus propios reglamentos, dife-
rentes del resto de los empleados publicos. Con la finalidad de que esos regla-
mentos especiales regularan la formacién, permanencia y ascensos de las per-
sonas en la administracion.

En 1918, el Estatuto de Maura (ley y reglamento del 22 de julio y 7 de sep-
tiembre respectivamente), fue el siguiente texto de la funcién publica espanola.
La reforma se hizo en un momento de profunda crisis econémica, de inestabi-
lidad politica y social y de desarrollo de la conciencia obrera que también afecté
a la funcionarial. La persecucién de la estabilidad y el aumento retributivo fueron
las reivindicaciones urgentes e inmediatas determinantes del nuevo texto legal.
Los rasgos genéricos del Estatuto de Maura fueron los siguientes (Martinez Marin,
1999: 19):

a) El personal se clasificé en dos cuerpos, el técnico y el auxiliar. El primero se
dividi6 en tres categorias (jefes de administracién, jefes de negociado y oficiales) y
cada una de éstas en tres clases. El segundo constituyd s6lo una categoria y se
vertebré igualmente en tres clases.

b) La oposicién se generalizé como forma de ingreso en la funcién publica, y el
ascenso se realizé segdn los criterios de antigliedad, oposicién y libre designacién.
El Consejo de Ministros podia acordar discrecionalmente la cesantia o separacion
del servicio de cualquier funcionario o auxiliar, aunque sélo por exigencias del servicio
y posibilitando el recurso contencioso-administrativo contra dicha resolucién.

¢) Se establecid la jubilacion forzosa a los 67 anos y la voluntaria a los 65, cuando
los interesados llevaban 40 anos de servicio o antes si justificaban una imposibilidad
fisica.
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d) Se regulaban los derechos de jubilacién, retiro, viudedad y orfandad; y se esta-
bleci6 el derecho de asociacién funcionarial, aunque haciéndolo depender de la
aprobacién ministerial.

El nuevo texto supuso un aumento de la clasificacién personal, un refuerzo
de la inamovilidad funcionarial, la institucionalizacién de la oposicién como téc-
nica de acceso a la funcién publica, un limitado reconocimiento del derecho sin-
dical y la aceptacién de los cuerpos especiales. Entre otras cosas, esto significé
la finalizacion del sistema de botin en la administracién espariola, pues se doté
al personal a su servicio de la permanencia en el empleo. A partir de ese mo-
mento, se puede utilizar el concepto de funcionario pablico. Es importante resaltar
que, el modelo implantado por el estatuto no fue otro que el de categorias per-
sonales, atravesado por el sistema de cuerpos. El ingreso a la condicién de fun-
cionario se realizo mediante el sistema de oposiciones. El estatuto y desarrollo
reglamentario, no modificé el sistema existente hasta ese entonces, sino que mas
bien lo consolidg, normativizandolo. Como estatuto, aungue no contuvo todas
las caracteristicas de lo que actualmente podemos entender como servicio civil,
es el Unico que ha regido en la historia administrativa esparnola. El estatuto de
1918 permanecié vigente hasta la década de los anos sesenta, a pesar de los
cambios habidos durante ese periodo en Espana (Gémez, 2002: 51).

En efecto, en los anos sesenta, la reforma de Lépez Rodé de 1963-1965
(Ley de Bases de 1963, Texto articulado aprobado por decreto del 7 de febrero
de 1964 y leyes 30 y 31, del 4 de mayo de 1965, sobre derechos pasivos y retri-
buciones de los funcionarios de la administracion civil del Estado) fue la obra legal
del régimen franquista en materia de funcion puablica. Lo que se pretendi6é con
esta reforma fue corregir las graves disfunciones funcionariales de la época y que
la doctrina venia criticando de modo generalizado: excesiva proliferaciény disper-
sién de los grupos especiales, acusada desconexién entre la categoria profesio-
nal y el puesto de trabajo, la ausencia de un grupo general interministerial, la
politizacién de la funcion publica superior y, sobre todo el desigual régimen retri-
butivo. Los objetivos de la mencionada reforma se concretaron principalmente
en el fortalecimiento de los cuerpos generales, en la modificaciéon del régimen
retributivo, y en la gestién centralizada del funcionario a través de la Comision
Superior de Personal. Junto a estas respuestas concretas a los urgentes proble-
mas de la época, la nueva ley fue hija de un régimen dictatorial y que sin embar-
go, resulté cercana a los derechos y libertades publicas de los funcionarios, y
perfeccionista del sistema de carrera en Espana (Martinez Marin, 1999: 19).
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Sin embargo y contradictoriamente, el propio texto legaliza también el sistema
de empleo, pues el articulo 7 considera como trabajadores de la administracién a
los contratados por ésta de acuerdo con la legislacién laboral. De este modo se
legalizan los dos sistemas de funcién publica, tanto el estatutario como el con-
tractual; aunque el legislador regulara detenidamente el primero y remitira lisa y
llanamente el segundo a la legislacion laboral que le serd plenamente aplicable.
Hay que sefalar que esta ley de 1964 permanece parcialmente vigente y de ahi
que su referencia histérica es obligada, pues un buen nimero de sus articulos
sustentan la organizacién de la funcién publica actual (Martinez Marin, 1999: 20).
Con todo ello, se observa en la evolucién de la funcién publica espanola, el tran-
sito de un sistema de carrera de estructura cerrada, a un sistema de empleo o de
estructura abierta, por lo que se puede decir que ante la presencia simultanea
de ambos sistemas, se asiste a la conformacién de un sistema, mixto.

Organizacién de la funcién ptblica espanola

Era de esperarse que con el fin de la dictadura y con la existencia de un
periodo de transicién a la democracia, se presentara un vacio en la legalidad y
en el funcionamiento de la funcién publica, situacién que en parte fue subsanada
por el proceso de positivizacién de la funcién publica a través de la Constitucion
de 1978, plasmada en los articulos 103.3 y 149.1.18 y posteriormente en la Ley
30/1984 de Medidas para la Reforma de la Funcién Piblica, del 2 de agosto. Esta
ley por principio reconocerd y ratificaré dos tipos basicos de empleados al servicio
de la administracion. Por una parte, los funcionarios de carrera, que se rigen por
el derecho administrativo, y por la otra, los empleados laborales cuya relacién con
la administracién esta basada en el derecho del trabajo, con algunas peculiari-
dades. De igual forma, se conservaran las figuras tanto de puestos de trabajo
como la de los cuerpos.

La funcién publica espariola se compone de 2'354,876 personas. Segun José
Vicente Gémez (2002: 53) los incrementos habidos en los UGltimos afos, son
bastante espectaculares, como muestra de ello, se puede observar en la grafica
4 que practicamente se triplica el nimero de efectivos.

328obre este periodo se recomienda ampliamente la lectura del libro Funcionarios y funcién publica en
la transicién espariola de Laura Roman Masedo, Madrid, Esparia, Centro de Estudios Politicos y Constitu-
cionales, 1997.
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GRAFICA 4
Incremento de los empleados publicos en Espana en el periodo 1972-2002
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Fuente: Gédmez, 2002: 50.

Por otra parte, desde 1982 se ha llevado a cabo un proceso de descentra-
lizacion muy fuerte, que ha convertido al segundo nivel de gobierno, las comu-
nidades auténomas, en las administraciones prestadoras de los servicios a los
ciudadanos, de tal forma que en la actualidad, el personal al servicio del Estado
central significa una parte muy pequena del empleo publico total.33 Como pode-
mos observar en la grafica 5, mas del 65 por ciento del personal pertenece al
nivel regional o local. Si se toma en cuenta que en el nivel central estan conside-
radas las fuerzas armadas y las fuerzas y cuerpos de seguridad del Estado, asi
como el personal de justicia, se encuentra que el volumen real de la adminis-
tracion central apenas sobrepasa el 10 por ciento de los empleados publicos. Esto
tiene y va a significar una modificacién sustancial en cuanto a la gestion del per-
sonal, que ahora estd, fundamentalmente, en manos de los niveles de gobierno
subnacionales (Gomez, 2002: 54):

33 Para mayores detalles sobre el empleo en las comunidades auténomas y entes locales. Véase José
Vicente Gomez Rivas, “La gestion de los recursos humanos”, en Nueva Gestion Piblica, Madrid, Espana, Pren-
tice Hall, 2001.



i l.'l Yy carrera ad .i”":.':i'-i ativa 113

GRAFICA 5
Distribucién del empleo pablico por tipo de administracién en Espana
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cc.a.A= comunidades autbnomas; AGE= administracién general del Estado.
Fuente: Gomez, 2002: 54.

