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PRESENTACION

La Revista de Administracion Piablica con este nimero concluye la tarea
de cumplir con el propdsito de, por una parte, hacer una revision de la pro-
blematica administrativa en México y por la otra, reproducir, como articulos,
diversos capitulos y fragmentos de ias obras monumentales del pensamiento
administrativo universal,

Para culminar el primer objetivo en este volumen se tratan problemas de
fa mayor actualidad del proceso gubernamental en México: John Bailey hace
una amplia exposicién del lugar que la Secretaria de Programacion y Presu-
puesto ocupa en el proyecto politico del presente régimen, su importancia
técnica y administrativa. Par otra parte,diversos estudiosos ingleses —forzosa-
mente anonimos por haber accedido nosotros a un estudio mecanografico—
tratan, desde la perspectiva de la movilidad politica, el tema del gabinete
presidencial. Jacinto Faya, ademas, aborda el analisis histérico y juridico de
Las bases constitucionales de la Cuenta Publica. Todos estos trabajos se agru-
pan en la seccion de Articulos Monogréficos.

En lo relativo a la Seccion de Estudios, en la entrega de esta ocasion da
término la coleccion de cuatro partes sobre la Farmacion de la Administra-
cién Publica Moderna en la obra de Juan Bodino. Se incluyen, asimismo,
cinco articuios relevantes para la teoria de la Administracidon Pablica. Estos
materiales de Luther Gulick, Marshall Dimock, Charles Merriam, Charles
Beard y Leonard White pretenden constituir un apoyo documental para los
especialistas.

El Instituto Nacional de Administracion Publica espera de este modo que
la coleccién que comprende los nimeros 41,42, 43 y 44 cumpla con el obje-
tivo final de servir de utilidad inmediata para la catedra, la investigacion y
el ejercicio profesional de la administracién puiblica.



LA SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO

Presidencia, burocracia y reforma
administrativa en México

El licenciado José Lo6pez Portillo tomé po-
sesién de su cargo en diciembre de 1976 en
medio de los sintomas de una crisis. Después
de una grave devaluacién en septiembre, el
peso apenas comenzaba a estabilizarse; las
invasiones de tierras en el norte del paifs de-
jaron como resultado varios campesinos muer-
tos, aumentaron las tensiones politicas y, por
primera vez en treinta y cinco afios, hubo ru-
mores de un golpe militar. Con la eleccién
garantizada, Lopez Portillo desarrollé durante
su campafa, que durd diez meses, una estra-
tegia de gobierno a fin de enfrentar la crisis:
la reforma politica para permitir mayor par-
ticipacion de los partidos polfticos en el pro-
ceso electoral; la Alianza para la Produccién

+ profesor Asociado de Gobierno, Universidad de George—
town. Este documento se presentd durante la reunion
anual de la Sociedad Norteamericana de Administracion
Pdblica, San Francisco, abril 14-17, 1980, €l autor desea
expresar su agradecimiento al licenciado Luis Garcia Cér-
denas y al personal del Instituto Nacional de Administra-
cion Piblica, pgf la cordial hospitalidad v ayuda que (e
brindaron durante su estancia en México para realizar esta
investigacion, de enero a abril de 1979, que fue subsidia-
da por el Fulbright-Hays Faculty Abroad Program y con
licencia sabdtica de la Universidad de Georgetown. Ro-
deric Ai Camp, Peter Cleaves, Kevin Middiebrook, Guy
Poitras vy Gary Wynia proporcionaron atiles comentarios
en el proyecto inicial. Se aplican las renuncias de respon-
sabilidad usuales.

John Bailey*

con el propésito de agilizar la recuperacién
econdmica; y la reforma administrativa con
objeto de racionalizar a la burocracia federal.

El objeto de este documento es analizar
un aspecto importante de la reforma adminis-
trativa en el contexto de las instituciones po-
ifticas y las politicas econémicas mexicanas
a finales de |la década de los setenta. La aten-
cion se centra en la planificacion y presupues-
tacion publicas y, dentro de ellas, se enfatiza
una innovacién trascendente que pesard gran-
demente en las evaluaciones subsiguientes
de la reforma administrativa: la creaciéon de
la Secretaria de Programacién y Presupuesto
(SPP}.

En la creacion de la SPP se encuentra en
juego el hecho que el gobierno mexicano pue-
da integrar con éxito, bajo una dependencia
central, la planificacion y el proceso presu-
puestario. El proceso de planificacion, si se
entiende en su forma convencional, establece
prioridades entre los sectores econémicos, las
clases sociales y las relaciones geograficas, e
implanta dichas prioridades a través de diver-
sos instrumentos de politica. La planificacion
plantea metas y estrategias tangibles de ins-
trumentacién que son esenciales para coordi-
nar a las distintas dependencias y evaluar el
desempefio programatico. La planificacion in-
dica un mayor control central, es decir, el
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control presidencial, —en el contexto mexica-
no— sobre la burocracia, asi como el potencial
para incrementar la influencia gubernamental
en la economia. Por estos motivos, pienso que
el enfatizar la planificaciéon y el control nos
proporcionard claves importantes en materia
de formulacién de politica presidenciales—
burocraticas, asi como de politicas de desarro-
llo de México en general.

El resultado de este aspecto de la reforma
administrativa dependera, en primer lugar, de
las relaciones de influencia entre la SPP y
otros organismos ejecutivos, particularmente la
Secretaria de MHacienda y Crédito Pdblico
(SHCP). Sin embargo, estas relaciones de in-
fluencia se encuentran condicionadas por
fuerzas econOmicas y politicas mas amplias.

Mi hipétesis de trabajo es que la relativa
congruencia existente entre las configuracio-
nes de planificacién-presupuestaciéon, las ins-
tituciones politicas y la sustancia de la poli-
tica publica es el factor determinante del
éxito o el fracaso de la SPP.' A fin de esclare-
cer esta exposicidn, primero resumiré el ar-
gumento y a esto le seguird una breve expli-
cacién de la planificacion vy la presupuestacion
en México de 1958 a 1979; mas adelante se
plantean la SPP, la l6gica de la reforma vy las

1. Esta es una variacion de un razonamiento bastante orto-
doxo relativo a la reforma presupuestaria. Ver, entre otros,
Aaron Wildavsky, The politics of the budgetary process
Boston: Little Brown, 1979, 3a. ed., Cap. 4. Otras tres
lineas escolasticas mencionadas aqui podrian denominar-
se estructuralismo como en Fernando Enrique Cardoso y
Enzo Faletto, Dependency and development in Latin
America Berkeley: University of California Press, 1978;
“andlisis de politicas” como en Charles W. Anderson,
Comparative Policy: The Design of Measures, Compara-
tive Politics, 4:1 Octubre, 1971 v la burocracia en su en-
torno, por ejemplo, Jorge ). Tapia Videla, Understanding
Organizations and Environments, Public Administration
Review, 366, noviembre-diciembre 1976, 631-35.

principales dificultades que se encontraron en
el periodo 1977-1979. En la conclusion in-
tento realizar una evaluacién provisional de
los esfuerzos y peligros de la reforma, algunas
especulaciones tentativas en cuanto a la futura
orientacién de la politica publica y sus posi-
bles implicaciones para la SPP.

Resumen del argumento

En lo que se refiere a la "‘adecuacion’’ relativa
entre el macro-contexto vy la configuracion de
la planificacion-presupuestacion, el interés pri-
mordial es el papel que desempefia el Estado
en la politica de desarrollo. En este aspecto, el
periodo 1955-1970 es una época distintiva.
Después de la devaluacion de 1954, la clave de
la politica de desarrollo en México era mante-
ner una tasa fija de cambio, establecida a
$12.50 pesos por U. S. $1.00. Esta alternativa
inicial limitd otro tipo de instrumentos de po-
litica que estaban disponibles, a fin de pro-
mover el ¢recimiento y reforzd una tendencia
que se habia presentado desde fines de la dé-
cada de los treinta:; el sector privado desem-
pefaria el papel principal en el desarrollo
mientras que el gobierno nacional desarrofla-
ba actividades cuidadosamente seleccionadas
para estimular la inversién del sector privado.
La estabilidad politica era imprescindible
para lograr el éxito, no sblo en realidad, sino
también en apariencia. La estabilidad poiiti-
ca se logré a través del Partido Revolucionario
Institucional (PA/} y la burocracia del go-
bierno nacional, complementada con un li-
derazgo astuto, el aprovechamiento efectivo
de simbolos, asi como con beneficios mate-
riales. El estilo de planificacion y presupues-
tacién compatibles con estos arreglos era la
delegacion presidencial del poder en manos
del secretario de Hacienda, con planificacién
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eventual y aislada en las secretarias mas im-
portantes.

Esta estrategia general causé impresio-
nantes tasas de rcrecimiento en 1955-70, es-
pecialmente en el sector industrial. Pero, al
igual que en otros paises de la region, la in-
dustrializacion de substitucidn de importacio-
nes {/S/) contribuyé a crear una serie de pro-
blemas estructurales. La tensién poltica agra-
vada por dificultades econdmicas, también au-
mentd., E! golpe mads serio fue la masacre de
Tlatelolco en octubre de 1968, cuando
aproximadamente 300 estudiantes y obser-
vadores fueron asesinados por el ejército me-
xicano.? La aparicion de la estabilidad se
ensayé en forma dolorosa y la realidad de
las recientes dificultades con las instituciones
politicas y las politicas econémicas comenzé
a presentarse entre las élites,

La gestion de Luis Echeverria (1970-76)
marcd la transferencia del desarrollo estabili-
zador. Al emprender acciones a fin de enmen-
dar lo que Echeverria percibia como una
preocupacidén largamente desatendida por la
equidad, intentd ampliar la funcién del Esta-
do para actuar directamente en la economfa,
con atencidon especial a la agricultura y a la
distribuciéon del ingreso. Preocupado, quiza,
con un sentido de crisis, Echeverria mostré
su impaciencia con la ortodoxia hacendaria.
La inflaciébn, las condenas y la desorganiza-
ciébn administrativa crecian paralelamente,
culminando en la fuga de capitales y la deva-
luacién. El dominio de Hacienda sobre la po-
litica econémica se habia reducido; sin em-

2. No existe un acuerdo en cuanto al ntimero exacto de vic-
timas. Kenneth Johnson, Mexican democracy: a critical
view, New York: Praeger, 1978, p. 4 cita una cifra mas
elevada,

bargo, Echeverria habia destruido un viejo
orden sin construir uno nuevo.

El Presidente Lépez Portillo asumi6 el
poder con dos ventajas importantes: 1) su
integridad, competencia y habilidad para
conciliar son elementos adecuados para la
tarea de reconstruccion de la secuela de Eche-
verria; y 2) la perspectiva de un genuino auge
petrolero, que ha hecho mucho por restaurar
la confianza nacional e internacional en Mé-
xico. Sin embargo, al mismo tiempo se enfren-
ta a desventajas: 1} no es, al igual que los pre-
sidentes mexicanos que terminan su gestién,
muy poderoso; 2} si bien su experiencia ad-
ministrativa es patente en su visién de la for-
ma como debe realizarse la planificacién y la
presupuestacioén, en el cuarto afio de su go-
bierno no estd muy claro a qué fines politicos
deber servir; y 3) su confianza, que surgid del
petroleo, ha disminuido el sentido decrisis,
gue tan a menudo ayuda al reformador,

Las implicaciones de esta breve evaluacion
es que, hasta la fecha, la reforma de planifi-
cacidn-presupuestacion que se emprendié con
Lopez Portillo ha sido tentativa. Podria ar-
gumentarse gue, en cuanto a las intenciones
iniciales, la reforma no ha tenido éxito: las
metas originales eran ambiguas e incluso con-
flictivas. Espero poder demostrar que la razén
de la falta de éxito no reside tanto en los pro-
blemas técnico-burocraticos de la administra-
cidén —aunqgue éstos son verdaderamente de-
salentadores—, sino que se encuentra en la
propia naturaleza de las instituciones politicas
mexicanas y el desacuerdo en lo relativo a los
asuntos primordiales del desarrollo,

La figura 1 pretende resumir el caracter
del cambio perseguido por la reforma. El argu-
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mento es que la planificacion y presupuesta-
cion en México durante el periodo 1958-71
se acercd mas al comportamiento de la ca-
silla 3, donde el vigoroso apoyo presidencial
y el consenso de las élites en la politica de
desarrollo constituyeron las bases del dominio
de Hacienda. El gobierno de Luis Echeverria
{1970-76) contempld la destruccion parcial
de este arreglo, a medida que aumentaba la
oposicion a la estrategia anterior y el Presiden-
te asumia mayor control personal sobre las
finanzas pablicas. Bajo el régimen de Lépez
Portillo se intenta transformar y reinstitucio-
nalizar la formulacion de politicas para enfa-
tizar adn mas la planificacién integral. En
1977, con Carlos Tello como Secretario de
Programacién y Presupuesto, la Direccién se
inclinaba al estilo de la casilla 1. Con la re-
nuncia de Tello en noviembre de 1977 vy la
reafirmacion de la influencia de Hacienda, la
tendencia durante 1978-79 es hacia cierta
variacion de la casilla 2,

Las instituciones politicas mexicanas, en
el contexto de las naciones latinoamericanas
y otras menos desarrolladas, impresionan fa-
varablemente a los observadores extranjeros
con su congruencia, estabilidad y flexibilidad.
Ciertas caracteristicas estaticas han tenido
implicaciones inmediatas en la reforma ad-
ministrativa. México cuenta con un sistema
presidencial vigoroso, de partido dominante.
El apoyo de!l partido asegura la eleccion y un
sexertio sin reeleccién significa que la influen-
cia presidencial llega a un “maximo’ a prin-
cipios del quinto afio, antes de ‘‘destapar”
al sucesor en los meses de septiembre y octu-
bre. El ritmo del periodo presidencial signifi-
ca que los programas deben estar en su lugar
y ser productivos al cuarto afio critico, por-
que en ese momento la atencidon se dirige ha-
cia la sucesion.

A fin de restringir las ambiciones presi-
denciales a un entorno manejable, el sucesor
se escoge entre los miembros del gabinete, el
cual, en la actualidad estd integrado por die-
ciocho secretarios. Una de las dificultades pa-
ra crear una Secretaria de Planeacion eficaz
es la presuncion de que el titular disfrutaria
de ventajas que los otros secretarios no ten-
drian, al postularse para la sucesién, Dicha
presuncién podria tentar a los otros secreta-
rios a tender trampas o, cuando menos, a obs-
taculizar la planificacion. Una forma de evitar
este problema fue seleccionar como Secreta-
rio de Programacion a una persona definida
como técnico. Pero al nivel de gabinete, la
dicotomia técnico-politico no tiene sentido
y el Secretario de Programacién debe estar
entre los elegibles. En suma, la [dgica de las
instituciones es la concentracién del poder en
la presidencia, teniendo los secretarios del ga-
binete una seria amenaza para este equilibrio.

Dos caracteristicas adicionales, la corrup-
cion vy la incertidumbre, contribuyen a formar
instituciones politicas eficaces que se remon-
tan a la época de la Revolucidén, pero crean
obsticulos para la planificacion. La corrup-
cién, contemplada desde la actual perspectiva
limitada, distorsiona la informacidn relativa
al aprovechamento de los recursos publicos v,
por ende, los propios resultados del programa.
Por consiguiente, el circuito vital de retroali-
mentacién se deforma de tal manera, que es
muy dificil que puedan adaptarse las autori-
dades centrales. La incertidumbre, entendida
como retener la informacion y crear ambigtie-
dad, estimula el poder presidencial para pre-
veer y adecuarse a los problemas, mientras se
mantiene a aliados y adversarios fuera de ha-
lance y adivinando. Pero la incertidumbre es
{a antitesis misma de la planificacion y, a me-
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dida que la economia se torna mas grande y
mas compleja y el gobierno desempefia un
papel sumamente acrecentado, aumentan sus
costos.

Estos puntos resumen lo acertado de cier-
tas instituciones y practicas politicas que han
ido evolucionando a partir de 1929, Sin em-
bargo, medio siglo de dominio de un partido
ha contemplado un cambio: en 1930 el go-
bierno nacional, formado por 48,730 emplea-
dos que trabajaban en veintiin dependencias,
servia a una poblaciéon de 17 millones de habi-
tantes, mientras que en 1976 aproximadamen-
te 1.3 millones de empleados federales, situa-
dos en 1018 dependencias, servian a cerca
de 62 millones de mexicanos.® A medida que
se incrementa la cifra de jovenes en la pobla-
cion, los recuerdos del caos revolucionario se
desvanecen y crecen las expectativas para una
vida mejor. El partido, que sirvié para canali-
zar la participacion y mantener el orden,
muestra enormes sintomas de tension interna
Y critica externa. Las artes politicas que fun-
cionaron bien durante muchos afios, se han
tornado menos eficaces para hacer frente a los
nuevos retos. De ahi que las reformas politi-
ca y administrativa podrian considerarse co-
mo intentos para ajustar las instituciones, a
fin de dar cabida a nuevas condiciones,

3. B. Gabbert, Jack, The evolution of the mexican presidency,
Unpubl., Ph, D, diss., University of Texas at Austin, 1963,
p. 329, nota 38; Alejandro Carrillo Castro, La reforma ad-
ministrativa en México, México: Ediciones INAP, 3ra,
Edicidn, 1978, grafica en pp, 72-73 v 79; Carlos Tello,
La politica econdmica en México 1970-1976, México:
Sigla XXI, 1979, p. 190; Robert W. Fox, Urban Popula-
tion Growth Trends in Latin America, Washington, D.C.:
IDB, 1975, p. 2; Inter-American Development Bank,
Economic and Social Progress in Latin America: 1976
Report, p. 299.

Las tareas de la SPP son formidables. En
un periodo muy corto {guiza para el otofio de
1980) deberd sobreponerse a un sinndmero de
problemas, cuitivar el apoyo politico y de-
mostrar un éxito (en oposicién al apreciado)
verdadero. A pesar de gue el Presidente Ldpez
Portillo da su apoyo a esta dependencia y a las
perspectivas de ingresos adicionales por medio
de exportaciones de petrdleo, las considera-
ciones a corto plazo le son desventajosas. Des-
pués de la agitacidn del sexenic de Echeverria,
Lopez Portillo gobierna en un medio de re-
lativa austeridad fiscal y conciliaciéon politi-
ca, un contexto gue no es el adecuado para
el desafio politico vy la innovacion sagaz. Ade-
mas, las lecciones de la experiencia compara-
tiva ofrecen poco alienta. Cuando se crean
organismos de planificacion separados del
ministerio de Hacienda, el conflicto parece
inevitable, y éstos uUltimos por lo general,
retienen su influencia mediante los poderes
presupuestarios.* El hecho de que los refor-
madores mexicanos estuviesen muy conscien-
tes de este y otros peligros latentes, indica la
gravedad con la gue visualizaron el malestar
administrativo de su pais.

A fin de apreciar la valoracion de los re-
formadores, seria Util hacer un breve esquema
de la planificacion y la presupuestacién en
México de 1958 (fecha de la Gltima reorgani-
zacién administrativa importante) a 1976.
Con estos antecedentes, podremos considerar
la estructura organizacional de la SPP y sus
primeros afios de operacién.

4. Naomi Caiden y Aaron Wildavsky, Planning and bud-
geting in poor countries, New York: John Wiley &
Sons, 1975, ch. 8. Varios de los temas tratados por Caiden
y Wiidavsky se aplican al caso de México.
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Planificacién, Presupuestacion y
Evaluacién: 1958-1976

Antes de 1976, la planeacion politica en Mé-
xico estaba en su mayor parte descentralizada
en las secretarias y los organismos paraesta-
tales, y variaba en calidad e importancia se-
gun el organismo y la época.® La evaluacién
de las politicas, por lo gue se refiere a estimar
los resultados en funcion de las metas, se de-
satendié en gran medida hasta los principios
de la década de los setenta, La presupuesta-
cién era el proceso dominante y el actor pree-
minente —por lo menos hasta la mitad de la
década de los 70— era la SHCP. El dominio
de Hacienda, con la planificacién fragmentada
y una mala evaluacidbn, era congruente con
las concepciones de desarrolio estabilizador
que asignéd el papel primordial en el crecimien-
to econdmico al sector privado.® Estas con-
figuraciones sirvieron en forma satisfactoria,
tal y como lo percibian la élites mas impor-
tantes, hasta principios de la década de los
setenta, cuando una serie de carmnbios politicos,
econdmicos y administrativos propiciaron el
cambio.

5. Ver Fernando Hiriart, Programacién de las inversiones
publicas, Primer congreso de presupuesto, México:
Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico, 1975, pp.
29-30. Parz un resumen breve y Util, Ignacia Pichardo
Pagaza, Diez affos de planificacién, México: Instituto
Nacional de Administracion Pablica, 1971, trata este tema

con mayor detalle, asi como Robert J, Shater, México,

Mutual adjustment planning, Syracuse University Press,
1966.

6. Se pueden encontrar breves descripciones de desarroilo
estabilizador en: Carrillo Castro, La reforma adminis-
trativa en México, pp. 9295, v Clark W. Reynolds, Why
Mexico’s stabilizing development was actually destabi-
lizing: with some implications for the future, Joint Eco-
nomic Committee, Recent developments in Mexico and
their economic implications for the United States, Was-
hington, D.C.: YSGPO, 1977, pp. 4349,

El control de las finanzas piblicas ejerci-
do por Hacienda en México antes de estable-
cer las reformas vigentes, era impresionante.
El Congreso y el Poder Judicial eran virtual-
mente intrascendentes. Hacienda administraba
la politica monetaria, el ingreso (tanto lo im-
positivo como los préstamos), la asignacion y
la auditoria con referencia a las secretarias
centrales. A partir de 1964, el control pre-
supuestario formal y crecientemente real se
amplié a los principales organismos paraesta-
tales.”

Las facultades formales de Hacienda fue-
ron reforzadas por factores institucionales y
politicos. Junto con el Banco de México, la
SHCP reclutaba a los mejores talentos dispo-
nibles en las universidades y nutrié un servicio
elitista de carrera marcado por las tasas mas
altas de continuidad de personal en el gobier-
no central. Dicha estabilidad contrastd agu-

7. En cuanto a los antecedentes, ver Robert E. Scott,
Budget-making in Mexico, Inter-American Economic
Affajrs, Autumn, 1955, 3-10; José Luis Rios Sigala, &/
control presupusstal de los organismos descentralizados y
empresas de participacién estatal, México, UNAM, tesis,
1973: resimenes de libros de texto somJosé Bustani Hid,
El presupuesto federal: elaboracién, aprobacién y eje-
cucidn, y José Chanes Nieto, Organismos descentralizados
y empresas de participacién estatal, en la Facultad de
Ciencias Politicas v Sociales. La administracién piblica
federal, México: UNAM, 1873, val. |1, pp. 741; Ramén
Aguirre Veldzquez, Programacién del gaste publico,
Primer congreso de presupuesto, pp. 62-77, proporciona
una Gtil descripcidn técnica; v James Wilkie, “’Recentrali-
zation: The budgetary dilemma in the economic develop-
ment of Mexico, Bolivia and Costa Rica,” en editorial
David T. Geithman, Fiscal policy for industrialization and
development in Latin America Gainesville: University of
Florida Press, 1974, pp. 200-262, trata de los problemas
de las paraestatales en los sistemas presupuestarios na-
cionales,
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damente con los altos {ndices de rotacién de
la mayor parte de las otras dependencias.®

Los amplios poderes legales, liderazgo
competente y una representacion extensa y
continua de las cadenas de juntas y comisio-
nes que integraban el sector plblico, eran los
mecanismos de la influencia ejercida por Ha-
cienda. El activo apoyo presidencial, basado
en el consenso practico respecto a la politica,
ampliaba ain méas los poderes de talento y de
funcion. Durante las gestiones de Adolfo Lo-
pez Mateos (1958-1964) y Gustavo Diaz Or-
daz (1964-1970), Hacienda gobernaba, sin
oposicion.

Una reorganizacion administrativa, con-
cebida durante el régimen de Ruiz Cortinez
{1952-68), pero ejecutada por Lopez Mateos
al tomar el poder en 19568, desafié el control
de Hacienda en dos aspectos: primero, se
concedieron facultades adicionales de vigi-
lancia a la Secretaria de Patrimonio Nacional
(SEPANAL) sobre el creciente sector paraes-
tatal. Segundo, se cred la‘Secretarfa de la Pre-
sidencia y se le encomendd, entre otras tareas,
la elaboracion de planes nacionales y la apro-
baciébn de erogaciones para la inversion.®

8. Rainer H. Godau, Mexico: A bureaucratic polity, Unpubl.
M.A. thesis, The University of Texas at Austin, 1978,
Tabla 48, p. 145; Tabla 4-8, p. 154. Carlos Sirvent G.,
La mavilidad polftica sexenal: los secretarios de Estado y
e Presidente de la Republica, 1958-1975, Estudios po-
Ifticos, 1:34, septiembre-diciembre, 1975, pp. 128-142.
RAoderic Al Camp, ''The role of the técnico in policy ma-
king in Mexico: A Comparative Study of a Developing
Bureaucracy, Unpubl. Ph. D. diss., The University of
Arizona, 1970, pp. 7285, trata de la importancia del
papel de liderazgo en el Banco de México.

9. Secretaria de la Presidencia, Ley de Secretarias y De-
partamentos de Estado, Manual ds organizacidn del
gobierno federal, 1978, México: 1976, 3ra. edicidn,
pp. 65-79.

Ambas dependencias tienen parte de sus rai-
ces histdricas en Hacienda. Sin embargo, la
Secretaria de la Presidencia nunca realizé
su potencial al vigilar la planificacién y los
motivos pueden resultar instructivos al exa-
minar a la SPP.

En un breve lapso, la Secretaria de la Pre-
sidencia no logré consolidar su control sobre
planificacion, debhido a la interaccion que
existia entre las condiciones politicas y eco-
noémicas durante esa época. Los portavoces
de la iniciativa privada se oponian al espectro
de una creciente intervencion del Estado, que
apreciaron en un organismo central de plani-
ficacion, En el gobierno se expresaron inquie-
tudes en cuanto a la posibilidad de gue una
supersecretaria dominara a las demas depen-
dencias y obtuviera ventajas en la sucesion
presidencial; un disentimiento poco acostum-
brado marcé el debate del Senado acerca de
la reorganizacion.'® Més adn, los finales de la
década de los cincuenta y principios de los
sesenta, fueron afios de recesion econdmica, a
raiz de los cuales hubo un grave descontento
laboral. Esto, aunado a la necesidad de pro-
mover la confianza de los inversionistas, tuvo
prioridad sobre la reforma administrativa. Con
el pensamiento del Presidente en otras cosas,
la planificacidon languidecié en la Secretaria
de la Presidencia. Los resultados fueron pre-
visibles; sin un verdadero mandato, la Pre-
sidencia carecia del poder para tomar la de-
lantera en las politicas de planificacién y
coordinacion. Hacienda, con sus poderes es-
timulados por el contexto econdmico, perma-
neci6 con la preeminencia.

10. Gabert, The evolution of the mexican presidency,
p. 364,
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No obstante, se manifestd un cambio de
tipo incremental. Después de intentcs poco
fructiferos para coordinar la planificacion
valiéndose de una comision intersecretarial,
en 1967 se cred la Subcomisidon de Inversion-
Financiamiento, integrada por los secretarios
de la Presidencia y de Hacienda (y posterior-
mante de SEPANAL), y funciond eficazmente
durante 1976 al aprobar los gastos por con-
cepto de inversion,

Hay tres factores importantes en el éxito
de la Subcomisién. En primer término, el pro-
blema con la comisién intersecretarial radi-
caba en que las secretar(as no contaban con
tiempo, conocimientos praeticos ni libertad
de los intereses de la dependencia para decidir
acerca de proyectos concretos, lo cual es
esencial para convertir amplios pronuncia-
.mientos en politicas efectivas. Sin embargo,
los secretarios aportaron la mezcla adecuada
de autoridad y conocimientos practicos subs-
tantivos a sus frecuentes reuniones. En se-
.gundo lugar, existia una relative continuidad
.en los miembros de la Subcomision, adn cuan-
do la afiliacion formal de dicho miembro
podia rotarse entre la Presidencia, SEPANAL
y Hacienda. Al cabo del tiempo surgié un en-
torno laboral de profesionalismo cordial, que
ayudd a amortiguar las tensiones burocri-
ticas. En tercer lugar, la Subcomisidn se
concentrd en subsidiar tos proyectos de inver-
sidbn con base anual, samphflcando -por ende,
sus tareas.’