En lo concerniente al ingreso, los sistemas que la ley sefiala son tres: la opo-
sicién, el concurso-oposicion y el concurso. En cualquier caso, han de respetarse
los principios de mérito, capacidad, igualdad y publicidad. El proceso selectivo
sigue las siguientes fases:

Proceso de reclutamiento en la funcién piblica espafola

1. La convocatoria: equivale a la fase de reclutamiento, consistente en atraer los
suficientes candidatos de calidad, y se concreta en la publicacién de la convocatoria
publica de la oferta de empleo, siguiendo el principio de publicidad. Cabe sefalar, sin
embargo, que existen dos vias diferentes de reclutamiento:

a) Las internas, como la promocién interna o la provisién de puestos de trabajo
mediante concurso dirigido al personal que ya forma parte de la organizacién (habi-
tualmente al hablar de reclutamiento no suele incluirse a las candidaturas internas).

b) Las externas, dirigidas a los posibles candidatos externos a la organizacion,
siendo la acepcién mas utilizada para referirse al reclutamiento.

2. La recepcion de solicitudes y admisioén de candidatos: se inicia aqui el pro-
ceso propiamente de seleccidn, recopilando las solicitudes que presentan los candi-
datos al participar en los procesos de ingreso. En el plazo fijado en la convocatoria
se aprueba la lista de candidatos admitidos y excluidos, razonandose el motivo de
exclusion, y se anuncia el lugar y fecha del inicio del ejercicio, variando segln el sis-
tema selectivo que se trate.




3. La vinculacién de las pruebas relacionadas al sistema selectivo que se utilice:
aunque para el personal laboral existe una mayor variabilidad, para el personal fun-
cionario se establecen tres sistemas selectivos:

-la oposicién, consistente en la realizacién de diversas pruebas para determinar
la capacidad y la aptitud de los aspirantes y fijar su orden de prelacién a partir de los
resultados obtenidos;

—el concurso, consistente en la comprobacién y la cualificacién de los méritos
de los aspirantes, resultando finalmente ordenacién de los mismos; y

—el concurso-oposicién que resulta de la sucesiva celebracién de los dos siste-
mas selectivos anteriores.

El sistema utilizado para la seleccion del personal funcionario sigue siendo el de
oposiciones, pese a recibir criticas por el excesivo peso del examen de conocimientos
adquiridos memoristicamente y por lo poco que tienen que ver, en muchas ocasio-
nes, los contenidos con las funciones a desarrollar posteriormente. En todo caso su
origen y mantenimiento se vinculan a la légica del modelo cerrado de empleo o por
“cuerpos” en que se basa el sistema de funcién pUblica vigente. Por otro lado, para
la seleccién de personal interino y personal laboral suelen utilizarse procedimientos
basados en el concurso-oposicién. El concurso tan sélo se considera excepcional-
mente como método de seleccidn de personal externo.

En ciertos casos existe la posibilidad de incluir en las pruebas, la realizacién de un
periodo de précticas o de un curso selectivo, que no debe confundirse con el periodo
de formacién inicial de los funcionarios seleccionados (nombrados como funcionarios
en practicas) pues en el primer caso todavia no se ha resuelto la seleccién.

4. Resueltas las pruebas selectivas se procede a hacer piblica la relacién de
aprobados, por orden de puntuacién.

5. La acreditacién de los candidatos seleccionados: publicadas las relaciones
definitivas de aprobados, los candidatos propuestos deben aportar a la administracién
los documentos que acrediten que redinen los requisitos establecidos en la convocatoria.

6. El proceso selectivo concluye con el nombramiento como funcionarios de
carrera a los aspirantes que hayan superado, publicandose el nombramiento en el
Boletin Oficial del Estado o en el Diario Oficial que proceda. Estos nuevos funcionarios
seran asignados a un puesto de trabajo segln sus peticiones y sus resultados en el
proceso selectivo (recuérdese la combinacién de la seleccién mediante cuerpos y la
carrera administrativa mediante puestos de trabajo). El nombramiento culmina con
la toma de posesién de la condicion de funcionario, debiendo el aspirante prometer o
jurar fielmente las obligaciones del cargo con lealtad al Rey y guardar y hacer guardar
la Constitucién como norma fundamental del Estado.

Finalizado el proceso selectivo, al nuevo miembro de la organizacion se le asigna
un cuerpo, asociado a un grupo de titulacién y, se le adscribe a un puesto de trabajo,
iniciando asi su carrera profesional.

Fuente: Ballart y Rami6, 2000: 378-379.
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De acuerdo con la Ley 30/84, la funcién publica espariola posee cinco grupos
de titulacion:

A: Técnicos superiores, requiriéndose la titulaciéon de licenciado universitario, inge-
niero superior o equivalentes.

B: Técnicos medios o de gestién, con titulo de diplomado universitario, ingeniero
técnico o equivalentes.

C: Administrativos, con titulacién de bachiller, formacién profesional Il o equivalentes.
D: Auxiliares administrativos, con graduado profesional o formacién profesional.
E: Personal subalterno, con certificado de escolaridad.

Segun Xavier Ballart y Carles Rami6 (2000: 375), el proyecto de Estatuto de
la Funcién Publica, todavia pendiente de tramitacién parlamentaria, tenia previsto
fusionar los grupos C y D debido a las semejanzas en las funciones. Por ejemplo,
el sistema francés no establece diferencias en las funciones administrativas (entre
administrativas del grupo C y del grupo D como si sucede en Esparia). Una cla-
sificacién complementaria de los cuerpos se refiere a los perfiles profesionales
que representan, dentro de un mismo grupo de adscripcion. Se distinguen asi los
cuerpos generales que se encargan de las tareas de gestion de la administracion.
Hay cinco cuerpos generales que se corresponden a los cinco grupos o categorias
profesionales: cuerpo superior (A), cuerpo de gestién (B), cuerpo de adminis-
trativos (C), cuerpo de auxiliares administrativos (D) y cuerpo de subalternos (E).
Estos cuerpos son muy numerosos y en el caso de los grupos C, D y E repre-
sentan casi la totalidad de los funcionarios de estos tres grupos.

Ademas de los grupos de titulacién, todos los puestos deben tener un nivel.
Se crean 30 niveles relacionados con la valoracién de los puestos, de tal manera
que cada puesto tendra asignado un nivel. Cada grupo de titulacién tiene un
abanico de niveles:

CuADRO 3
Grupo de titulacién y niveles de la funcién publica espanola

Grupo de titulacién Niveles
Grupo A 22-30
Grupo B 18-26
Grupo C 14-22
Grupo D 12-18
Grupo E 10-14

Fuente: Gomez, 2002: 52.
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A partir de la clasificacién por cuerpo y grupo de adscripcion se define el
intervalo de carrera administrativa potencial de cada funcionario mediante una
clasificacién por niveles. Esta dimension de la carrera administrativa consiste en
ir asumiendo niveles cada vez mas elevados. Asi por ejemplo, si una persona
accede al grupo A tiene asignado un grado personal inicial de 20, con el tiempo
podra ocupar un puesto con un nivel 22 (usualmente se mejora de nivel de dos
en dos salvo en los tres niveles superiores que se progresa de uno en uno). Una
vez que se ocupa un puesto con el nivel 22 su retribucién y categoria profesional
se va incrementando. Cuando lleva dos afnos ocupando el puesto en el nivel 22,
este nivel se configura en su grado personal y lo consolida para toda la vida. Esta
mecanica se puede ir repitiendo hasta alcanzar el méximo nivel (en el caso del
grupo A es el nivel 30).