Durante esta época, el control de Hacien-

da sobre los gastos no era exclusivo de Méxi-
co, pero la fuerza de su dominio fue impre-

11, Material de entrevistas,

sionante.’? Con base en la politica del de-
sarrollo estabilizador-y una rigurosa discipli-
na impuesta por el Presidente {especialmente
Gustavo Diaz Ordaz), tos asuiitos presupues-
tarios en general eran decididos por el Se-
cretario de Hacienda y Crédito Piblico,
Antonio Ortiz Mena, vy los gastos eran contro-
lados especificamente por el Subsscretario
de Egresos, Enriqgue Caamano Mufioz, Lbs
gobernadores y secretarios. podrian: reunirse y
consultar, pero Hacienda tomaba las decisio-
nes. Con un dominio pleno sobre las artes
presupuestarias y con informacién Gue no
estaba a disposicién de los de fuera; Caamafio
Mufioz podia simplemente declarar! *No
hay dinero.”” Y no se presentaba apelacidn
alguna.’®

¢{Cudles fueron las implicaciones del con-
trol por parte de Hacienda? Simplificar en
exceso. Hacienda perseguia las metas orto-
doxas del desarrollo con estabilidad de precios,
equilibrio de la balanza de pagos y niveles
manejables de la deuda exterior. El volumen
de la inversion debia provenir del sector pri-
vado y el gobierno disefiaba politicas a fin
de promover la confianza del inversionista:
convertibilidad de la moneda, un ligero esfuer-
zo fiscal con generosos incentivos para la

.inversién, subsidios para erergéticos y trans-

porte, -preferencias crediticias para actividades
pnontaraas En virtud de los niveles compara-
tivamente bajos de egresos anteriores .a los

12. Cf. Caiden. v Wildavsky, foc. ¢jt.; Angell Israel Rivera
Ortiz, The politics of development Planning in Colorn-
bia, Unpubl, Ph, D. diss., SUNY - Buffalo, 1976, pp.
169-175; Gary W. Wynia, Politics and planners: scono-
-mic development policy in Central America, Madison:
University of Wisconsin Press, 1972, pp. 69-81.

13. Material de entrevistas.
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Gitimos afios de la década de los sesenta, el
instrumento principal para impulsar el desa-
rrollo, era la politica monetaria, donde el
Banco de-México ajustaba los requerimientos
de -reserva: con. objeto de limitar. 0 estimular
tas inversiones:de acuerdo con las [fnvsas pre-
feridas y una:potiticacomercial proteccionista.
La politica fiscal era.un instrumento‘secunda-
tio y parecia comportarse'independientemente
de los ciclos econdmicos. '

La estabilidad politica era:decisiva para
esta - estrategia- @, como .io:resume Roger
‘Hansen con tanta habilidad: “eh un pais de
menor desarrollo, especialmente uno que no
tiene . restricciones en cuanto a salidas de
capital,. sélo Ja capacidad continuaments de-
mostrada del sistema polftico para garantizar
estabilidad y oportunidades econdmicas renta-
bles puede generar. tasas crecientes de inversion
privada nacional,” 5

En materia de egresos; Hacienda practico
la presupuestacion basada- en ‘los .recursos.
Los-egresos operativos constituian un supues-
to vy fueron ampliados incrementalmente.
Los gastos por conecepto de inversibn eran
vatiables. En este caso,:la consideracién fun-
damental era la recuperacion de la inversion
considerada. segiin . las normas del. mercado.
Por lo .general; la infraestructura, la industria
y la .agricultura comercial en- mayor escala
fusron - faverecidas - en menascabo. de ‘la agri-
cultura comercial en-pequefia escala y la asis-

14. .E. Koehler, John, Econgmic palicy-making with limited
information: the. process- of macro-control in Mexico,
Santa Monica; Cei.: Theramd corporation, Memorandum
RM-5682-RC, Agosto de.1968.

15, D. Hansen, Roger, The.politics of econemicdevglopment
#n Mexvca, Baltimore: The John Hopkins Press, 1971,
p. 64.

tencia publica. Debido al esfuerzo impositivo
telativamente ligero, y como consecuencia
la mayor dependencia de fos préstamos, Ha-
cienda contemplaba las propuestas de inver-
sion vigilando si podrian financiarse y cémo
se fihanciarian; ademas, la seguridad y la
rentabilidad tenian un gran peso. Aquellos
programas que podian asegurar su propioc
financiamiento recibian una aprobacién prio-
ritaria. Los funcionarios de Hacienda podian
invocar criterios econdmicos neutrales a fin
de justificar las decisiones y asi desviar en
cierta tedida ‘las criticas de otras secretarias
en el sentido que Hacienda era juez y parte
en la formulacion de politicas.'®

Las personas que proponian que ef gobier-
no tuviese un papel mas agresivo y una ldgica
basada en metas, congruente a la planeacién
central, se encararon con un problema inme-
diato: {a foérmula planteada por Hacienda
funcionaba. De 1958 a 1970, la industria se
expandié ripidarmente y las tasas de creci-

miento agregado se encontraban entre fas mas

altas dél mundo. Los criticos sefalaban una
serie. de problemas estructurales que refacio-
naban directamente con politicas 7S/ prqduc-
cion agricola que decafa, urbanismo’aceierado,

16. Material de entrevista. El pensamiento de crecimighto
equilibrado y anti-inflacionaric se refleja en Rafda)
Mancera Ortiz {subsecretario de Hacienda y Crédito
Pablico), Ef presupuesto fiscal y la economia nacional,
México: n.p., 1956, pp. 23-25. Celso Furtado sefiala
que la carga fiscal en México perranecid practicamente
estatica -en la década de los sesenta, aumneintando la de-
pendencia del gasto piblico en otras fuentes de financia-
miento de 46 a B4 por cientd en ese periodo Todos los
gastos de capital y una tercera parte de jos gdstos corrien-
tes del gobierno mexicang fuercn financiados'de re¢ursos
no fiscales, sobre todo de créditos internds y Exteérnos.
Economic  development of Latin Americas historical
background -and contemporary problems: ' Caribridge
University Press, 1976, 2Znd, edicién, p. 248.
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penetracion extranjera en ciertas areas econd-
micas, distribucion del ingreso crecientemente
soslayada, crecimiento de capital relativo, en
oposicién a la industria de mano de obra
intensiva, balanza de pagos adversa y una cre-
ciente deuda exterior.'”’ Pero hasta que estos
sintomas se agudizaron en la década de los
setenta, se podia ignorar a los criticos.

Echeverria desafid el predominio de Ha-
cienda. La muerte de Rodrigo Gémez, Director
del Banco de México durante 17 anos vy la
renuncia de Ortiz Mena, después de haber sido
titular de la SHCP durante 12 afios propicia-
ron la oportunidad para el cambio. Al promo-
ver una apertura democrdtica como virtud
politica y el desarro/lo compartido como
politica normativa, Echeverria alentd el dia-
logo dentro del gobierno y entre los funcio-
narios publicos y grupos ciudadanos. Las de-
cisiones de Hacienda podrian desafiarse y esto
—aunado a los diferentes esfuerzos para im-
puisar el crecimiento y mejorar las condicio-
nes de vida de las poblaciones pobres, dentro
de un contexto de creciente estancamiento—
provocd tensiones. Caamafio Mufioz “fue re-
nunciado” en 1971 vy el sucesor de Ortiz Me-
na, Hugo B. Margain, partio en 1973,

La evaluacidn coordinada de politicas
fue desatendida en gran medida en el periodo
1958-76, debido a que: 1) en ausencia de

17. Teilo, en La politica economica en México, hace un ana-
lisis mardaz de estos temas. Ver también, L. Antonio
Aspra, “Import substitution in Mexico: past and pre-
sent, “"World development policy and the possibility of
a ‘livable” future for Latin America, "American Political
Science Review, 69:2, junio de 1975, pp. 507-25 pro-
porciona un interesante andlisis general de las tendencias
recientes en la region y plantea las implicaciones po-
Iiticas.

planes intersectoriales que fueran instrumen-
tados, no existian criterios para evaluar resul-
tados; v 2) las dependencias mas importantes
no tenian incentivos para colaborar. El esfuer-
zo fundamental a fin de coordinar la instru-
mentacion y evaluacion de politicas, enfocado
primordialmente a armonizar las inversiones
y el gasto corriente se produjo en 1971, cuan-
do los representantes de Hacienda, Presiden-
cia y SEPANAL se reunieron en lo que se
denominé la Comisién del Gasto Pablico.'8
Sin embargo, la esperanza manifestada por
Lopez Portillo en aquella época en el sentido
de lograr “un tridngulo de eficiencia”, no
tuvo mayor eco en los resultados.’® Fernan-
do 3olana, el actual titular de Educacion PU-
blica, describié la situacion de la siguiente
manera:

“en forma simultdnea se presentd una
competencia abierta entre las tres depen-
dencias para ver cual controlaba una mayor
cantidad de mecanismos de supervision.
Hasta este momento {1971) no conozco
ningdn esfuerzo sistematico de coordina-
cién entre las tres secretarias a fin de
disefiar mecanismos unificados de pla-
neacion, coordinacion y controi. Sin em-
bargo, incluso sin un sistema integral de
coordinacién, los actuales mecanismos de
control han sido muy dtiles. Gracias a
ellos, los periodos de verdadera anarquia
administrativa en tos cuales se hundieron
diferentes organismos y empresas, han

18. El resumen de la estructura y metas se encuentra en Ho-
racio Flores de la Pela, La funcidon de control en ia ad-
ministracion publica mexicana, International Review of
Administrative Sciences, 60:1, 1974, pp. 55-67.

19. Lopez Portilio, José, “La funciéon de control en la te-
forma administrativa,” Revista de Administracion Pu-
blica, México, 22, enero-febrera, 1971, p. 93.
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sido superados y en algunos casos los
vicios administrativos —no sélo en el sen-
tido de técnica administrativa, sino inclu-
sive de honestidad— se han liquidado."2°

A pesar de los grandes esfuerzos durante
1971-76, la Comisién del Gasto Pdblico se
considerard, finalmente, un fracaso.?’

En suma, a principios de la década de los
setenta, Hacienda reglamento el presupuesto
y ejercid una influenciz uuiiinante sobre la
planificacion y evaluacién, La Presidencia y
SEPANAL lograron, en cierta medida, el ac-
ceso a la toma de decisiones en materia fi-
nanciera. Sin embargo, la base econdmico-
politica de este arreglo se deterioraba. Eche-
verria heredd una situacidon dificil v conforme
a sus numerosos criticos, la empeord adn mas.
Durante su gestion, el gobierno nacional se
incrementd de 782 dependencias a aproxima-
damente 1019; la fuerza de trabajo aumentd
en el orden de un 60 por ciento y la partici-
pacion del sector pablico en el PNB aumentd
de 26.8 a 39.6 por ciento.?? La congruencia
administrativa sufrid en gran medida. Como
lo externé un miembro de la oposicién en la
iniciativa privada, hablando de Echeverria,
“si hubiese sido un buen administrador, Mé-

20. Solana, Fernando, Los marcos de la reforma de la ad-
ministracién, ibid,, p. 47.

21. Gonzalez Pards, J.N., “La Secretaria de Programacion
y Presupuesto: eje de la reforma,’” E/ Dia, suptemento
de XV aniversario, junio de 1977, p. 24; Excélsior, 12
maya 1977, “No hay coordinacién entre las dependen-
cias del gjecutivo, reconoce P, Mufioz Ledo.”

22. Acevedo de Silva, Maria Guadalupe, '"Crisis del desarro-
lismo y transformacion del aparato estatal: México
1970-1975." Revista Mexicana de Ciencias Politicas
y Sociales, 21:82, octubre-diciembre 1975, p. 154. Tello,
La politica econdmica en México, pp. 190, 193,

xico seria ahora un paissocialista. Nolo es."?3

La creciente inflacion, el desempleo, la deuda
externa y la fuga de capitales —todo en un
contexto de exaltadas tensiones politicas—
culminaron en la devaluacion de 1976, De
ahi gue la agenda politica de Ldpez Portillo
fue en gran parte dictada, no escogida: orden
politico y recuperacion econdmica.

La SPP y la logica de ia reforma

Es ironico que los antecedentes que hacen
que Lépez Portillo sea la persona idonea para
instrumentar la reforma administrativa, tien-
dan a debilitarlo desde el punto de vista po-
litico. La ironia aumenta por el hecho de que
este Presidente absorbers el costo de la refor-
ma, mientras gue SUS SUCESOres esperan co-
sechar los beneficios de un régimen robuste-
cido.

José Ldpez Portillo fue el primero en im-
pulsar el programa del doctorado en ciencias
administrativas en el Instituto Politécnico Na-
cional, Encabezd los esfuerzos de reforma
administrativa del gobierno federal a media-
dos de la década de |os sesenta y tuvo una
carrera como administrador de alto nivel en
puestos en SEPANAL, Presidencia, Comisién
Federal de Electricidad y Hacienda.?* Por
tanto, es un refinado estudioso de la teoria
y la practica administrativa. Por otra parte, su
primer cargo de eleccién fue en la Presiden-

23. Cita en The Economist, 22 abril, 1978, Survey p. 18.
Ver Carlos Loret de Mota, Confesiones de un goberna-
dor, México: Editorial Grijalbo, 1978, para la opinion
de un Estado acerca de Echeverria,

24. Roderic ai Camp, Mexican political biographies, 1935-
1975, Tucson: The University of Arizona Press, 1976,
pp. 189-190.
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cia y no tuvo la oportunidad de crear parti-
darios politicos que conllevan las gubernatu-
ras, cargos en el partido y las carteras del
gabinete mas ‘“‘politicas’, como las Secreta-
rias de Gobernacion o la del Trabajo, De ahi
que, si L.opez Portillo llevd a su régimen una
estrategia de reforma vy un equipo para instru-
mentarla, se le consideraba relativamente
menos poderoso que sus predecesores inme-
diatos.?®

&l poder presidencial, en relaciéon con fa
reforma administrativa, tiene relacidn en gran
parte, con el ritmo del sexenio. Deben reaii-
zarse diversas tareas bien y rapidamente. El
Presidente debe reunir una base de apoyo en
el PR/, en los niveles nacionales e inferiores.
Al mismo tiempo, debe seleccionar y formar
un equipo administrativo numeroso,. compe-
tente vy leal. Se precisa de velocidad y habi-
lidad para romper efectivamente con el pre-
decesor (el cual procurard mantener su in-
fluencia} y de impulsar al nuevo régimen, de
tal manera que [os programas puedan arraigar
y generar productos en el tercer o cuarto afio
de gobierno.?® Llas funciones de . un Presi-
dente son dificiles en épocas normales. Pero,
para Lépez Portillo, el intentar reformar al
partido y !a burocracia, al mismo tiempo, re-
viviendo asimismo la confianza del inversio-
nista, multiplican las funciones:

256. Samuel I, det Villar, ”El manejo de la recuperacion de.

la economia mexicana en crisis (1976-1978),° Foro
internacional, 19:4, abril-junio, 1979, p. 554; Peter
H. Smith, Labyrinths of power: political recruitment
in twentieth Century Mexico, Princeton: Princeton
University Press, 1979, pp. 288-89, sefialan la relativa
debilidad politica del Presidente,

26. Ver Merilee S, Grindle, Bureaucrats, politicians and
peassants in Mexico: A Case Study in Public Policy,
Berkeley: University of California Press, 1977, da una
excelente explicacion de estos topicos.

La propia. reforma administrativa cons-
tituye un elemento de la mayor estrategia de
gobierro. Es el complemento de una reforma
politica, cuya meta es estimular una partici-
pacion mas amplia en materia de politica
electoral, al tiempo que fortalece la Allanza
para. la Produccién, un conjunto de paliticas
destinadas a promover la confianza det inver-
sionista y estimular la recuperacién. Los por-
tavoces gubernamentales enfatizan el caracter
integrado y |6gico del programa.2?

&l elemento de la reforma administrativa
puede resumirse en tres rubros:. 1} teorgani-
zacion. de las secretarias de |imea: 2) secto-
rizacion de casi 900 paraestatales bajo la coor-
dinacion de secretarias designadas como “ca-
heza de sector;” y 3} instrumentacién de la
presupuestacion par programas, lLa ldgica de
trabajo era la elaboracion de un plan multi-
anual del- sector publico, programas anuales
derivadas del plan, traduccion de diches pro-
gramas en presupuestos operativos.e instru-
mentacion: mediante {a burocracia ya reestruc-
turada. . El. intento ‘de. pasar del tradicionat
prestpuesto -basado em recursos, al estilo-de
Hacienda, al presupuesto con base a metas, se
fundamenta en la planeacion a.mediano-plazo
y se refleja claramente en la l6gica.

El compromiso del Presidente consistia
en programar fechas de presupuestacian a par-
tir de 1965 y observar los esfuerzos iniciales
realizados por SEPANAL, a fin de introducir
técnicas de presupuesto por programas en las
paraestatales que se encontraban bajo la com-

27. La legislacion fundamental es la, Ley orgdnica de s ad-
ministracién publica federal, reimpresa en -El mercado
de valores, 37:1, 3 enaro de 1877, 119, Samuel |. del
Villar en '"Reforma administrativa: vieja cartade Lopez
Portillo,” Proceso, 22 enero de 1977, 6-13, propotciona
una 4util descripcion a este respecto,
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petencia de dicha dependencia. Cuando fungid
como Secretario de Hacienda :{1973-75),
apoyd. un - proyecto pileto de un. sistema de
presupuesto por pragramas del gobierno :en
su conjunto, bajo la supervisidén -del Oficial
Mayor, Julio . Rodoifo Moctezuma Cid.28
Carlos Tello, que en ese entonces-ocupaba el
cargo de Subsecretaric de ingresos, era, asi-
mismo, quien promovia la reforma en materia
de administracion fiscal y se habia esforzado
en descentralizar la recaudacion de.impuestos.

Con objeto de evitar la problemdtica de
comisiones intersecretariales, Lopez Portillo
contempld un solo organismo para integrar las
funciones de planeacion, programacion, presu-
puestacion y evaluacion. Con esta orientacion
general, se concluyeron los detalles de la SPP
durante. la campafia- presidencial {1975-76)
en el Instituto de. Estudios Politicos, Econd-
micos y Sociales, que constituye el drgano
de. .inyestigacidén y politicas del PRI. . Aqui,
Moctezuma Cid coordind a un pequefio gru-
po de expertos provenientes de Hacienda y
del partido. La Figura 2 muestra la estructura
de la SPP. .

Cabe notar un punto de ambigliedad en
cuanto a metas: si bien la SPP iba a centralizar
Ia planeacién, la presupuestac:on y la’ evalua-
cion, Lopez Portillo hacfa hincapié en que las
cabezas de sector deberian ser auténomas
para fijar metas, asignar recursos y evaluar
resultados. De 'esta manera, se podria respon-
sabilizar a las cabezas de sector de las realiza-
ciones - programéticas.®® Podrian lograrse

28. Mgctezuma Cid, Julioc Rodolfo, "El presupueéto comb
herramienta de politica hacendaria,” Primer congreso de
presupuesto, México! SHCP, 1975; pp. 13-21.

29. Material de entrevistas, Ver, por ejemplo, a Exposicion
de motivos de fa Ley orgdnica de la administracion pi-
‘blica federal, 1976.

varios fines: la Presidencia se liberaria de un
enorme volumen de detalles que s6lo servian
para limitar el poder presidencial; los adminis-
tradores de alto nivel serian recompensados
por los resultados programdéticos y se podrian
identificar y remediar los problemas de trasla-
pe y ia duplicacion. Volviendo a la Figura 1,
esta tenia una imagen de la casilla 2. Dicho
estilo representaba un cambio significativo
del control de Hacienda bajo la practica tra-
dicional. El aspecto importante era la mezcla
adecuada de tutela de la SPP e independencia
sectorial.

Una caracteristica de la nueva dependen-
cia que se comenta a menudo, se refiere a la
forma en gue !os origenes de las subsecretarias
de la 8PP afectaban la subsiguiente elaboracion
de politicas. La programacion estaba integra-
da por elementos tomados, principatmente, de
la Presidencia, SEPANAL vy el Consejo Nacio-
nal de Ciencia vy Técnologia ([CONACYT).
La evaluacion carecfa de antecedentes insti-
tucionales claramente definidos y la realiza-
ban jovenes profesionales que provenian de
diversas disciplinas. En comparacion, los de-
partamentos técnicos y operativos de la Sub-
secretarfa de Egresos se transfirieron virtual-
mente intactos de Hacienda para constituir
la Subsecretaria del Presupuesto. Mas tarde
se presentaron dos implicaciones: 1) si bien las
Subsecretarias de Programacion y Evaluacion
encararon enormes dificultades de metodo-
logfa y técnica, obstaculizadas alin mas por
la diversidad de sus origenes burocraticos, la
Subsecretaria del Presupuesto mantenia su
congruencia; y el presupuesto llevo a la SPP
su énfasis tradicional sobre el control, la le-

galidad y la prudencia fiscal.3°

30. Material de entrevistas
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La segunda preocupacion era ia ubicacion
burocratica y Jas funciones de la Subsecretaria
de Evaluacion. En un sistema de partido do-
minante, en el cual falta vigilancia o auditoria
rigurosa por parte del Congreso, la adminis-
tracibn mexicana se ha visto obstaculizada
para crear una capacidad global de evaluacion,
De ahi{ que la estructura de incentivos en la
movilidad burocratica responde en gran parte
a lazos de amistad y a redes de clientela,
aungue los resultados programaticos si cuen-
tan en distintos grados en las dependencias y
en diferentes momentos del régimen presi-
dencial. Al colocar a la Subsecretaria de Eva-
lucacion a la par con otras dos Subsecretarias
de linea, reflejé la tendencia presidencial de
“pensar en términos lineales.” Esta posicion
facilitaria la integracion de la evaluacién con
la programacion y la presupuestacion. Pero
su ubicacién dentro de la SPP aumentd los
temores con respectd a una supersecretariz
que planearia, asignarfa y juzgaria el desem-
pefio de otras dependencias. Mas aun, la eva-
luacion programatica era un concepto poco
conocide por las masas burocraticas y por
. ende tendia a despertar sospechas."

Trascendiendo las caracteristicas organi-
zacionales, la formulacion de politicas buro-
criticas es basicamente una funcion de lide-
razgo; por ende, es til hacer una observacién
en torno a la biografia y el accidente para
comprender los problemas iniciales de la SPP.
Moctezuma Cid disefid la SPP con la expecta-
tiva de encabezarla. Sin embargo, con la de-
valuacion de 1976, Lépez Portillo necesitaba
un nuevo secretario de Hacienda. Por este

31. Material de entravistas. Merilee Grindle, Patrons and
clients in The bureaucracy; career Networks in Mexico,
Latin American Rasearch Review, 12:1, 1977, 3766,
proporciona una deseripcion util de estructuras de in-
centivos ¥y comportamiento burocratico,

motivo, en diciembre, Moctezuma Cid fue de-
signado Secretario de Hacienda y Crédito
Piblico y Carlos Tello, quien deberia ocupar
otro puesto, fue nombrado Secretario de Pro-
gramacion y Presupuesto. Habra que especular
hasta que se publiquen las memorias. Podfa
ser que Moctezuma Cid contempldé mayor
prioridad para la independencia sectorial y
la congruencia administrativa; quizd Tello se
preocupaba mas en estructurar programas
piblicos efectivos para hacer frente a los
padecimientos econdémicos. Pronto Moctezu-
ma Cid se encontrd en conflicto con su propia
creacion burocratica.

La SPP: Los primeros aiios

Los problemas que bloguearon a la SPP du-
rante el periodo 1977-79, pueden analizarse
al considerar la congruencia relativa de la
nueva dependencia con la naturaleza de la
politica econdmica y la burocracia del go-
bierno central. Asimismo, cabe notar ciertos
problemas técnicos y de procedimiento.

En 1976, el modelo de desarrollo esta-
bilizador se derrumbé. Diferentes élites sa-
caron distintas lecciones de los afios de Eche-
verria. Pero, aparte del acuerdo general para
acaltar las voces y el enfrentamiento a proble-
mas de recuperacién econdmica a corto plazo,
no surgieron politicas substantivas para uni-
ficar facciones contendientes dentrq del

gobierno. Las tensiones a este nivel compli-
caron la introduccidn del nuevo proceso pre-
supuestario. '

En el srea de la politica econdmica gene-
ral, Lépez Portilio hizo frente a restricciones
en cuanto a recursos gubernamentales desde
tres direcciones. Primero, debido a los acuer-
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dos crediticios no utilizados en 1976, con el
Fondo Monetario Internacional, México acep-
16 varias limitaciones, incluyendo un tope a
la nueva deuda exterior, {imites en cuanto a
déficits gubernamentales y acciones encami-
nadas a controlar la inflacién. En segundo
lugar, como parte de la Alianza para la Pro-
duccion, el gobierno elabord un programa de

controles salariales y de precios. L.os controles
salariales podrian aplicarse con mas éxito en
un medio de estabilidad de precios relativa;
sin embargo, a fin de aumentar la inversidn y
la productividad, se consideraba necesario
moderar la carga fiscal en ingresos corporati-
vos vy privados. En tercer lugar el desarrolio
petrolero, si bien prometia ingresos substan-
ciales a largo plazo, requeria una creciente
inversion a corto plazo. Mas aan, el Presiden-
te habia elegido deliberadamente explotar
el petréleo en forma gradual, con objeto de
controlar la inflacion y dar tiempo para una
planificacion adecuada. Un sentido de crisis
puede ayudar al reformar, pero la innovacion
es relativamente mas facil cuando hay inacti-
vidad de recursos. En suma, las restricciones
btoquearon la reforma.

Etf programa de recuperacidon econdémica
provocd un conflicto en el gabinete. Carlos
Tello argumentaba que los sintomas de la
crisis economica habian sido mal diagnostica-
das, que la raiz de la inflacidn-estancamiento
residia en desequilibrios estructurales y cue-
llos de botella, y que lo indicado era la cre-
ciente inversion y actividad gubernamental
dentro de un plan cuidadosamente disefiado.
A corto plazo, la inflacidon podria persistir,
pero seria inflacibn con crecimiento y no
estancamiento. El impulso global de Tello
implicaba una orientacion mas activa, estad is-
tica, donde la empresa pablica y mixta desem-

pefiaria un mayor papel. Su postura residia
en el andlisis complejo de las deformaciones
que caracterizan al desarrollo dependiente y
retardado.? Los aliados para dicha posicidn
podrian encontrarse en la Secretaria de Pa-
trimonio y Fomento [ndustrial (el organismo
gue sucedid a SEPANAL) y entre la corriente
estructuralista de economistas profesionales,
dispersada en la burocracia y en las universi-
dades. También podrian valerse de simbolos
poderosos del legado de la Revolucion: na-
cionalismo vy justicia social.

Moctezuma Cid sostenia que la politica
econdmica deberia conformarse a la letra y al
espiritu del acuerdo celebrado con el Fondo
Monetario Internacional. En este sentido,
planteé la aversion duradera de la inflacién,
con todas sus consecuencias distorsionantes y
debiiitadoras. Entre los partidarios se encon-
traban los bancos internacionales y naciona-
les. La Secretaria de Comercio simpatizaba,
pero quizd era mas flexibie, reflejando la
ambivalencia de los intereses comerciales pri-
vados hacia los programas de estabilizacion.33
Un eficaz simbolo politico de esta posicion
consistia en relacionar la postura més estadis-
tica con ¢l régimen de Echeverria, que habia
sido desaprobado por el publico desde la de-
valuacion. En 1977-79, los periadicos llevaban
una corriente uniforme de atagues contra em-
presas pablicas y mixtas, alegando corrupcion,
ineficiencia, mala administracion y caciquismo

32, Estos temas se tratan en Tello, La polftica econdmica
en México, v Horacio Flores de la Pefia, Teoria y
practica del desarrolio, México: Fondo de Cultura Eco-
némica, 1976, 10s explica en forma mas general.

33. Por muchos motivos, &5 dificil caracterizar las pos-
turas de las dependencias con gran precisién. Ver Susan
Kaufman Purcell y John F. H. Purcell, “State and
saciety in Mexico: must a stable polity be institutiona-
lized" World Politics, 32:2, Enero 1980, pp. 213-223.
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laboral: Hubo muy. pocos defensoresy se hizo

frente a una opinidn publica bastante esceptrw

ca, incluso hostil.

Lépez Portillo vacilo entre. las posturas;

pero. cuando :las propuestas .de presupuesto.

para el afio. fiscal-de 1978 fueron presentadas
para, su -eonsideracion final, se vio obligado a
escoger. En 1977, solicitd las renuncias de

Tello:y de Moctezuma Cid e intenté-un equi-

librio precario entre los puntos de vista,3

Répidamente se sucedieron otros ajustes
de: personal,-Eduardo Pascual Moncayo; Sub-
secretario de.Programacion fue substituido por
Alfonso Cebreros. En Hacienda, el Subsecra-
tario. de Ingresos, lgnacio.Pichardo Pagaza,

se- fue con Moctezuma Cid. Pascual - habia,
respaldado Ja. postura de Tello y también se.

le relaciond-con: tes. problemas ocurridos al

instrumentar. el sistema de planeacién de: la:
SPR; - Pichardo -Pagaza habia preconizado en

muchas -ocasiones una potitica impositiva mas
agresiva, que-iba en contra de la estrategia de
la- Alianza para.la Produccion.?® La remocion.
de éstos funcionarios. de alto nivel resuito en
cambios: de equipos de persoral, a medida gue
los - funcionaries recién .nombrados reorgani-

zaban las funciones.y reclutaban a sus propios-

colaboradores.: La. sacudida “se resintio mas

en la SPP, andando a tientas en sus primeros

meses, qgue en Hacienda.