Por otra parte, se crea un modelo retributivo acorde con el modelo de articula-
cién. Asi, las retribuciones se dividen en bésicas y complementarias. Las bésicas
remuneran la pertenencia al grupo de titulacién respectivo. Todos los cuerpos
pertenecientes a un mismo grupo tienen idénticas remuneraciones bésicas, apro-
badas anualmente por las Cortes Generales en los presupuestos generales del
Estado. En estas remuneraciones basicas se incluye la antigiiedad, en forma de
trienios de servicio en la administracién, remunerados también en relacién con
el grupo de pertenencia. Estas retribuciones bésicas, sin contar los trienios, tienen
asignado un abanico salarial que no puede superar la relacién de 1 a 3 (Gémez,
2002: 52).

Las retribuciones complementarias se dividen, a su vez, en tres tipos de
complementos: en primer lugar, el llamado complemento de destino, que esta
en relacion con el nivel del puesto desempenado. Cada nivel tiene asignado un
complemento que es también aprobado anualmente por las Cortes Generales en
los presupuestos generales del Estado. En segundo lugar, esté4 el complemento
especifico, destinado a remunerar las caracteristicas especiales del puesto en
cuanto a dificultad técnica, responsabilidad, especial incompatibilidad, etcétera.
Finalmente, el complemento de productividad, destinado a remunerar la especial
productividad de los individuos en su puesto de trabajo.

Por lo que respecta a la carrera profesional, los principales determinantes de
la carrera vinculados a la persona son la promocion interna (modelo cerrado) y
el grado personal o puestos de trabajo (modelo abierto). Esto es lo que configura
actualmente el modelo mixto. Con respecto a la promocién interna, el ascenso
desde cuerpos de escalas de un grupo de titulacién a otros superiores, es una de
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las dimensiones basicas de la carrera administrativa. Los funcionarios que deseen
participar en procesos de promocién interna deben tener la titulacién exigida para
el cuerpo al que aspiran, asi como una antigliedad de al menos dos anos en su
cuerpo de origen. Ademas y en todos los casos, la promocién interna requiere
superar una oposicién o concurso-oposicion, aunque por el hecho de pertenecer a
la organizacion aspirante dispone de ciertas ventajas (como la reserva de plazas
a la promoci6n interna o a la preferencia para ocupar vacantes frente a los can-
didatos que entran por libre acceso).

En relacién con el grado personal o puestos de trabajo y su vinculo con la
carrera administrativa, puede entenderse como la categoria personal de cada
funcionario individualmente considerado. Se trata de una especie de traslacion
en la persona de la escala de niveles de los puestos de trabajo. Como ya se
senald, los puestos de trabajo se clasifican por niveles, del 1 al 30 (aunque no
suelen existir puestos con nivel inferior a 8), que se agrupan a su vez en intervalos
segln el cuerpo o la escala, y su equivalencia en el grupo de titulacién. En su
traduccion al grado personal, el proceso se inicia con la incorporacién del fun-
cionario, que adquiere automadticamente el grado correspondiente al puesto de
trabajo de su primer destino, que normalmente seré uno de los més bajos corres-
pondientes a su cuerpo o escala. Para que el funcionario adquiera un grado supe-
rior (que no tiene por qué ser el inmediato) debe desempefar uno o més puestos
de trabajo de ese nivel durante dos afos consecutivos o tres sin interrupcién. Sin
embargo, para evitar carreras demasiado rdpidas se establece el limite de dos
niveles de progresién por cada dos afos de servicios continuados. De hecho la
mayor importancia del grado personal se encuentra actualmente en su impacto
en términos retributivos (Ballart y Rami6, 2000: 383).

Esencialmente se distinguen tres sistemas ordinarios de provisién de puestos:>*

a) El concurso, que resulta ser el sistema normal de provisién de puestos de trabajo.
Se trata de concursos de méritos, es decir, se deben resolver atendiendo a los méritos
exigidos en la correspondiente convocatoria, en la que aparece un baremo de pun-
tuacion.

34 Aunado a este sistema ordinario de provision de puestos, estan los sistemas extraordinarios de provision
de puestos de naturaleza colectiva, en la que la administracion de manera unilateral decide por necesidades de
la organizacion la redistribucion y reasignacion de efectivos, la primera en cuanto a cambios de adscripcion y la
segunda en cuanto a supresiones de puestos; y el sistema extraordinario de provisién de puestos de naturaleza
individual, en la que el uso de la temporalidad se hace presente cuando se destina a funcionarios a adscrip-
ciones temporales o comisiones de servicio por ausencia de puestos de trabajo. Para abundar sobre este punto
véase Xavier Ballart y Carles Ramid, Ciencia de la administracién, Coleccién Ciencias Politica, nim. 8,
Valencia, Tirant lo blanch, 2000.
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b) El concurso especifico, como variante del anterior que pretende superar sus
rigideces y automatismo. Se pretende con ello flexibilizar el mecanismo del concurso
incorporando una segunda fase en la que se valoren los méritos formalmente
alegados mediante la realizacién de ciertas pruebas o entrevistas.

¢) La libre designacién, que atribuye una total discrecionalidad a la administracién
para que proceda a la provisién de puestos de trabajo.

En cuanto al sistema de libre designacion, esta reservado para puestos muy de-
terminados. O bien son puestos directivos de las unidades, o bien son puestos
pertenecientes a los gabinetes asesores o secretarias particulares de los altos car-
gos. En cualquier caso, deben ser igualmente anunciados en los periédicos oficia-
les, donde deben aparecer las caracteristicas basicas del puesto y la baremacion
de méritos correspondiente. Los puestos de libre designacion deben aparecer refle-
jados como tales en las relaciones de puestos y tienen la especificidad de que quie-
nes lo ocupan pueden ser removidos de ese puesto por decisién de quien los nombrd,
eso si, sin perder su condicién de funcionario (Gémez, 2002: 53).

En cuanto a la formacién continua y capacitacién de funcionarios publicos
de la administracién general del Estado, la responsabilidad recae en un érgano
auténomo que es el Instituto Nacional de Administracién Pablica. Que tiene entre
sus atribuciones mas importantes la formacién de cuerpos y escalas superiores
(aunque también por excepcion la de los demads cuerpos) de la administracion
central, pero también de las comunidades, previo convenio de colaboracién, asi
como la seleccién de directivos para las administraciones locales con habilitacién
nacional. En atencién al sistema comunitario del que goza la administracién es-
panola, cada comunidad cuenta con su propio instituto de formacién.

Por otro lado, es importante destacar que ademas de la Ley de Medidas ya
mencionada, hay todo un complejo de normas establecido para los empleados
publicos, tanto funcionarios como laborales. Asi, entre los mas importantes estan:
el Reglamento General de Ingreso del Personal al Servicio de la Administracién
General del Estado y de Provisién de Puestos de Trabajo y Promocién Profesional
de los Funcionarios Civiles de la Administracién General del Estado (Real Decreto
364/1995, del 10 de marzo), la Ley 53/1984, del 26 de diciembre, de incompati-
bilidades del personal al servicio de las administraciones publicas y el Real De-
creto 598/1985, del 30 de abril, sobre incompatibilidades del personal al servicio
de la Administracién del Estado, de la Seguridad Social y de los Entes, Organismos
y Empresas dependientes, el Real Decreto 365/1995, del 10 de marzo, por el que
se aprueba el Reglamento de Situaciones Administrativas de los Funcionarios Civiles
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de la Administracién General del Estado, el Real Decreto 33/1986, del 10 de enero,
por el que se aprueba el Reglamento de Régimen Disciplinario de los Funcio-
narios de la Administracién del Estado. Ademas de las citadas, existe regulacién
normativa atinente a los empleados publicos en otras leyes (Leyes de Presu-
puestos o Ley del Régimen Juridico y Procedimiento Administrativo Comun, por
ejemplo), asi como la aplicacién concreta de esta normativa mediante 6rdenes
y disposiciones de menor nivel (Gémez, 2001: 113).