34, The Economist, 24 d‘clembre 1977, pp. 5758, £/
'--Umversaf “Regnunciaron Moetezuma Cid y Tello Ma-
eias,” 17 noviembre 1977, pp. 1-15.

A%, £ Heraldo, 17 noviembre 1977, “Reforma fiscal posi-

 ble causa de la-renuncia. 3in embargo, |0s entrevistados

: sug:efen que 13 politica fiscal no era fa cuestién impor-

" tamte: Pithardd tenuncid porue era parte del ‘grupo
“administrative dé tolaboradores de Moéteruma Cid.

“El puntd -que-hay que subrayar en este
caso es que €l desacuerde en materia de politi-
ca ‘macroecondmica-iba a colacar. una-traba
profunda,  que-anularfa la norma tradicional
de disciplina politica. Les renuncias de Envigue
Caamafio Mufoz y de Hugo Margdin a prin-
cipios.'de ia década de: los setenta fueron. por
motivos de politica, como fue el casode
Moctezuma Cid y TeHo. Més aun, la resolu-
cion posterior de  los. ‘asuntos primordiales
afgctaran: basicamente. 2l estilo de la formula-
cion de.politicas de-la SAP,-un asunto: que se
retomara en-las conchusiones; .

Cualquier reorganizacién importante pro-
voca tensiones. jurisdiccionales, a medida que
entidades de reciente creacidn propugnan port
cumplir-{o exceder)-los mandatos estatutarios,
mientras las dependencias mas antiguas ma-
niobran para conservar su influencia. o mini-
mizar sus. perd}das Los - problemas . jurisdic-
c:onales Qbstacuhzaron -a la SPP tanto en sus
operaciones internas, come en sus relaciones
con Otros organismos..,

En la SPP la logica- maestra: precisaba- de
la programacién a fin de elaborar un plan
quinguenal 'y .un- plan operative .anual.- Las
Subsetretarias .de .Presupuesto y Evaluacion
participarian durante esta.etapa, la primera
para asesorar.en materia financiera y la Oltima
a fin de asegurar gue los métodos que permi-
tirfan.la evaluacidén: fuesen incorporados+a-ta
prograrmacion. La"SPP ‘eonsultaria con otras
secretarias .en-la programacion a largo plazoy
anual.. Con ‘Carlos: Tetto, el mecanismo adop-
tado: para . fagilitar la~comunicacidn era una
serie -de. onee grupos:interinstitucionales para
Programacion . y. Presupuestacién Sectoriales
{GIPPS}. Cada GIPPS reunia a funcionarios
de Programacion, Presupuesto y Evaluaciony
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los funcionarios de Planeacién y Presupuesto
de otras .- dependencias. cuya- informacién, se
considergba (til, .En forma colectiva, .los
GIPPS formularlan las. propuestas €ue serfan
rewsadas e integradas a.niveles mas altos con
la SPP, .

En ‘términos de jurisdiecion; con frecuen-
cid se" ohservaba que. los: funcionarios de las
tres Subsecretarias ‘de la. SPP definian ‘los
asuntos-en. términos bastante disimiles y du-
rante las reuniones tendian a hablar al mismo
tiernpe. Los funcionarios de la Subsecretaria
de' Presupuesto criticaban lo que ellos conside-
raban. metodologias engorrosas y metas.irrea-
Hstas .-presentadas . por . los. programadores,
quienes awsu.vez criticabar: la mentalidad de

contador de los presupuestadores y su-aparen-

te -incapacidad. -pars: pensar en términos pro-
gramdticos y- orientados hacia resultados.

Quizd mas grave era-la critica: que la Sub-
secretaria de Presupuesto hacia de:su propia

programacion. La Diraccién: General de 1hver-

siones sondeaba ios detalles de los proyectos

de inversion, desafiando los caiculos de costos
y exigiendo justificaciones extensas. 38 En un
cago, por o menos, la DirécciGn seleccmno

a?gunos proyectos para subsidiarlos y rechazo_

otros sin prestar suficiente consideracién & las

congecuéncias programatlcas de sus demsrones '

Durante' e} curso de fa instrumentacion pre-
supuesmt de 1978, [a Subsecretarla del Presu-

puesto iniciG una serie de ajustes sin consultar
a los' funélonarios de Programacién o Evalua-

cién.®7- Cabe notar, en defensa de la Subse-
36.. Materiat de entravistas

37. Sanchez Aguilar, Ricardo, y colaboradores, La progra-
macién y la presupuestacion en México, trabajo no pu-

biicado preséntado "para el Premio anual ge Adminig-

tracién Piblica, Institute. Nacionat de Administracion
Pablica, 1979, pp. 44647,

cretaria del. Presupuesto, que a finales -de-
1977 los egresos programades excedieron a
los ingresos: previstos y atguien tenia que im-
poner prioridades.

Las funciones de la Subsecretaria de Eva-
luacion en el nuevo. proceso estaban. peco
claras.. La Subsecretaria influia en buena parte
debido al fuerte apoyo que el Presidente brin-.
daba al Subsecretario. Sin embargo, hasta que
se pudiese. establecer el proceso-de planifica-
cion y. se sistematizaran los vinculos con la-
Subsecretaria del Presupuesto, 1a de Evalua--
¢ién estaba en gran medida limitada a estudios
especiales ad hoc, de interés inmediato -para
el Presidente, Como era de esperarse, la-Sub--
secretaria de Evaluacién desencadend proble-
mas de competencia. en toda la buroeracia, La
nocion. de una evaluacion. colegiada vy -profe-
sional del desempefio programatico, fue dificil
de mtroduur en un sistema en el que miles de
puestos estaban en pehgro en una transicion
preS|denC|a1 Los tltulares de las dependenclas
prefenan hacer .SUS. proplas eva.luacmnes si es
qué habia que efectuarlas Y. se mostraban re-
nuentes a proporcienar informacion que. po-
dria convertlrse en pertrecho para cuaTquler
grUpo p0||tICO A’ fines de 1977 se acepto
esta realrdad \2 ia funcnon cle evaluamon ‘se
traslado ala Presudencxa aunque el’ aparato
politico permanemé ala SPP

La Subsecretarla de Evaluamon también
encar6 ‘la practica impregnada de corrupmon
administrativa. Si bien no fue el comporta-
miento que se presta en si a una cuantificacién
rigurosa, la corrupcién existe en muchas for-
mas y en gran. escala. El gobierno de Lépez
Portitio ha sido et més agreswo en combatir
este vicin gue qu1za otro régimen remente Y

38. Upo_més Uno, 13 enero 1978, "Ni califigar ai juzgar,
s6io evaluar.'”



28 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

la evaluacidén de programas llegaria a ser un
arma adicional en la batalla. Pero la tradicién
conlleva impetu y el cambio sélo llegard en
forma gradual. No obstante, en términos ad-
ministrativos précticos, el personal de la Sub-
secretaria de Evaluacién se ha mostrado re-
nuente a sondear con demasiada profundidad
los datos que recopilaron por temor a desen-
cadenar represalias de lugares desconocidos,39

Con respecto a la cooperacidn interse-
cretarial, surgieron tres dreas problema: Ha-
cienda, las cabezas de sector y las oficinas
regionales del goberno federal. Parte del pro-
blema entre Hacienda y la SPP se derivé de
la separacién legal, irreal, de funciones. Por
ley, la SPP deberia formular los presupuestos
de ingresos y egresos, vigilar la instrumenta-
cién y preparar una auditoria basada en
cuentas de las dependencias. Hacienda retuvo

el control sobre la politica monetaria y se
encargd de administrar los ingresos mediante
la recaudacién de impuestos y operaciones
crediticias. Asimismo, Hacienda tenia autori-
dad legal para determinar los usos de fondos
derivados de préstamos.®® Evidentemente,
para que tuviera éxito el proceso de planea-
cidn-presupuestacion, los dos organismos
tenfan que colaborar estrechamente a fin de
coordinar las politicas monetaria y fiscal, y
ajustar fos ingresos con los egresos en las etapas
de formulacién e implementacién de la pre-
supuestacion,

39. Materiat de entrevistas.

40. Lley de presupuesto, contabilidad y gasto piblico; Ley
general de deuds publica, en Diario Oficial, 31 diciem-
bre, 1976, Reimpreso en la Presidencia de la Repubtica,
Coordinacion General de Estudios Administrativos, 8a-
ges juridicas de Iz reforma administrativa del gobierno
federaf, México: Litografia Rekord: 1877, pp. 5969,
7988,

Durante 1977 no se contd con dicha co-
laboracion. Desde la perspectiva de Hacienda,
Tello intentaba monopolizar la toma de de-
cisiones en materia financiera. La opinién de
la SPP era que Hacienda complicaba la ins-
trumentacién del presupuesto del ejercicio
fiscal de 1977, ai retardar las acciones de las
érdenes de pago autorizadas por la SPP. La
aprobacién de pagos también fue una Gtil
palanca para husmear informacién de ta SPP
acerca de operaciones financieras diarias de las
dependencias; a su vez, esta informacién for-
talecid las gestiones de Hacienda con la SPP
en discusiones sobre politica macro y rmicro-
economica. En junio de 1977, Hacienda ro-
bustecié su capacidad de andlisis al crear la
Direccion General de Planeacion de Hacien-
da, bajo el Subsecretario Miguel de la Madrid
Hurtado.*' Con la capacidad técnica, expe-
riencia y mejor comprensién de los impactos
producidos por las tendencias internacionales
y nacionales en las finanzas del sector ptiblico,
con frecuencia los célculos de Hacienda resul-
taron ser mds precisos que los de la SPP.42

La elaboracién del presupuesto del ejer-
cicio fiscal de 1978 estuvo caracterizada por
desacuerdos entre Hacienda y la SPP y con-
dujo a dos series de opciones presentadas al
Presidente en octubre de 1977. Se constituyd
un grupo de trabajo integrado por las dos de-
pendencias con objeto de resolver las diferen-
cias y, después de las renuncias de Tello y
Moctezuma Cid, el grupo se formalizé como
la Comision de Gastos y Financiamiento a
fin de reintegrar en lo administrativo las fun-

41. ANovedades, 13 de junio de 1977, La Secretar(a de Ha-
cienda integra un nuevo Organismo , . .,

42, Material de entrevistas.
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ciones que habfan sido juridicamente dividi-
das.??

La reorganizacién de las dependencias de
linea y la sectorizacion de los organismos pa-
raestatales fueron una medida importante
para ordenar a la burocracia nacional y forta-
lecer la Presidencia, al simplificar sus tareas
de supervision. Se esperaba que las cabezas
de sector coordinaran sus entidades subordi-
nadas y resolvieran los problemas, llevando
sOlo asuntos importantes de polftica a la
atencion del Presidente dejando. a un lado los
conflictos ocasionados por la reubicacién de
dependencias y al subordinarlas a los Secreta-
rios, la 16gica de la sectorizacion requeria que
las cabezas de sector tomaran un papel de li-
derazgo en materia de presupuestacion. El
punto inevitable era la forma de cooperacidn
conflicto entre dependencias, cabezas de
sector ¥ la SPP,

Como se apuntd con anterioridad, la Di-
reccién de Inversiones de la SPP propici6 las
criticas, al revisar las propuestas que la Sub-
secretarfa de Programacion elabord después
de amplias consultas intersecretariales. Una
critica mas general fue en el sentido de que el
Subsecretario de! Presupuesto, Miguel Rico
Ramirez tendfa a menoscabar aiin mds el
propdsito de sectorizacidn al implicarse en los
detalles de elaboracion e instrumentacion
de presupuestos a niveles de dependencia,
programas, incluso decisiones de gastos mi-
nusculos, Al funcionar de esta manera, Rico
estaba sencillamente reviviendo el estilo de su
ex jefe de la SHCP, Enrique Caamafio Mufioz.
Pero el campo de accion y la complejidad del
gobierno habian aumentado enormemente

43. Material de entrevistas.

durante el sexenio de Echeverria y, aunque se
le consideraba en todas partes como diligente
y capaz, Rico no pudo hacer frente en forma
adecuada al enorme volumen de papeleo que
exigfa revisar,44

Sobre todo con base en supuestos, se po-
drfa simpatizar con la actitud de la Subsecre-
taria del Presupuesto. La reorganizacion de
las Secretarias de linea implicaba una impor-
tante reorganizacion de fas responsabilidades
con nuevos hibridos administrativos (por
ejemplo, Asentamientos Humanos y Obras
Pabiicas, Agricultura y Recursos Hidraulicos).
Al luchar por integrar sus Subsecretarias y
Direcciones, las cabezas de sector estaban en-
cargadas de coordinar los organismos paraes-
tatales bajo su competencia. En esta accién, se
otorgd libertad a las cabezas de sector para
idear estilos de coordinacién que se adecuaran
a sus percepciones de caracteristicas sectoria-
les. La tarea resulto dificil. Un célculo era que
para abril de 1979, quizd tres de los once
sectores funcionarian eficazmente.*® En estas
circunstancias, es comprensible que los fun-
cionarios de la Subsecretaria del Presupuesto
se preocuparan por el orden y el control. La
vigilancia de la corrupcién y sencillamente la
mala administracién, es una preocupacién
constante y legitima, y la confusién de Ia
reorganizacion s6lo podria servir para aumen-
tar la acostumbrada vigilancia. Sin embargo,
de mayor trascendencia era la resistencia a
fiberar propia de los hébitos de la toma de
decisiones centralizada. El permitir que las
cabezas de sector tomasen decisiones y asu-
mieran la responsabilidad de los resultados de
los programas, requeria de una aceptacion de
la palabra difici! de mostrar.

44, Material de entrevistas.

45. Material de entrevistas.
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De ahi que la Subsecretzeria de Presupues-
to -se considerd - fuera de-sincronizacién con
fas' reformas: propuestas;=El problema no era
sélo que-ld Subsécretarfa-del Presupuesto-‘se
habia tornado en un cuello ‘de'botella del
ba bUscando su propla cdncepmon “de las
pohtTcas de la’ admlnistracmn \/ algunos Itega-
ron a 5urguj que. estaba allada con la SHCP.
En febrero de 1978, el Pre&dente reprendlo
sevéraméhte “al ‘sucesor dé’ Tello en la SPP,
Ricardo Gareia Sainz, vy 4 ,Msguet Rlco por | no
haber submd‘ado ur) programa pnontano
Dado’ que_’el reprOche 'sef hab:a ensayado en
éparlenCla“y fue ampllament,e flltrado a Ja
prenss, se. mterpreto comg un mtento del Pre-
ite pa; 3 segunda ronda de remogio-
Al no manlfestarse yun seguimiento
inrme “!Ia_mterpretac n’a!tgrnatwa {y me-
nos plausnbfe) 'fue qué el reproche. sirvié. para
viar 1a critica del. Presudente ala SPP y
que habla un entendimiento lmpllCttO de
cargar ‘con “la” responisabilidad de los gastos.
Sin embargo ‘en’'mayo de 1979 Garc:a Sainz 'y
Ritb Fueron destntUndOs én u‘na réorganizacion
gefieral due también’ ‘'rémoutd 4 Tos Secretarios
HE! Govgrnation y “d8 Refacioneés’ Exteriores.
ampo de’ Hedidn''y 1o abrhpto del’ movi-

féﬁtﬁi,"_t;ué el Pressdente desceribi senmﬂa-
miente '¢totto " &n “el.’ EJér':nterés del " pafs,
{ és\pec,uraclé ) gcerca ‘de (03
probierias’ fundamentaleé "del equipo dé go-
bierrig* %'

4§. “Indigna al pres|dente la stmulaqon oficial'’, Proceso,

19 Fiokird * 1979, pp: 2627, Ver tambiénh, Excé.'smr

Teb{em,mg?s‘, Réd privada,’ pp ’l‘l ‘22- A v ‘"Los
intocables,” p. 9-A.

47. Latin American Political Report, 25 ravo 1979, p.-18;
Excélsior 27 de mayo de 1979, A la mitad del foro™, p.
p. 18-A.

Sector, 2) Los plaries

Puesto gue.un gran:volumen™de fos gastos
pablicos eran administrados por el gobierrio
a través de sus organismos en las entidades

federativas! 1a rearganizacion precisaba de una

nleva dispodicidn de las reldeiores entre el

‘gobierno federal v estatal, 'y eritre kas-ofickids

federates-enlos estados: La SPP tendriasgue
ser 1a primiefa en‘cdordinar:loé problemas fe-
derales, estatales v mitinicipales. Esto:colocd a
la’ dependenicidien ka dificil ‘posicidn de entre-
lazar las prioridades fedetales. con™las necesi-
dades estatdles'y municipales’ que 'a menudo
no ‘doincid fan: Ademas, -los ‘gobernadores ac-
tuaban: éomo ‘preconizadores - de lag necesida-
des focales y 1a:SPP: se-convirtié en-ur blanco
convenisnte para-la:critica.

La:complejidad: de:la reorganizacion reque-
ria"tiempo, ¥ para abril :de 1979 4as. oﬁcinas
estatales de la SPP alin carecian dp instracdio-
nes formalizadas para legalizar su”autoridad
en relaclén con otras oficinas federales en los

_estados Entonces la eflcaéla a hivel “estatal

de;:xerid a'de la-habitidad" y diplomicia de os

‘representantes dé la SPPAE

Los problemas tecmcos y de procedsmlen-
to que afectaron a la SPP en 1os prfmeros afios

podrian comprenderse’ con” mayor” fac:‘l,ldad
articdlando. la 'Tégica qubernamental_
‘supuesto con base en metas 1) Un, pfan gfobal

[‘pre-

‘lithquenaf  fija las

,,,,,,,,

en 4 una eétrUCtura programat:ca mtégrad 'ppr

‘Ta Bufocracia publlca "de tal manera quelos
‘eleitientos dél- mismo programa admlmstrado

por distintos organismos puédan’ identificarse
Y coordmarse 3) Los programas Opérativos
anuales se derivan dél plan guinquenal inter-

48. Material de entrevistas.
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sectorial. 4} Los programas-anuales se tradu-
«ciran_an. presupuestes ‘del. ejercicio fiscal, en
donde los gastos proyectados se ajusten-a-{os
ingresos previstos, de tal manera que se pueda
mantener . una... cengruencia. pmgramatlca
5) Se reahzaran |0s ajustes negesarios.en el
curso-de la instrumentacion: del presupuesto
y .se prestard atencién especial a las .conse-
‘cuencias programatlc S “de. las. dects:ones 8)
Los. programas se, evaluardn a intervalos. pre-
determinados .y . Ios hallazgos Y. recomenda-
ciones reciclados. a través de unidades de pla-
neacuon~programamon Por Io tanto, el SIStEma
Se ajusta constantemente dentro de un marco
de retas concretas.

La I6gica presupone 1) informaci6n am-
plia y oportuna; 2) ‘termmo!ogla estandariza-
da (por eJemplo matrices programatl‘c"s' datos
de’ carga de trabajo) 3F suficientes aptitudes
téchicas distribuidas en’ forma adécuada en
las :dependencias y.entre ellas; y. 4} rutinas
practicables de. comunicacion vy -cobrdinacion.
entre y . dentro de las dependsncias, En farma
ideal, la - instrumentacién del: sistema serig
cuidadosamente: programada por pasos .y eta-

pas, empezande, obviamerte, com-un plan.

Por lo tanto, durante el periode de arranque;
podria contemplarse un. procesor presupues-
tario paralelo, tradicional .y -programatico;

mientras se formula un plan: y se:cumplem
otros requisitos. Planteado en términos.:tan.

escuetos, la enormidad de la tarea emprendida
en 1977 es muy clara,

La clave para el sistema es un plan; la pre-
supuestacion y la evaluacion dependen de
esto. En el periodo de 1977-78, no se contaba
con dicho plan y a finales de 1979, el Plan
Global adn se encontraha en forma de proyec-

10.42. Al carecer-de un plan, se tomd la deci:
sion en 1977 de formular un plan -de cinco
afiosy-un.plan.-anual al-misme tiempo. Esto
se-emprendid en circunstancias dificiles: 1) ta
transicion” presidenciat -implica extensos cam-
bios de - personal v - considerahbke  confusion:
2) la reorganizacion y-sectorizacion de fas de’
pendencias -del gobierno central agravaron 1a
confusion; 3) se-carecla de datos adecuados ¢
terminologia estandarizada; v 4) habia escasez
de planificadores vy .téenicod: calificadas,: :su
distribucion. era: suboptima:y, en alginos: ca-
sas, estaban -ocupados con el programa: esta-
blecido por el gobierno.?

{Por-qué entonces; frente'a estas-eircuns-
tancias, existia.la prisa de instrumentar?-Quiza:
la_explicacion. mas .idgica-es el dilema del re-
formador: al intentar hacer todo al: mismaé
tiempo, uno se expone a la excesiva exten-
sion, a la confusiGn.vy.-al fracado; sin-embargo;
el apremiar paulatinamente para lograr me-
joria pone en. peligro.el impetw vy las realiza-
cicnes pueden.ser tan-triviates come sélidas.
Lopez Portillo pensd gue las reformas eranuty

49 Material de entrewstas EI "Plan global de desarrollo
& préséntd al Presidents ‘en tharze de 1978 “Perd’ ng se
dlfundto al publico. Excélsiory 13 .de marrs. de 1979:
. Paneacuon pp- . 1,-13-A. En; Procese, 15;de getubrg”
dé 1979, Pp. &- 10 habla de yn. proyecto subsecuente
I8 terchra version .

50 Sdpchez Agyilar v ..colsboradorss; -La, grogramacion,
pp. 449, 457 58, £/ Universal, 21 de noviembre de
1877, “Hdy pocos esdecialtstay & c&mputacadn infor:
matica; ''p. 10, informanue Mexrc!:x corntabdcon 'aibrdx‘i-

. madamente .54 espemalestas ‘califipados ;en -informatica.
fie estos, como cuarénta fueron ernpleados en tres de-
pendencias gubernamentales; S SP?’ vy eh fa’ Ohiver-
sidad Nacional. Sin embargo, se ha registrado un consi-
derable crECIm;Pnto en Ias numequ de tecmc,os de nivel
inferiar, de dprUXImadamP‘nie 7 300 en’ 1967 &° 25,000
en 1976,
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todo integrado, que deber{an implantarse
inmediata y simultidneamente a fin de romper
la inercia de la tradicidén y convencer al publi-
co y al gobierno de la seriedad de su propdsi-
to. Era necesario iniciar las reformas con la
sucesion presidencial, en el momento en que
tas bases politicas de las dependencias estaban
en cambio continuo vy los miembros del ga-
binete no tenian intereses creados que prote-
ger. Ademas, los preparativos de la reforma se
habfan emprendido destle 1965 vy el Presiden-
te se abocd a nombrar a sus partidarios en
puestos estratégicos,.@0 Hacienda, ia SPP, Co-
mercio y Presidencia.

A pesar de que, obviamente, |a evaluacion
de la reforma de planificacion y presupuesta-
cién no puede intentarse por varios anos,
iqué clase de impresiones provisionales pue-
den sacarse?

Evaluaciones y Especulaciones

En mayo de 1979, el tercer equipo en el mis-
mo nimero de afios tomo posesion de la SPP:
Miguel de la Madrid Hurtado fue designado
Secretario; Ramén Aguirre substituybé a Mi-
guel Rico en Ia Subsecretaria del Presupuesto
{como lo habia hecho en Hacienda en 1973);
y Francisco Labastida se hizo cargo de la
Subsecretaria de Programacion. Se hicieron
interpretaciones diferentes en cuanto al sig-
nificado politico de los cambios, perc habia
un acuerdo generalizado en el sentido de que
mejoraria la coordinacién entre la SPP y Ha-
cienda. Se iniciaron los trabajos del presu-
puesto de! ejercicio fiscal para 1980 y en otra
version del Plan Global.

A pesar de los malabarismocs de personal,
parece impreciso (y ciertamente prematura)

sugerir que la reforma de la planeacién y pre-
supuestacidén fracasdé. Una evaluacién como la
gue sigue sefala que:

Existen crecientes sintomas en el sentido
de que Loépez Portiillo empieza a perder
la batatla que emprendid al tomar pose-

sién, a fin de establecer un firme control
central sobre la presupuestacion y la pla-
neacién. Un indicio es el retorno en 1979
a un excedente considerable en et gasto
pablico, el cual se mantuvo bajo estricto
control en los afios de 1977 vy 1978, Otro
surge de losinformesindicadores de que el
equipo que rodea a José Andrés Oteyza,
Secretario de Patrimonio y Fomento in-
dustrial, estd particularmente inconforme
al retornar a la practica de unir las de-
mandas de los diferentes sectores de la
economia y de los dirigentes provinciales
en lugar de planeario desde el centro.!

Existen, por lo menos, dos probtemas al
respecto. Primero, en funcién de la esencia de
la politica, el excedente del gasto piblico re-
fleja un consenso entre los formuladores de
politicas en el sentido de que el desarrollo
causa mayor preocupacion que la inflacidn.
Asimismo, al observar el ritmo del sexenio, los
segundos dos afios tienden a ser expansionis-
tas. El Presidente Lopez Portillo, en efecto,
denominé este periodo como el de la consoli-
dacion de las tasas de crecimiento mas altas
del Gitimo tercio de su gobierno. En segundo
lugar, el gasto jamas se p/aned realmente desde
el centro, por o que en este sentido no habia
retorno a alguna practica anterior. El descon-
tento mostrado por los colaboradores de
Oteyza, si es que se sintid, podria entenderse

51. Latin american weekiy report, 15 diciemiwe ‘1979,
pp. 75-76.
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mejor al apuntar que la planeacion estaba mas
avanzada en el sector industrial, lo que podia
haber fortalecido sus presentaciones anteriores
frente a los otros sectores. Sin embargo, a
pesar de la retérica gubernamental en materia
agricola, la industria recibio preferencia y
aparentemente la seguiré recibiendo en las
propuestas de 1980.5

El estilo de elaboracion de presupuesto
que aqui se critica, puede ser un cambio hacia
la meta original de consultas sectoriales cen-
trales. En un examen previo del discurso de
De fa Madrid en materia de presupuesto, un
columnista de Excéfsior observé que el pre-
supuesto de 1980 avanzard al eliminar los
presupuestos de escritoric y los problemas
concomitantes de traslapes de inversibn y
gastos errdticos. Ademas,

“parece ser que De la Madrid encabezd
reuniones con cabezas de sector y fijo fas
asignaciones que permitirian el desarrollo
de los programas. Esto significa que ahora
las cabezas de sector ya no se enteraran de
sus presupuestos asignados por conducto
de los medios de comunicacion,

Sin esta descentralizacion, las cabezas de
sector, los secretarios de Estado conoceran
con antelacién el presupuesto de que dis-
ponen, de manera que puedan programar
sus inversiones en forma adecuada.’®3

Independientemente de la orientacion fi-
nal, el examen previo fue una sefal pdblica de

52 “De nuevo, preferencia a industria sobre campo en el
presupuesto,’’ Proceso, 3 diciembre 1979, pp. 89,

53 Excélsior, 29 noviembre 1979, p. 10-A.

un cambio en el estilo de formulacién de po-
Ifticas.

En términos negativos, donde se podria
exagerar el fracaso de la reforma es en iore-
tativo a formular un Plan Global a cinco afios,
que servira como ia base de programacion y
presupuestacion anual. Sencillamente la tarea
era demasiado grande. En forma mas cons-
tructiva, pareceria gue los tres primeros afios
se podrian interpretar como la blasqueda de
un equilibrio operativo entre dos series de ten-
siones: la SPP y las cabezas de sector; progra-
macién y recursos (o la SPP y Hacienda) El
presupuesto por programas pudo no haberse
convertido en el instrumento principal de un
esfuerzo rigurosamente estadistico hacia la
formulacion de politicas, pero pueden encon-
trarse pruebas de un potencial ain mayor de
la aportacion del presupuesto por programas
como instrumento de las cabezas de sector,
para identificar traslapes y duplicacion de
programas y estimular a los administradores a
enfatizar los resuitados.

Retormnando la nocién de congruencia, se
podria establecer un argumento en el sentido
de gue la sectorizacion administrativa y la
programacidon a corto plazo (anual} son ido-
neas para las instituciones y practicas politicas
mexicanas. La logica del cooperativismo
moderno y civil; un tema importante en el PRI
y en la burocracia nacional, es organizar la
economia y la sociedad conforme a lineas
funcionales (es decir, de produccién). Las
estructuras cooperativistas a finales de la
década de jos treinta resultaron CGtiles al ad-
ministrar la creciente participacion de los
niveles mas bajos de la poblacion en 1z politica
y al organizar la economia para facilitar la
promocién del Estado en cuanto al desarrollo
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econémico.>* En comparacion con el grado
de control central que se requiere para la pla-
nificacion global, el cooperativismo permite

flexibilidad al tratar las preocupaciones
sectoriales. Las cabezas de sector, que se
supone estan mas cerca de las cuestiones y
los problemas sustantivos de sus areas, pueden
emplear cualquier estiloy técnicas que consi-
deren adecuadas. En forma semejante, en una
sociedad de carencias pronunciadas, la pro-
gramacion anual permite flexibilidad al des-
piazar recursos a fin de destinarios a problemas
politicos inmediatos. Entonces los presupues-
tadores centrales pueden unificar los progra-
mas sectoriales dentro del contexto de objeti-
vos macroecondmicos y prioridades presiden-
ciales, a plazo mas largo (por ejemplo, energé-
ticos, empleo, desarrollo industrial y otros
aspectos de ia misma indole}. Pueden conser-
varse simbolos importantes {planeacion racio-
nal, descentralizacién} y el papel de la SPP
como gestionadora del Presidente ante las
cabezas de sector podria sistematizarse de
marera tal, que no amenace el equilibrio de la

54 Ver especialmente Robert R. Kaufman, “Mexican and
Latin American authoritarianism,” en José Luis Reyna y
Richard A. Welnert, eds. Authoritarianism in Mexico
(Philadeiphia: PSH{, 1977), pp. 193-232.

sucesion.