Este complejo normativo tiene la peculiaridad de afectar, en los contenidos
bésicos del modelo, a todas las administraciones publicas. En efecto, a pesar de
que la Constitucién construye un modelo de Estado autonémico, en el que las co-
munidades auténomas ven reconocido el derecho a su existencia y desarrollo con
una autonomia no s6lo administrativa, sino también politica, el articulo 149.1.18
de la misma Constituci6n le confiere al Estado la competencia exclusiva para esta-
blecer las bases del modelo de funcién publica que rija para todas las admi-
nistraciones publicas, buscando con ello, una cierta uniformidad y homogenei-
dad en el modelo de articulacién del personal, que se traduciré en la bisqueda de
igualdad de cara a los ciudadanos, independientemente de donde vivan o donde
se encuentren en el territorio nacional. Asi pues, todas las administraciones,
tanto la central, la autonémica, la local o dependiente de los altos 6rganos consti-
tucionales, deben tener el mismo modelo basico (que es el que se ha descrito
en las lineas anteriores). Como se puede observar, esta situacién es bastante
similar a lo acontecido en el caso alemén, a pesar de tratarse de un régimen
distinto.

Por tltimo, con relacién a la presencia de las organizaciones sindicales en la
administracion publica se conforma a partir de las secciones sindicales y a partir
de la representacion unitaria. El marco de accién de las relaciones laborales en
las administraciones publicas se define formalmente a partir de dos normas bési-
cas: la Ley Orgénica de la Libertad Sindical (LOLS, Ley 11/85) y la Ley de Organos
de Representacion de las Administraciones Puablicas (LORAP, Ley 9/87), modifi-
cada posteriormente por las leyes 7/90 y 18/84). Obviamente, el marco de refe-
rencia lo constituyen la Constitucién, el Estatuto de la Funcion Publica y el Estatuto
de los Trabajadores. Esto dos ultimos ordenamientos dan lugar a una diferencia
notoria entre el personal funcionario y el personal laboral en sus derechos y obli-
gaciones y en su relacién juridica: derecho administrativo de la funcién publica
para los funcionarios y derecho laboral ordinario para los laborales.

Es decir, la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcién Pablica y el Esta-
tuto de Trabajadores, y toda la normativa complementaria de ambas leyes, de-
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finen reglas de juego diferentes que canalizan las relaciones laborales y compli-
can su gestion de personal (los 6rganos centrales de direccién de personal suelen
tener una unidad que esté especializada en relaciones sindicales). Cabe comentar
que el nivel de afiliacion sindical en el sector publico es bastante baja (29.9 por
ciento en la administracién general del Estado, 21.8 por ciento en el sector sani-
tario y 24.2 por ciento en el sector educativo), concentrando la mayor parte de los
afiliados las dos centrales sindicales mayoritarias en Espana: Comisiones Obreras,
(cc.00), y Unién General de Trabajadores (UGT) (Ballart y Ramié: 2002: 401).

Reformas a la funcién publica espariola

La funcién publica espanola al igual que las funciones publicas de otros
paises, tampoco ha estado exenta de problemas, en los Ultimos afos, la subcon-
tratacién de servicios, la transferencia de competencias del gobierno central a
las comunidades, entre las més importantes, comenzaron a generar el rumor de
que las plantillas de la administracion estaban sobredimensionadas y mal distri-
buidas. Ello obligé a la busqueda de mecanismos de redistribucién y planificacién
de plantillas, surgiendo asi los llamados “planes de empleo”.

En palabras de algunos especialistas como Eloisa del Pino y Manuel Villoria
(1997: 437-438), las tendencias que surgen al hilo de la modernizacién en Espana
se pueden resumir en cinco:

a) la elaboracién del Estatuto de la Funcién Pablica con el que se intenta establecer
un nuevo marco de carrera profesional y superar el excesivo uniformismo, asi como
replantearse la tradicional distincién de regimenes juridicos entre funcionarios y
laborales;

b) la apuesta profunda por la planificacién de las necesidades de personal, con la
creaciéon y llamada a la utilizacién de instrumentos juridicos —planes de empleo— que
permitan gestionar coordinadamente las politicas de incorporaciones y formacién,
en su caso, o la de reasignacién de efectivos y posibles excendencias forzosas, en
el suyo;

c) el fortalecimiento de las politicas de formacién, a través del incremento impor-
tante de fondos para la formacién continua;

d) la preocupacién por gestionar las condiciones para el equilibrio de necesidades
personales y de trabajo, con nuevos sistemas de permiso, horarios flexibles y situa-
ciones administrativas; y

e) el mantenimiento de una politica de concertacién con los sindicatos, que ha dado
por resultado la firma de sucesivos acuerdos con los sindicatos sobre condiciones
de trabajo en la funcién publica.
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Con estos proyectos y realidades se intenta dar respuesta a algunos de los
puntos débiles que el diagnéstico previo realizd; no obstante se sigue confiando
en exceso en los instrumentos normativos y confundiendo la planificacién estra-
tégica con la adopcién de normas o la aprobacion de planes de empleo ministe-
riales, cuando, por el contrario, dicha planificacién debe ser previa y, en funcién
de la coherente integracién de materias y valores, materializados en los instru-
mentos normativos, para garantizar la integracion de las politicas en el marco
del estado de derecho. En consecuencia, sigue faltando la definicién de una
politica de personal en un plan global e integrado (Ballart y Rami6, 2000: 365;
Villoria y el Pino, 1997: 438).

Suecia

Una de las razones por las que se selecciond el caso sueco es que representa
un servicio civil distinto y alternativo en comparacién con todos los casos euro-
peos analizados. Se trata de un servicio civil de carécter laborizado que ha sido
disefiado en funcién de la propia evolucién de su administracién publica y de sus
relaciones con la empresa privada y sus ciudadanos. De alguna manera, rompe
con el esquema tradicional del servicio civil, y por lo tanto, se presenta como un
caso a considerar en todos los procesos de reforma y rediseno de los servicios
civiles.

Antecedentes historicos

Suecia aunque es un pais que se industrializ6 mucho tiempo después que
otros paises europeos, organizé una habil burocracia central desde hace mucho
tiempo. Esto se inicié durante el reinado de Gustavo Adolfo, cuya entrada en la
guerra de los Treinta Afos requeria la formacién de una burocracia competente
para que la pequeia Suecia pudiera gobernarse internamente al mismo tiempo
que entablaba una guerra extranjera. Suecia ya entonces, tenia mas funciona-
rios que la mayoria de los paises durante los siglos Xviil y XIX, y el servicio civil
que formo tenia una buena imagen de competencia y honradez (Peters, 1997: 145).
Hasta los afos sesenta del siglo pasado, el sistema de funcién publica en Suecia,
caracterizada por la estabilidad de sus funcionarios del gobierno central, se sigui6
manteniendo. Sin embargo, fue partir de 1965, al crearse una nueva institucio-
nalidad como resultado de la implantacién del Estado de bienestar, lo que provo-
caria en la burocracia sueca una serie de cambios en su ser y quehacer admi-
nistrativo.
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Un resultado inmediato de la situacion antes descrita, ha sido que con el
transcurrir de los anos, el ndmero total de los miembros del moderno servicio civil
sueco ha aumentado gradualmente como resultado de los programas y de los
servicios publicos del Estado de bienestar contemporéneo. De tal modo que,
actualmente Suecia es el pais que tiene el mayor gasto publico 53.9 por ciento
sobre el PIB, el mayor empleo pUblico 38.1 por ciento sobre el empleo total y la
mayor ratio funcionario publico-poblacién; un funcionario por cada 5.8 habitan-
tes, esto representa una burocracia compuesta de 1'519,921 funcionarios en
relacién con una poblacién de 8'830,000 habitantes (Parrado, 2002: 130). Con
estos datos, es evidente que la burocracia publica sigue siendo grande en relacién
con las otras democracias industriales, y también es en general muy competente.
Ademas, la burocracia sueca esta controlada mas estrictamente que en ninguna
otra parte del mundo, de modo que las oportunidades que hay para los excesos
burocraticos son mads limitadas que en otros paises (Peters, 1997: 145).

La organizacién del gobierno sueco es una combinacién de aspectos cen-
tralizados y descentralizados. Esta caracterizacién se aplica tanto a la estructura
del gobierno como a las practicas del gobierno. En primer lugar, aunque Suecia
es técnicamente un gobierno unitario, tiene una larga tradicion de libertad como
gobierno local. Tanto el estrato més bajo del gobierno (las 286 comunas) como el
estrato intermedio (los 23 lan) y las 21 regiones administrativas tienen diversas
formas de elaboracion de politicas publicas, incluido el control de algunos tipos
de tributacién, las que se pueden ejercer independientemente. Los gobiernos de
los lan, por ejemplo, participan mucho en la atencién hospitalaria y parecen com-
petir entre ellos por la calidad de las instalaciones y los servicios. Los gobiernos
de los lan estan integrados por un cuerpo legislativo elegido y un gobernador
general vitalicio, designado por el gobierno central, lo que constituye otra mezcla
de los aspectos centralizados y descentralizados (Peters, 1997: 146). Como dato
adicional en las comunas y los lan se agrupan mas del 50 por ciento del empleo
publico. En segundo lugar, el gobierno nacional denominado también “adminis-
tracién dual” est4 conformado por 10 ministerios y por otra parte, por 300 agen-
cias. Mientras que el gobierno se encarga de la planificacion y de la elaboracién
de los programas publicos, la implantacién de estos programas es tarea de las
agencias independientes, en las que trabajan aproximadamente 160,000 perso-
nas, que representan un 12 por ciento del empleo publico. Estas agencias tienen
una naturaleza muy variopinta que van desde las unidades con varios miles de
funcionarios hasta pequenas entidades que desarrollan una tarea muy especifica
y sélo cuentan con uno o dos funcionarios (Parrado, 2002: 138).
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Es importante senalar que, la implantacion del Estado de bienestar en los
afios sesenta coadyuvé al crecimiento del nimero de agencias y de su relevancia,
a veces mas importante, que la desarrollada por los propios ministros y por su
capacidad de intervenir en la implantacion de las politicas publicas y en el pro-
ceso decisorio. Una de las caracteristicas de las agencias es su independencia.
De tal manera que, de acuerdo con este principio, un ministro no puede dar instruc-
ciones a una agencia acerca de como debe gestionar una cuestién particular. En
realidad, la Constitucién prohibe todos los contactos formales entre los ministros
y las agencias. Sin embargo, cuando las agencias desempefan tareas que no
estan relacionadas con la interpretacion de la ley, entonces tienen que someterse
a las directrices del gobierno, que puede supervisar su trabajo de una forma mas
detallada. En el fondo, conviene senalar que en el plano informal hay una gran
interdependencia de las agencias con el gobierno. Como dato adicional, un director
de una agencia es nombrado por el primer mandatario, por un periodo de seis
anos renovable a otros tres mas y el relevo antes de que expire el mandato es
bastante infrecuente. Por tanto, teniendo en cuenta que el mandato guberna-
mental es de cuatro afios como méximo, existe siempre la posibilidad de que un
director de una agencia trabaje con gobiernos diferentes. Cabe senalar que, este
esquema innovador en su tiempo, se constituyé en una enorme influencia para
otros paises, como son los casos de Inglaterra y Nueva Zelanda.

Segun Salvador Parrado (139: 2002) basicamente, tres ventajas se derivan
de este sistema dual:

1. Los ministros se benefician del sisterna, ya que tienen en la préctica una influen-
cia que es mayor que la responsabilidad que se les exige.

2. La independencia de las agencias respecto de los partidos en cuanto a la desig-
nacién de los méaximos responsables es considerable, por lo que parece que triunfa
la idea del Rechtsstat (estado de derecho) en los nombramientos de los puestos
directivos.

3. Aislados de la presion politica, gracias a la relativa independencia de las agencias,
los funcionarios han desarrollado una gran profesionalidad que ha permitido unos
servicios de notable calidad.

Por ultimo, las agencias no son las Gnicas organizaciones que componen el
Poder Ejecutivo de la administracién publica nacional. Ademas existen las dele-
gaciones, las empresas publicas, las fundaciones y las agencias especiales. Las
240 delegaciones existentes son unidades pequefias con menos de 100 funcio-
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narios. Los miembros de las delegaciones son colectivamente responsables ante
el gobiemno por las decisiones adoptadas y suelen estar ligadas a una agencia,
aunque los lazos de unién varian de unas a otras. Las actividades de las delega-
ciones son muy diversas: proteccién de los derechos y las libertades, politica de
defensa, acuerdos internacionales entre sindicatos, control de la financiacién de las
fundaciones publicas. Con relacién a las empresas publicas, cuyo nimero se ha
reducido considerablemente en los Ultimos afios, suelen tener competencias
comerciales, al estilo de algunas empresas privadas. Se regulan por la misma
legislacion que las agencias ejecutivas y muchas han desaparecido como conse-
cuencia de la politica liberalizadora de la Unién Europea. Con respecto a las
fundaciones, éstas se emplean en el &mbito cultural. Por Gltimo, estén las agen-
cias especiales como el banco central y el defensor del pueblo que responden
directamente ante el parlamento y no ante el gobierno.

Con base en todo este esquema, segin Guy Peters (1997: 147) la politica
de personal de la administracién publica sueca es la mas descentralizada, de los
sistemas politicos occidentales. Las agencias tienen poder discrecional para soli-
citar y contratar su propio personal. Sin embargo, la historia de Suecia, con un
gobierno social demécrata desde 1935 hasta 1976, con breves interrupciones y
de nuevo desde 1994 hasta la fecha, ha generado una politizacién indirecta del
servicio civil. El gobierno se ha asociado tan directamente con ese partido y sus
programas, que el servicio civil ha tendido a atraer primordialmente a los simpa-
tizantes de ese partido, por lo que se prevé que en el futuro se dificultara la gestién
de personal por parte de otros gobiernos de diferente signo partidista.

Organizacién de la funcién publica sueca

El régimen juridico del personal al servicio de la administracién publica sueca
se basa en un sistema abierto de puestos de trabajo. A estos puestos pueden acce-
der personas de organizaciones publicas y privadas. Como excepciones de este
sistema abierto esta la mayor parte del sector defensa (militares profesionales) y
de justicia (policias, jueces y fiscales) que en su conjunto suman 60,000 efecti-
vos, los cuales realizan una carrera (Moreno, 1997: 93).

Las fuentes del régimen juridico del personal al servicio de las administra-
ciones publicas de Suecia son:

* Constitucién de 1974. Establece los principios de mérito y capacidad para el
acceso y promocioén en la administraciéon pablica.
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* Ley de Empleo Publico de 1976. Realiza un acercamiento importante al derecho
laboral, al consolidar la negociacién colectiva como instrumento principal de la regula-
cién de las condiciones de trabajo y de las retribuciones en el sector publico. Es
importante sefialar que, en 1994 ano anterior al ingreso de Suecia en la Unién
Europea, se modifica esta ley, al regular que los puestos reservados a ciudadanos
suecos son los que supongan ejercicio de autoridad y los adscritos a militares pro-
fesionales, jueces y fiscales.

* Ley de Cogestion Laboral de 1977. Garantiza a los representantes sindicales el
derecho de negociacién en materia de personal.

* L ey de Proteccién en el Empleo de 1982. Regula las condiciones de cese en el
puesto de trabajo y un periodo de preaviso de dos meses a un afio.

* Ley de Representantes Sindicales de 1974. Establece el derecho de los represen-
tantes sindicales al desempefio de sus actividades durante la jornada de trabajo.
Pueden obtener periodos de excendencia de hasta 40 dias al ano.

* Ley de Medio Ambiente Laboral de 1973. Amplia el derecho de los representantes
sindicales a participar en las mejoras de los sistemas de trabajo, la jornada laboral,
la adaptacién del trabajo a factores humanos, tanto fisicos como psicosociales, y en
materia de seguridad e higiene.

* Ley sobre Igualdad de Sexos en las Relaciones Laborales, de 1980. Prohibe la
discriminacién de los funcionarios por razén de sexo, en el acceso, promocién y de-
sempefio de puestos de trabajo.

* Acuerdos adoptados entre la administracién y las organizaciones sindicales en
materia de negociacién colectiva, seguridad en el empleo, pensiones y fondos para
el desarrollo.

La relacién de servicio entre la administracion y sus funcionarios es de natu-
raleza laboral, si bien la Ley de Empleo Publico de 1976 mantiene alguna parti-
cularidad para los funcionarios publicos en materia de nombramientos y ceses,
incompatibilidades y régimen disciplinarios. En cuanto al acceso a la funcién
publica sueca, ésta se basa en los principios constitucionales de mérito y capacidad.