¢Qué es lo que el futuro depara para la SPP?
Cen respecto a un pais donde los profesionales
mejor informados a menudo se equivocan en
sus prospectivas, es riesgoso meterse en las
tramas. Pero hay dos aspectos claros: 1} la
magnitud y la importancia del gobierno mexi-
cano ha aumentado enormemente en la Gltima
década, y 2) el desarrollo petrolero creard
recursos nuevos (es decir, no reclamados) y
sustanciales. Las autoridades politicas de
México, por ende, tienen ante si una gama
més amplia de instrumentos y opciones de
politica que las que tuvieron en 1955-76. Ya
sea que las politicas de desarrollo enfaticen
una orientacién mas estad istica o se encaminen
hacia una mayor apertura de la economia in-
ternacional, la SPP desempefiara un papel clave
en la programacion y presupuestacion para un
extenso sector publico. Lo que probablemente
diferiré bajo estas alternativas, serd el estilo de
formulacion de politicas: un mayor dominio
del centro en el primer caso y unc mas equili-
brado en el segundo.



EL SISTEMA POLITICO MEXICANO*

Los Gabinetes Presidenciales de 1920 a la fecha

INTRODUCCION

El andlisis de los gabinetes mexicanos, de
1920 a la fecha, pueden aclarar, en cierta me-
dida, los confusos patrones de liderazge
politico en el México posrevolucionario.!
A pesar de que en México el proceso de
cambios sociales, economicos y politicos ha
recibido amplia atencion en los Gltimos afos,
por parte de los cientificos sociales, existe
muy poca informacion empirica sobre las
dimensiones de los cambios dentro de los
grupos politicos dominantes.? Esto constitu-
yve un reto evidente para el politologo, dado

* Ensayo elaborado en la Universidad de Warwick, Inglate-
rra, 1973.

1. No se esta sugiriendo que €l gabinete sea el grupo elitista
mas importante en México. Este es uno de los grupos
que operan en el marce de lo que se ha denominado *‘La
familia revolucionaria,'”” Véase Brandenburg, Frank. The
making of modern Mexico (Englewood Cliffs, Prentice-
Hall, 1961). pp. 2-7.

2, Como ejemplos, véanse: Cline, Howard F., Mexico: Re-
volution to Evolution {London, O.U.P., 1982); Glade,
William P. vy Andersan, Charles W., The Political Eco-
nomics of Mexico, Madison, University of Wiscousin
Press, 1960; Gonzélez Casanova, Pablo, La Democracia
en México, México, D, F., Ediciones Era, 1965; Hansen
Roger D., The Politics'of Mexican Development, London,
Johns Hopkins University Press, 1971; Silva Herzog, J.,
El agrarismo mexicana y fa reforma agraria, México, D.F.,
F.C.E, 19585 y Vernon, Raymond P, The Dilemma of
Mexico’s Development, Cambridge, Harvard University
Press, 1963,

que la continua existencia de tales grupos en
la cuspide del sistema politico es aceptada
generalmente por los observadores. El presente
articulo es una respuesta tentativa a tal desa-
fio y pretende cubrir sélo parte de este tema.

La informacién que se incluye a continua-
cion comprende solamente parte de un esque-
ma mas amplio de investigacion. El andlisis de
los gabinetes sera complementado por estudios
similares de otros grupos politicos, como son
el Comité Ejecutivo Nacional del Partido Re-
volucionario Institucional, los militares que
han ostentado el grado de general y las impor-
tantes Camaras de Comercio. Estas investiga-
ciones, que principalmente se refieren a las
formas de reclutamiento, no identifican de
una manera clara a la élite politica mexicana.
Para elio se necesitaria un examen de los me-
canismos que tales grupos utilizan en el
proceso de la toma de decisiones. Las élites
politicas se definen, tanto en términos de su
identidad corporativa y de accidn, como por
sus miembros. Por lo tanto, este es un articulo
que aporta ciertos elementos y no un punto
de vista definitivo sobre el tema.

Método

El examen de la composicion biografica de
un grupo politico presenta algunos problemas



38 REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

importantes, sobre todo en o que concierne a
la definicién de grupo, fa reccleccion de infor-
macidn biogrifica y la eventual presentacién e
interpretacion de tal informacion.3

La definicion del grupo bésico no presentd
serios problemas. El gabinete estd formado
por los secretarios de los diversos ministerios
de Estado, los directores de las mayores em-
presas y organismos estatales, como PEMEX e
ISSSTE, v el regente del Distrito Federal.* Es,
por tanto, un grupo relativamente pequefio
“formalmente’’ definido.

En lo que se refiere a recoleccion y confia-
bilidad de la informacion, sélo se tienen
disponibles las “listas oficiales’” de los miem-
bros de los gabinetes a partir de 1936. Los
listados bdsicos para el periodo anterior de-
bieron ser recopitados de fuentes no oficiales,
tales como libros de historia, panfletos, perio-
dicos, autobiografias y demas.

Una vez identificados los miembros de los
gabinetes, la siguiente tarea consistid en esta-
blecer las categorias bajo las cuales podrfa
ordenarse la informacion biografica. En cierta
forma, este problema se resolvié por si mismo.
La informacién disponible, especialmente del
periodo posrevolucionario, es muy limitada.
Asi, las categor(as relacionadas con los orige-
nes socioeconémicos de los ministros resulta-

3. Un resumen de los problemas implicitos en el estudio
de las fuentes de reclutamiento de “los que toman las
decisiones’’ puede encontrarse en: Mathews, Donald R.,
The social background of political decision makers, The
New York RandomHouse, 1954,

4. Véase Scott, Robert F., Mexican government in transition,
Urbana University of lllinois Press, 1961, p. 281 v Wesh,
William, A., “"Methodological problems in the study of
political leadership in Latin America.” Latin American
Research Reviews, Tercer semestre de 1970, pp. 3-33.

ron imposibles de establecer con precision, a
excepcion de los Gltimos diez afios. Sin em-
bargo, el uso de la escasa y poco sistematica
informacién disponible, indica que aparente-
mente |los gabinetes han estado formados, en
un sentido muy amplio, por miembros de ese
grupo amorfo: la burguesia. Seria interesante
analizar, con detalle, este tipo de origen, pero
resulta virtualmente imposible. Son pocos los
miembros del gabinete de extraccidn de bajos
ingresos o de bajo nivel social. Aparentemente
éstos fueron més comunes durante las décadas
de 1920 y 1930, que durante los Gitimos 20
aios. Por fortuna, la informacién disponible
en otros rubros no es insignificante,

Debido a que la principal intencién de este
articulo es la de observar el cambio en un
periodo de tiempo, se decidid que una presen-
tacion grafica mostraria claramente las ten-
dencias y los patrones de cambio. Se espera

que este tipo de presentacion facilite las
correlaciones con otros grupos de informacién
que contengan tendencias de naturaleza so-
cioecondmica o politica similares.

EXPERIENCIA DE LOS GABINETES
Ocupacién principal 8

5. La categoria ecupacién principal se refiere a la actividad
mas importante de los individuos antes de su participa-
cién en algun gabinete. Debe hacerse notar gue en México,
como en otros paises de América Latina, es comun el
desempefio en mas de un trabajo. Debido a gue no existen
reglas estrictas para diferenciar ocupaciones principales y
secundarias, como niveles relativos de salarios o patrones
de consumo, la interpretacién es inevitablemente subje-
tiva. Se puede encontrar un intento de desglose mds de-
tallado del gabinete que tomd posesiéon en 1964, en el
articulo de James D. Cochrane aparecido en {nterameri-
can economic affairs, volimen 21, nimero 1, 1968, in-
titulado “Mexico’s new cientifics: the Diaz Ordaz ga-
binet."”
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Periodos Presidenciales
Militares © militares habian sido la fuente mas importan-

En general, la proporcién de ministros prove-
nientes de las fuerzas armadas ha descendido
desde 1934, Hasta ese afio las instituciones

6. La categoria de militares incluye a aquéllos que con
anterioridad, a su participacion en algln gabinete, han
heecho una carrera militar en cualquiera de las ramas de
las fuerzas armadas mexicanas.

te de reclutamiento. El gabinete del Presidente
Qbregén, por ejemplo, inclufa doce generales,
y de los otros once miembros, la mayoria
habia tenido alguna forma de experiencia mi-
litar reciente. Entre 1920 y 1940, de todos
los asignados a gabinetes, el 39 por ciento
habia tenido, o de hecho ejercia, algin rango
militar.
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L.a significativa proporcién de militares en
los gabinetes de este primer periodo refleja,
con bastante precision, la ubicacion contem-
poranea del poder polftico. A pesar de que
gran parte de |la lucha armada habia concluido,
los diversos generales revolucionarios y sus
ejércitos segufan constituyendo las mas pode-
rosas agrupaciones politicas. Los grupos poli-
ticos civiles eran débiles y en buena medida
dependientes de las alianzas con las figuras
militares. Los aspirantes a la politica acudian
al ejército como el camino mas prometedor
del futuro politico. Asi, los gobiernos de la
nacidén tendian a hacer coalicicnes concertadas
entre las diversas facciones militares. La com-
posicion de los primeros gabinetes ilustra este
desarrollo. Los puestos gubernamentales eran
usados para ratificar a los defensores leales del
Presidente o para ‘‘comprar” a las facciones
potencialmente hostiles.

Hacia el final de la década de los treinta
empez6 a disminuir el nimero de militares en
el gabinete. En parte, esto fue resultado de los
cambios surgidos en el aparato militar mismo.
Las reformas estructurales y las sucesivas pug-
nas en el cuerpo de oficiales que tenian como
meta la creacién de up ejército nacional, pro-
fesional y unido, debilitaron |las bases politicas
de los jefes revolucionarios. Al mismo tiempo,
los cambios resalizados dentro del sector civil
estaban produciendo un /oc/ alternativo de
poder politico. La burocracta habra resurgido
como un poderoso agente politico y un parti-
do de participacidbn masiva habia sido forma-
do.” El resuitado fue que después de 1940
7. Para una descripcién mas detallada de las medidas adop-

tadas por los presidentes Obregdn y Calles para controlar

a los militares, consaltese el trabajo de Lievu:ven Edito-

rial, Mexican militarism, Alburquerque, Unive-sity of New

Mexico Press. 1969. También el de Lozova, Jorge A,;

E! ejército mexicano, 1911-1965, México, D.F., EI Cole-
gio de México, 1970.

los militares asignados tendieron a ocupar os
puestos profesionales en donde tenian intere-
ses especiales como, por ejemplo, las Secreta-
rias de la Defensa Nacional y de Marina. De
hecho desde 1946 sdlo un general, Alfonso
Corona del Rosal, ocupé un puesto no profe-
sional en el gabinete.

En este periodo se confirma la evidente
decadencia militar con la reduccién de las
asignaciones presupuestales, las que también
reflejan una poiitica de prioridades de los
gobiernos dominados militarmente.® El apara-
to militar deja de ser asi una fuente automatica
de reclutamiento de ejecutivos y el destino de
la mayor parte de los gastos gubernamentales.

8. Debe manejarse con cuidado ia informacion relacionada
a la participacién militar en el presupuesto. Aunque el
sector militar ha recibido una proporcion cada vez menor
del presupuesto anual, el monto absoluto de ésta se ha
incrementado. En 1922, por ejemplo, su participacion
era de 46.5 por ciento representando una asignacion de
105.7 millones de pesos, mientras que su participacion de
6.5 por ciento en el presupuesto de 1963 representd
1325.1 millones de pesos. Ademds, se debe mencionar que
las asignaciones presupuestales a las Secretarias de la
Defensa Nacional y de Marina, que son las bases de estas
cifras, no dan un cuadro completo del ingreso del aparato
militar. Los costos de las construcciones militares, por
sjemplo, las absorbe la Secretaria de Obras Piblicas; Ia
Guardia Presidencial, una de las unidades de las fuerzas
armadas mexicanas mas entrenadas y mejor equipadas,
depende del Estado Mayor Presidencial. Sin embargo, es
poco probable que estos gastos invaliden lo expresado,
en el sentido de gue las fuerzas armadas no son ya uno
de los principales recipientarios de los fondos guberna-
mentales,
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GRAFICA 2
100 MEXICO: PORCENTAJES PROMEDIO DE LOS PRESUPUESTOS

Porcentojes
+

DESTINADOS AL SECTOR MILITAR

1 1.
1920 1930 1940

L i 1]
19'50 19'60 1970

Pericdos Prasidenciales

La administracién®

En México, como en el resto de los paises de
América Latina, la distincién entre los poderes
ejecutivo y legislativo no estd delimitada y

9. Administracion se refiere a aquellas personas que han
sido identificadas por haber ocupado puestos en la bu-
rocracia federal o estatal, o en el servicio diplomético,
va sea como funcionarios de carrera o como consulto-
res mas 0 Menos permanentes.

resulta frecuente observar cambios de funcio-
narios de una rama a otra. De hecho esta es la.
forma més comun de reclutamiento de ejecu-
tivos en los sistemas politicos civiles del area.

Una de las caracteristicas mas relevantes
que presenta el caso mexicano es la proporcion
relativamente alta de burbcratas en los prime-
ros gabinetes; esto sucedio también en las
primeras etapas de las revoluciones rusa y chi-
na, cuando ciertos burdcratas asociados con el
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régimen depuesto continuaron ocupando
puestos politicos de gran importancia.'® En
México existen dos posibles explicaciones a
esta aparente paradoja. En primer lugar, la
revolucién mexicana se generdé y fue guiada
por jovenes politicos y burdcratas de la clase
media, insatisfechos con el sistema de premiar
a servicios o favores con empleos piblicos du-
rante el porfiriato. No sin razon, estas perso-
nas permanecieron como grupo importante
después del término de !a lucha, y en virtud
de sus credenciales de revo/ucionarios pudie-
ron exigir representacion en los circulos elitis-
tas. El segundo factor que facilita la explica-
cion de la presencia de burdcratas en los
gabinetes, es el cardcter de los otros grupos
revolucionarios. La actitud casi quijotesca de
los lideres militares hacia los problemas coti-
dianos del gobierno credé la necesidad de
contar con administradores més experimenta-
dos. Aguéllos que se entrenaron en el sistama
depuesto fueron, después de tode, incorpora-
dos al movimiento revolucionario, y algunos
de ellos, incluso, encontraron su propio cami-
no para penetrar en el gabinete.