Los puestos de la administracién central son ocupados principalmente por
funcionarios, y sélo algunos de los puestos se proveen con criterios politicos,
béasicamente serian en lo que se denomina como élite politico-administrativa
formada por los secretarios de Estado, los asesores politicos de los ministros,
los subsecretarios de Estado y los directores de las agencias. Realmente su nu-
mero es bastante reducido.
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Caracteristicas del proceso de seleccién en la funcién publica sueca

Esta descentralizado en ministerios y agencias, en el ambito de la administracién
del Estado y en las provincias y municipios, en el ambito de la administracién local.

Los requisitos para el desempefio del puesto vacante se publican en el Boletin
Oficial y en los diarios més importantes, del ambito territorial correspondiente.

Las instancias presentadas se evalan por una comisién creada a tal efecto.

En la seleccién para puestos de nivel superior, la evaluacién se completa con una
serie de entrevistas y pruebas que deben superar los candidatos.

En la seleccién para puestos de nivel inferior, se exige una demostracién practica
de la capacidad para realizar el trabajo propio del puesto al que se aspira.

El candidato que obtenga mayor puntuacién es nombrado para el puesto soli-
citado.

No existe periodo de formacién posterior. En la administracién pablica sueca se
ha optado por la formacién continua, existiendo Gnicamente un programa de intro-
duccién para que el nuevo funcionario conozca la organizacién en la que va a trabajar.

Fuente: Moreno, 1997: 95.

En las circunstancias de cambio de partido se producen relevos limitados en
el conjunto de funcionarios. Por ejemplo, para los casos de secretario de Estado,
consejeros politicos y funcionarios son todos reconocidos como cargos politicos
y tienen que dimitir cuando hay un cambio de gobierno. Este cambio en torno
a la plantilla senior después de unas elecciones generales trae aires nuevos y la
posibilidad de un menor cansancio en la perspectiva del gobierno. Sin embargo,
los nombramientos son inevitablemente politicos con todas las implicaciones de
orientacién parcial que esto conlleva. La tradicién britanica de imparcialidad
de la administracion publica, al menos en teoria, esta ausente en el caso sueco.
En su lugar hay la aceptacion de que la administracion publica debe servir a los
intereses del partido en el poder (Yates, 2000: 155).

Con respecto a las caracteristicas de la promocion y carrera en las adminis-
traciones publicas de Suecia, se dan en los siguientes términos (Moreno, 1997: 97):

* La promocién a un puesto superior dentro del propio organismo o en otro dife-
rente, supone volver a someterse a un nuevo proceso de seleccién en competencia
con los demas candidatos que lo soliciten, tanto del sector publico como del privado.
* La promocién y la carrera administrativa se basan, por mandato constitucional
igual que la seleccién, en los principios de mérito y capacidad.
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* En la actualidad el factor de promocién mas importante es el de la capacidad,
que prima sobre el de la antigliedad.

* La formacién como factor de promocién y carrera, se encuentra descentralizada
en cada organismo y se basa en el principio de formacién continua, bien para el
perfeccionamiento en el puesto de trabajo que se ocupa, o bien para el acceso a
otro puesto que pueda interesar en la organizacion.

* La evaluacién de los funcionarios, a efectos de carrera, se ha introducido en
algunos organismos, como en la Agencia Tributaria, por medio de la hoja de eva-
luacién en la que el superior califica de 1 a 5 puntos factores de eficacia, resultados
obtenidos, disponibilidad para el trabajo, capacidad para aceptar cambios y coope-
racién en los funcionarios en su unidad. -

* La carrera administrativa también puede desarrollarse en Dinamarca, Finlandia,
Noruega e Islandia desde 1979, afio que se firmé el Acuerdo de Libre Circulacién
de Trabajadores y el Programa de Intercambio de Funcionarios en estos paises que
integran el Consejo Nérdico.

De las pautas expuestas se deduce que los funcionarios suecos se carac-
terizan por ser fundamentalmente especialistas y no generalistas.

Por otra parte, el ingreso de Suecia en la Unién Europea €l 10. de enero de
1995, ratificado previamente por referéndum celebrado el 13 de noviembre de 1994,
amplia las expectativas de carrera de los funcionarios publicos suecos hacia el
resto de los paises miembros. Por tanto, la promocién y la carrera administrativa
dependen de la voluntad y capacidad de los funcionarios publicos, aunque cada
organismo puede proponer medidas para atraerlos o dirigirlos hacia otros sectores.

El servicio civil sueco cuenta con otros elementos como la excedencia espe-
cial para los funcionarios, para el desempeiio de cargos de eleccién publica y de
los puestos de subsecretario, secretario de Estado, ministros y miembros de su
gabinete, gobernador civil y director de agencia. Excedencia por estudios, que
permite a los funcionarios publicos ausentarse de su puesto de trabajo para rea-
lizar estudios, tanto de corta como de larga duracién (Moreno, 1997: 98).

En relacion con la movilidad geogréfica y funcional, se decide por cada orga-
nismo, segln sus necesidades y en cumplimiento de los objetivos establecidos
por el gobierno. Si sus funcionarios no la aceptan, cesan en su puesto de trabajo,
dado que su puesto va a ser trasladado, y ocupado por otra persona o amortizado.
En todo caso, la movilidad de los funcionarios publicos se enmarca en el “Acuerdo
entre la Administracién y las Organizaciones Sindicales sobre Seguridad en el
Empleo™. Lo que significa que en casos de remocién por parte de la adminis-
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tracién, ésta de ninguna manera es discrecional y arbitraria, por el contrario, se
garantizan los ingresos de los funcionarios removidos, asi como compensaciones
hasta por cinco anos (Moreno, 1997: 98). Con respecto a la movilidad entre el
sector publico y privado es practicamente inexistente. La movilidad intrasectorial
entre ministerios y agencias es practicamente nula, por lo que realmente no existe
una funcién publica polivalente (Parrado, 2002: 145).

En cuanto a derechos de los funcionarios publicos, destacan el derecho de
huelga y el de sindicacién; acceso y promocién en la administracién publica
—de acuerdo con los principios de mérito y capacidad y con una remuneracién
justa—; vacaciones de cuatro a cinco semanas; asistencia sanitaria y seguridad social;
permiso de maternidad; seguro de desempleo con un periodo de desempleo de
300 dias y recurso ante el gobierno, respecto a nombramientos en cargos publi-
cos y ante los tribunales administrativos, de trabajo y de seguridad social, sobre
cuestiones derivadas de la aplicacién de normas administrativas, convenios colec-
tivos o seguridad social. En cuanto a deberes, se destaca el régimen de incom-
patibilidades que prohibe otro empleo adicional en el sector publico y privado,
secreto en materias como la seguridad militar, relaciones internacionales o la
intimidad de las personas (expedientes personal o historias clinicas) y actuacién
con integridad, imparcialidad y honestidad en la prestacién de servicios a los
ciudadanos, segin lo establecido en el “Cédigo Deontolégico del Servicio Pablico”,
en el que se contienen los valores fundamentales que debe poseer el servicio
publico y los deberes que, en consecuencia, deben cumplir los funcionarios de
todo el sector publico en relacién con la prestacién de servicios a la comunidad.
Como se puede corroborar, con base en los derechos de los funcionarios, prac-
ticamente se puede observar la conformacién de un servicio civil de caracter labo-
rizado, salvo los principios y codigos existentes ad hoc, a los fines del servicio
publico.

Es de destacarse que el sistema de retribuciones sueco, ha pasado de ser
un sistema Unico para todas las administraciones publicas como lo era hace 15
anos, a ser un sistema descentralizado en la actualidad. De tal forma que, cada
organismo fija individualmente las retribuciones segin los requisitos exigidos a
la persona que ha de desempenar el puesto de trabajo, las disponibilidades pre-
supuestarias y el mercado laboral local. Esta flexibilidad salarial ha de estar de
acuerdo con los objetivos asignados por las autoridades del organismo y ha de ser
previamente negociada con las organizaciones sindicales. Este aspecto, es sin
duda innovador, y peculiar de este servicio civil.
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Sobre el aspecto sindical, es menester mencionar que la presencia de los sin-
dicatos es muy importante en las administraciones publicas suecas, dado que el
80 por ciento de los funcionarios publicos estéan afiliados a algtn sindicato. Las
organizaciones sindicales con representacion mayoritaria en la administracién
publica son las siguientes (Moreno, 1997: 101):

*» 1CO (Confederacién General de Funcionarios y Empleados) posee un 70 por ciento
de los funcionarios publicos, principalmente personal de oficina.

* SACO (Confederacién Sueca de Titulados). Posee el 20 por ciento de los funcio-
narios del sector publico, principalmente ingenieros civiles y profesores de bachillerato.
* LO (Confederacién General de Trabajadores). Es mayoritariamente en el sector
privado, pero en el sector publico cubre un pequefio porcentaje, principalmente
trabajadores manuales.

En la administracién del Estado, la negociacion colectiva en los ambitos
inferiores, ministerios, agencias y empresas publicas, respeta lo acordado a nivel
central. En la administracién local, la negociacién colectiva se realiza por la Fe-
deracién Nacional de las Diputaciones Provinciales, la Federacion Nacional de
Municipios y las Organizaciones Sindicales citadas segin su representatividad
en cada dmbito.

Segln Longo Martinez (2004), Suecia es un caso especial; como ya se senalo,
los funcionarios publicos suecos estén sujetos a una legislacién laboral comun.
Una ley especial se limita a anadir algunas regulaciones especificas en materia de
excedencias, régimen disciplinario y alguna otra. Cada funcionario es contratado
por una organizacién (ministerio, agencia, gobierno local) especifica, y se esta-
blece una relacién laboral con ella. No existe ningun tipo especial de prueba o
examen establecido para este proceso de reclutamiento. Si una agencia cierra,
sus funcionarios pierden el puesto de trabajo. A la vista de todo esto, parece a
primera vista, dudoso que en Suecia se den los elementos y garantias precisos
para la existencia de un servicio civil. El caso sueco es el més representativo de
un enfoque diferente y alternativo, en lo que respecta a la construccién del marco
institucional preciso para garantizar y salvaguardar el sistemna de mérito.

Por (ltimo, para el gobierno sueco, el objetivo de preservar una adminis-
tracién profesional se alcanza con este sistema. Lo que cambia es el instrumental
que lo garantiza. Este nuevo marco institucional se funda més en el diserio orga-
nizativo, y en el conjunto de incentivos articulados por él, que a la legalidad. El
arraigo social e institucional del modelo de agencias en Suecia es el punto de



130 Rafael Martinez Pudn

partida. Sobre el mismo, se han ido introduciendo medidas destinadas a conse-
guir que un modelo tan descentralizado no implique una pérdida de integridad
y control. Este caso, sin duda alguna, rompe con la idea centralizada y legalista
de los servicios civiles de carrera tradicionales, y se constituye como un modelo a
tomar en cuenta, dentro del proceso actual de reforma de los servicios civiles.

Reformas al sistema de funcién publica sueco

La politica de personal ha estado expuesta a una serie de cambios en los
ultimos afos. Segin Lennart Gustafsson (1995: 39), los objetivos del Estado
como empleador se han definido inequivocamente en los siguientes términos:
a) contribuir al equilibrio de la economia nacional; b) mejorar la eficiencia y hacer
que la administracién esté maés orientada hacia el servicio; ¢) hacer que la code-
cisién sea a la vez préctica y concreta. Estos objetivos se han comenzado a con-
seguir de dos maneras principales: adaptando la remuneracién y las politicas de
personal a las circunstancias de las diferentes partes del sector gubernamental
(ajuste sectorial); y, en segundo lugar, derogando las reglamentaciones centrali-
zadas y transfiriendo la toma de decisiones sobre politica de personal a los niveles
inferiores, desarrollando al mismo tiempo, métodos de gestién soportados en un
proceso presupuestario moderno. Uno de los grandes principios de la nueva poli-
tica de personal del Estado es conseguir una mayor individualizacién de las con-
diciones de empleo a nivel de remuneraciones para favorecer una mayor produc-
tividad. Simultdneamente, el gobierno ha tratado de proteger a los empleados
del sector publico de la incertidumbre, tomando la responsabilidad de buscar
nuevos empleos a los trabajadores innecesarios, reentrenandolos y favoreciendo
con beneficios salariales al personal que ha sido trasladado a otras obligaciones.
Ademaés, parte de las reformas a la funcién publica sueca apuntan a una mayor
desconcentracién y descentralizacién tanto funcional como territorial.

Por otra parte, a pesar de comprensibles esfuerzos, la administracién sueca
(igual que el resto del mercado laboral) estéa caracterizada por una gran desigual-
dad en la identidad laboral y estatus de hombres y mujeres. Estudios interna-
cionales han descubierto que los costos del cuidado de los nifios suecos parti-
cularmente son muy altos. Todo el cuidado infantil es suministrado a través de
las autoridades municipales con subvenciones altas, los padres pagan sélo del
10 por ciento al 20 por ciento del costo. Esto desalienta a otros servicios privados
de cuidado de ninos y ha sido alabado porque anima la responsabilidad social y
mejora la educacion preescolar. La presién sobre el gasto publico podria ame-
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nazar este sisterna y esto entorpeceria los esfuerzos de la mujer por tener puestos
de responsabilidad dentro de la administracion (Yates, 2000: 155).

La experiencia americana

Para explicar la experiencia americana se selecciond el caso estadounidense y el
chileno. En cuanto al primero, resultaba imprescindible abordar el caso estadouni-
dense en materia de servicio civil, porque de alguna manera, representa un servicio
civil distinto, tanto por su filosofia como por el contexto en el que fue disefiado
a diferencia de los casos europeos. Lo que provoca la realizacién de contrastes
interesantes. Sobre el caso chileno (totalmente distinto por supuesto al servicio
civil estadounidense) la seleccion se hizo, ya que ademas de guardar una simi-
litud en el disefio institucional con los demas paises latinoamericanos, porque
su servicio civil —a pesar de sus deficiencias— es de los pocos servicios existentes
en América Latina, de modo que se constituye en un referente para paises que
comienzan a iniciarse en esta experiencia.

Estados Unidos

Antecedentes historicos

El modelo norteamericano poco tiene que ver con los anteriores modelos
descritos, aunque haya tomado de ellos (en particular del inglés) algunas ideas
e instituciones. El sistema es mucho mas abierto, como corresponde a una so-
ciedad que carece de los prejuicios clasistas propios de las europeas y admite
con naturalidad una mayor movilidad geografica y social. Su fundamento reside
en que el nombramiento de un funcionario no se efectia para que realice toda
su carrera en el servicio publico (otra cosa es que en la practica ocurra asi), sino
para desempenar un cargo determinado. Por eso se suele denominar sistema de
empleo. Es el que mas se asemeja al régimen de contratacion propio de la empresa
privada, que parte de la definicion previa de sus actividades y, por tanto, de rela-
cionar los empleos necesarios (job description) que se ofrecen a los demandantes
de trabajo. El sistema estadounidense es, por tanto, abierto, y no cerrado como
en Europa, y bastante fragmentado como consecuencia de los distintos sistemas
generados en las agencias y en sus gobiernos locales.

En el fondo, la diferencia no esté tanto en los aspectos formales o juridicos,
sino en la concepcién de la funcion publica y del funcionario predominante en
aquel pais. Pesa sobre esta cuestiéon una desconfianza innata hacia lo guberna-
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mental. El funcionario, lejos de encarnar al Estado, se considera un fiduciario pu-
blico (trustee), que debe ser sensible a las demandas de la ciudadania y responder
ante ella (por medio de asambleas representativas). De ahi que exista una fuerte
prevencion frente a la consolidacién de una clase funcionarial, separada de la
sociedad. La idea de la funcién publica vitalicia es extrana a la mentalidad nortea-
mericana. Por tanto, cuando el funcionariado deja o pierde el cargo que ocupa,
pierde también su condicién de empleado piblico. La administracién no tiene
la obligacién de respetar en general un derecho al cargo o a la permanencia del
funcionario y de ahi que no sean insélitas las reducciones de empleados publicos
por razones funcionales y el despido de los empleados sobrantes (Sanchez Morén,
1997: 34).

El régimen de la funcién publica en los Estados Unidos ha experimentado
también su propia evolucién. Hasta la primera parte del siglo XIX la mayoria de
los empleados federales eran nombrados en régimen de patronazgo. Mediante el
contrato de patronazgo los empleados estaban obligados al activismo politico en
favor de sus mentores, lo que sucedia mediante su compromiso en las campa-
nas electorales y otras actividades partidistas asi como mediante la entrega al
partido local de una parte de su retribucién. Los empleados no tenian derecho
al cargo y eran rutinariamente cesados cuando sus benefactores politicos eran
electoralmente derrotados. El patronazgo era una institucién politica popular
que generaba votos para los politicos federales. También democratiz6 el servicio
del gobiemo al sustituir a los gentlemen del modelo briténico (competentes pero
perezosos, sin compromiso con las demandas populares y en muchos casos corrup-
tos) por los common men (menos letrados, pero activos, comprometidos, recep-
tivos, responsables ante sus patronos politicos y por lo general honestos hasta
el desbordamiento del sistema tras la guerra civil). Tras cada eleccién, miles de
individuos solicitaban los empleos federales vacantes. El Presidente agrupaba
los empleos por lotes y los distribuia para su asignacion por los miembros del
Congreso; poder que manejaba para obtener el apoyo de éste a las politicas pre-
sidenciales. El Presidente, los miembros del Congreso y las maquinarias politicas
locales distribuian los empleos como premios a los servicios prestados al partido
triunfador. Bajo el patronazgo quedaba garantizada la lealtad y la responsabilidad
de los empleados publicos frente a los politicos, titulares tnicos de la legitimi-
dad democrética (Johnson y Libecap,1994: 4).

Sin embargo, es a partir de 1820, que el asentamiento del bipartidismo y de
la alternancia politica, la aceptacién mayoritaria del igualitarismo democratico y
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la exigencia de que los funcionarios respondieran periédicamente de su gestién,
como resultado de la Tenure of Office Act (lo que facilitaba su destitucién), de-
sembocaron en el méas puro spoils system. Es decir, los cargos publicos se
convirtieron en un verdadero botin del partido vencedor en las elecciones a repartir
entre sus afines. Al respecto, cabe aclarar que, en general los historiadores del
servicio civil norteamericano distinguen entre el patronazgo como forma institu-
cional del empleo publico y el sistema de despojos o spoils system, que se corres-
ponde con la degradacién del primero, especialmente tras la guerra civil.

El modelo de patronazgo en su versién de sistema de despojos se afirmé
durante la Presidencia de Andrew Jackson y no sélo como un hecho o por razo-
nes de conveniencia politica sino también con el apoyo en una determinada filo-
sofia. Se aducia al efecto que cualquier ciudadano podia desemperiar un cargo
publico, pues no se requeria para eso una especial formacién o cualificacién; que
la designacién de los funcionarios por los representantes elegidos por el pueblo
garantizaria su sintonia con la voluntad popular mayoritaria y que la periodicidad
y brevedad de los mandatos evitaria la progresiva pérdida de la sensibilidad hacia
esa voluntad popular (responsiveness), que caracteriza a los cargos vitalicios
(Sanchez Morén, 1997: 34).

A partir de la guerra civil la economia norteamericana, hasta entonces de
base predominantemente rural y fragmentada, devino crecientemente en urbana,
industrial e integrada por efecto de una importante disminucién de los costos
del transporte, que permitié una mejor vinculacién de los mercados de capital,
productos y trabajo. La renta per cépita crecié velozmente. La innovacién tecno-
l6gica y la victoria de la unién abrieron extraordinariamente los mercados: es el
tiempo de las grandes fortunas y empresas, del crecimiento desorbitado, de la
creacién de grupos de interés interestatales, y de la solicitud de mejora de los
servicios federales tradicionales (hacienda, postal, aduanas, infraestructuras) y
de la creacién de otros nuevos, especialmente en forma de intervenciones regula-
torias (autoridad monetaria, antimonopolio, de comercio interestatal, agropecuaria,
de sanidad animal, etcétera) (Prats, 1998a). Cabe senalar que el movimiento
hacia el establecimiento del sistema de mérito comenzé alrededor de 1880 en
los estados maés desarrollados de los Estados Unidos, como Nueva York, Pennsyl-
vania, Nueva Jersey, por mencionar algunos ejemplos.

De modo que, a medida que se transformaba la economia cambiaba la natu-
raleza de los partidos. Estos cedian en su rol tradicional de distribuidores locales
de beneficios federales para convertirse crecientemente en reivindicadores de
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politicas y servicios nacionales. La tensién entre los dirigentes politicos nacio-
nales y locales de los partidos se incrementd. La tensién se polarizé en torno al
mantenimiento o sustitucién del patronazgo. Apoyado por las maquinarias locales,
fue rechazado cada vez maés por los miembros del Congreso y los presidentes y
candidatos a la Presidencia. Para éstos perdia su atractivo como fuente de votos:
a medida que se ampliaba el nimero de empleados publicos y se hacian mas
complejas las tareas administrativas, crecia la dificultad del control politico de los
nombrados, los cuales desarrollaban con gran libertad sus propias agendas cada
vez menos coincidentes con los intereses electorales de los legisladores y candi-
datos presidenciales; el corolario era corrupcién y desprestigio. A esto debia anadirse
que el costo de las campanas electorales se iba incrementando tanto que el patro-
nazgo ya no era una fuente suficiente de financiamiento. De esta manera, la
demanda social creciente de mejor y mas previsible prestacién de servicios coin-
cidia con el deseo de los presidentes y de los miembros del Congreso por fortalecer
la organizacién nacional y debilitar la maquinaria local de los partidos.

Como datos cabe mencionar que, el nimero de empleos federales mantuvo
un crecimiento limitado durante el tiempo de instauracién y consolidacién del
patronazgo (4,837 empleados en 1816; 18,038 en 1841; 36,672 en 1861; y 51,020
en 1871); pero crecié a un ritmo intenso a partir de la guerra civil (100,020 en
1881; 157,442 en 1891; 239,476 en 1901; y 395,905 en 1911), época en que
comienza la sustitucién del patronazgo por la nueva institucionalidad represen-
tada por el sistema de mérito (Johnson y Libecap, 1994: 17).

En Estados Unidos la creacién del sistema de mérito federal fue vista como
un medio clave para romper el apoderamiento que de las instituciones politicas
tenian los bosses politicos. Por esa razén, segiin Skowronek (citado por Prats,
1998a), haciendo remembranza de George Curtis (1887), uno de los lideres de la
Liga para la Reforma del Servicio Civil, reproduce lo sefhalado por éste: “el obje-
tivo de la reforma del servicio civil no es sélo conseguir un sistema de exdmenes
para los nombramientos administrativos sino la restauracién de los partidos poli-
ticos a su verdadera funcién que es el mantenimiento y fortalecimiento de las
politicas nacionales”.

Por lo que corresponde al proceso de designacion, éste era muy personalizado
y meticuloso dada la necesidad de articular los intereses y criterios de la orga-
nizacién politica local con los de los legisladores y del Presidente. Estos tenian
muchas veces que proceder a indagaciones, entrevistas y diversos criterios de
evaluacion de sus méritos profesionales y politicos (cosa que en alglin momento
llegé a incluir la realizacién de examenes). La administracién del patronazgo se
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hacia una carga muy pesada. James Garfield clamaba que “una tercera parte al
menos del tiempo de un legislador debia consumirse atendiendo a las demandas
de los aspirantes”. Al final, legisladores y Presidente actuaban como meros brokers
en procesos que quedaban fuera de su control. A James Garfield el sistema le
result6 especialmente costoso. El 2 de julio de 1881, poco después de su nomi-
nacién como Presidente, fue asesinado por un aspirante frustrado a uno de los
empleos de patronazgo (Johnson y Libecap, 1994: 18).

La préctica del patronazgo version spoils system privé a la administracion
de la cualificacién y eficacia necesarias (por no hablar de sus consecuencias en
el plano de la ética); deficiencias que se fueron haciendo sentir cada vez mas.
Por eso, después de varios intentos frustrados y sobre todo por el movimiento de
servicio civil que se estaba gestando en algunos estados de 