Hacia 1940 el sector administrativo habia
sustituido al militar como la mayor fuente de
personal para los gabinetes. De los 25 miem-
bros det gabinete del Presidente Echeverria, 17
pertenecian ya a la burocracia nacional. Este
restablecimiento del patron tradicional de
reclutamiento a nivel ejecutivo constituye,
ahora, una de las mdas sobresalientes caracte-
risticas de la politica mexicana y es un pro-
ducto de dos tendencias interrelacionadas.

La mutilacién politica de los militares en la

10. Consultar Lassweil, Harold D. y Lerner, Daniel { edito-
res) World revolutionary elites, Cambridge, M.1.T. Press,
1966, Capitulos 3 vy 6.

década de 1940 dej6é a la maquinaria admi-
nistrativa como la institucién politica mas
importante de México. Esta era altamente
experimentada, bien preparada y de importan-
cia estratégica para la continuacién de los
programas revolucionarios. Su principal com-
petidor, el Partido Revolucionaric, tenia
pocas de estas ventajas, a pesar de que sucesi-
vos presidentes habian insistido en que el
Partido adoptara papeles de apoyo o de movi-
lizacién,

Esta fuerza tactica de la burocracia se acen-
tué durante la década de 1930, Sus funciones
se expandieron, ademds, cuando el Presidente
Cdardenas se comprometid a radicalizar la
Revolucién, siguiendo |ineas estatales-socialis-
tas. Fue, como Wilkie sugiere, el periodo del
Estado activo. La reforma agraria, la naciona-
lizacion de las industrias bdsicas y el desarrolio
de una estructura estatal de bienestar social
incrementaron soélidamente el tamafio vy la
eventual influencia de la burocracia nacional.

Este compromiso de intervencionismo ha
persistido en la década actual, aumentando asi
la fuerza y consecuente representacién a nivel
ejecutivo, del sistema burocratico.

Politicos

La proporcién de los gabinetes representada
por grupos politicos de liderazgo ha sido sor-
prendentemente baja, comparada con otros
importantes sistemas unipartidistas. Aungue

11. Esta categoria puede parecer inapropiada al referirse
a los miembros de un cuerpo tan politice como el ga-
binete, En este caso se usa para hacer referencia a las
personas cuya ocupacidn de tiempo completo, con an-
terioridad a la participacién en algin gabinete, habia
sido la de trabajar en algtn partido politico o grupo de
presién,
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la mayoria, si no todos los ministros, han sido
miembros del Partido Revolucionario, pocos
han usado al Partido como trampolin, para
oficinas ejecutivas. '2 A diferencia de muchos
sistemas de partido Unico, 1a jerarquia del Par-
tido y las estructuras ejecutivas estatales han
mantenido identidades separadas,

El Partido ha fracasado en su intento de
convertirse en factor decisivo en la formacidn
de gabinetes, Mientras que en la Unién Sovié-
tica el Partido Comunista proporciona los
talentos al Politburd, y los altos cargos de
Partido se ejercen paralelamente a los altos
cargos estatales, en México el PRI y sus prede-
cesores han actuado mas como estructuras de
apoyo pasivo para una élite superior al Parti-
do. '3 Los que hacen carrera en el Partido son
recompensadas con puestos de gabinete por
su servicio leal o en reconocimiento a su po-
tencial politico y tienden a no ser incluidos
como representantes en cuanto tal.

Profesores'®

Las fluctuaciones en |a proporcién de maestros
en los gabinetes son de poca importancia.

12. E! Partidoe Revolucionario ha sufrida varios cambios
de nombre y de estructura desde su fundacién como
Partido Nacional Revolucionario en 1929, En 1938 se
reorganizo reemplazando su nombre por el de Partido
de la Revolucidn Mexjcana v en 1946 fue otra vez ins-
titulde bajo el nombre de Partido Revolucionario Ins-
titucional,

13. Un examen al apéndice biogrifico del libro de Michel
Tatu, Political Power in the Kremiine, Londres, Coilins,
1969 pp. 549-565; muestra el estrecho lazo entre las
jerarquias estatales y de partido en la URSS.

14. Esta categoria incluye a aquellas personas cuyas ocupa-
ciones, anteriores a la designacién en un gabinete, ha-
bian estado en buena medida reiacionados con el siste-
ma educativo. Incluye a maestros de primaria secunda-
ria y de estudios superiores, aungue los reclutados de
los primeros dos niveles son muy pocos. Basicamente
esta categoria se refiere a maestros de Universidad.

Estos ocupan, por lo general, puestos tales
como el de titular de la Secretarfa de Educa-
cidén Publica, que requiere de capacidad pro-
fesional. Ocasionalmente a algin miembro de
dicha profesién se asignaba fa Secretaria de
Relaciones Exteriores, pero por la creciente
profesionalizacion que requiere el servicio di-
plomaético, esta practica ha disminuido.

Empresarios'®

A pesar de que muchos ministros han aban-
donado sus puestos como empresarios acauda-
fados con ampiios intereses industriales y
comerciales, hasta fines de la década de los
40, eran pocos los que aceptaban compromi-
s0s con ef sector privado antes de su nombra-
miento. Sin embargo, hacia los Gltimos afios
del régimen de Migue! Alemdn, un pequefio
pero significativo grupo de empresarios, asi
autodenominados, se encontraba ocupando
puestos de gabinete. Este evidente y oficial
contubernio de la comunidad empresarial me-
xicana marca un giro importante en |a historia
de la Revolucién, Hasta esta época, los patro-
nes que empleaban mano de obra en gran
escala habian sido formalmente excluidos del
Partido Revolucionario, y por consecuencia,
de los ciclos gubernamentales.'® Sin embargo,
Aleman habfa decidido evidentemente cam-
biar la naturaleza del régimen revolucionario.
Miembros prominentes de la creciente comu-
nidad empresarial fueron reconocidos por
tener intereses politicos legitimos, y desde
15. Esta categorfa se refiere a personas que antes de ser

miembros de gabinete hablan estado involucrados prin-

cipalmente en la industria 0 el comercio, a nivel de
alta administracién o mayores niveles.

16. Se puede encontrar extractos del debate sobre los céno-
nes revolucionarios del régimen de Aleman, en Rose,
Stanley R, editorial, /s the mexican revolution dead?
Nueva York, Borzoi Books, 1966,
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- epr . . . - 17
luego, por tener ciertas habilidades valiosas y Formacion Profesional
necesarias. Uno de los signos de este nuevo

reconocimiento fue |a presencia de empresarios GABINETE _MEXiCANO: AREA DE
en el gabinete seleccionado a fines de 1945 y FORMACION PROFESIONAL
en la toma de posesidn de éste en 1946. A
partir de ese momento los empresarios, indus- o o Profesional orir |

. - . ormacion Frofesional se usa para referir las experien-
triales y ba'nqueros han ap_aremdo regularmente Cias educacionales de los miembros de gabinete. Los
en el gabinete. Estos tienden a ocupar los probiemas de clasificacion dual se resolvieron conce-
puestos en los que se observa que sus habili- diendo una mayor ponderacién al Oitima objeto de ss-

. . . . tudio, a menos que no correspondiera con la esencia de

dades Y exDe“epma son ) mas aproplados, la carrera seguida por el miembro del gabinete en cues-
como las Secretarias de Hacienda o Turismo. tién.

GRAFICA 3
GABINETE MEXICANO: AREA DE FORMACION PROFESIONAL
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Leyes 18

El Onico periodo en el gue no predominaron
juristas en los gabinetes fue el comprendido
entre 1932 y 1934, En este sentido, el gabi-
nete mexicano es muy similar al resto de los
de América Latina. En toda la region el cam-
po mas comin de preparacién para la politica
es el de leyes. Los abogados de los Gltimos
gabinetes, sin embargo, difieren de aquellos
educados en el siglo pasado y que ocuparon
algin puesto a principios de éste. La calidad
de la educacién legal ofrecida por la Facultad
de Derecho de la UNAM estd muy por encima
de aquella que las antiguas universidades
ofrecian.

En contraste con la educacidn legal de tipo
generalista de los primeros gabinetes, los pos-
teriores incluyeron especialistas en derecho
laboral, administrativo, internacional y penal.
Por otra parte, la gran mayoria de los aboga-
dos de los udltimos gabinetes han estado
empleados, gran parte de su vida profesional,
en la burocracia nacional y pocos han pasado
orientados a la practica legal privada.

. [
Ingenieria 1°

Después de leyes, la ingenier{a ha sido el cam-
po de educacion mas comin para las miembros
de los gabinetes mexicanos. De hecho, desde
1920 més del 20 por ciento de todos los
miembros del gabinete tuvo algin grado de
18. Esta categoria se refiere a aquéllas personas gue obtu-

vieron grado de licenciado en derecho o gue han recibi-

do entrenamientos de posgrado en alguna Escuela de
Leyes en México o en el extranjero,

19. Esta categoria se refiere a personas que se han graduado,
o tienen otros estudios profesionales en ingenierfa. En
el primer periodo esto se interpretaba ampliamente
para incluir a todo aquel que se hacia Hlamar ingeniero.

estudios en ingenieria. El significado de esta
trayectoria educacional, ha experimentado
algunas transformaciones. Al principio, existia
una cercana relacidon entre un titulo de inge-
niero y una ocupacién militar, La ingenieria
era casi un entrenamiento profesional para los
soldados profesionales. Sin embargo, este nexo
se fue rompiendo gradualmente. Las escuelas
militares fortalecidas por el Presidente Cérde-
nas y por su ministro de guerra, Joaguin
Amaro, ofrecfan educaciéon militar especiali-
zada, Aunado aesto, la intervencion del Estado
en una amplia gama de actividades de obras
pliblicas, tales como sistemas de irrigacion y

.construcciébn de caminos, incrementd las

oportunidades de estos profesionales dentro
de la burocracia nacional. Los ingenieros de
los (ltimos gabinetes provienen de este sector.

Otra observacion concierne a la cualidad
de esta experiencia educacional. Los ingenieros
de los (ltimos 4 G 5 gabinetes han sido egresa-
dos de las diversas ramas de la ingenieria: civil,
eléctrica, agrondémica, etcétera. Como tales
difieren de los anteriores, ya gue la antigua
formacion, aparte de ser de dudosa calidad,
era también menos especializada. De cualquier
forma, los ingenieros actuales se orientan mas
a ocupar puestos en donde sus habilidades téc-
nicas son las apropiadas. Para algunos autores-
estos ingenieros recuerdan a los técnicos del
Porfiriato,2°

Militar 2

La grafica 1 demuestra ¢l predominio militar
en los primeros gabinetes, mientras que la gra-
20. Cochrene, James D., op. cit.

21. Educacién militar se refiere a aquellos que han seguido

un curso formal de ciencia militar en cualguiera de las
diversas Escuelas Militares,
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fica 3 sefiala que pocos de esos militares eran
soldados profesionales. De ios 22 generales
que prestaron servicio en los primeros tres
gabinetes, sGlo 9 hab(an estado en una escuela
militar,

Después de la caida de Diaz, los ejércitos
revolucionarios atrafan a muchos politicos
civiles y aventureros, quienes de inmediato
recibian, o simplemente asumian, un alto ran-
go militar. Algunos de estos reclutas, como
Obregbn, se adpataron muy bien a su nueva
ocupacion, justificando asf su alto status mili-
tar. Otros resultaron ser menos eficaces. Casi
todos, sin embargo, retuvieron sus titulos mi-
litares después del cese de hostilidades.

La Revolucidn también cred sus propios
héroes. Hombres poco educados o analfabetas
se distinguieron rapidamente en las filas de los
ejércitos revolucionarios gracias a su rudeza o
a sus intuitivas habilidades militares, adjudi-
candose el titule de General, Tuvieron que
pasar 25 afios de reformas internas antes de
que la distancia entre el alto rango militar y
la educacion desapareciera. Dlesde 19486, sin
embargo, todos los generales asignados a los
gabinetes han pasadoc por una preparacion
profesional de tiempo completo. Los tres
militares del gabinete de Luis Echeverria, por
ejemplo, general Luis Gutiérrez Oropeza,
general Hermenegildo Cuenca Diaz y almirante
Luis Bravo Carrera, tuvieron todos una amplia
y formal educacién militar.

Medicina®?

La proporcién de médicos en los gabinetes es
de poca importancia. S6lo un médico, ei ca-
llista Dr. Puig Casauranc, ha ocupadc la

22. En el sexenio de Gustavo Diaz Ordaz, el Dr. Emilio Mar-
tinez Manatou fue secretario de la Presidencia,N. det E.

posicién de gabinete fuera de la Secretaria de
Salubridad y, mds recientemente, de la direc-
cion del Instituto Mexicano del Seguro Social.
El componente médico, por lo tanto, ha sido
siempre mas o menos profesional.

Otros

Esta cateqoria resulta poco satisfactoria debido
a que comprende una amplia variedad de ex-
periencia educacional. Por un lado, incluye a
hombres con poca o ninguna educacién formal
y, por el otro, a graduados de las mas recien-
tes facultades de las universidades. Hasta la
década de los cuarenta, este grupo estaba bdsi-
camente compuesto por los primeros, refle-
jando la relativa apertura de las principales
instituciones polfticas. Sin embargo, ya para
1960 las oportunidades de ascenso politico
para los no educados eran fimitadas. La mo-
dernizacién de la economia y la intituciona-
lizaciébn de los procesos politicos habian
estrechado los canales de reclutamiento
politico y los habian hecho profesionalmente
més selectivos. Todo miembro de los Gltimos
dos gabinetes ha tenido alguna clase de
formacién educativa. 23

Experiencia gubernamental

GABINETE MEXICANO:
EXPERIENCIA GUBERNAMENTAL

Uno de los pocos indicadores disponibles so-
bre la formacién politica de los ministros,

23. Estos gabinetes recientes, formados casi en su totalidad
por universitarios no son poco comunes para un Estado
del tercer mundg. Tales Estados tienden a tener mejor
educacion hablando formaimente, que sus contrapartes
occidentaies. Ver. Halsey, H. H.: “The education of
teaders and political development in new nations,” en
el libro editado por Merrit, R.L. y Rokkan Stein: Com-
paring Nations, New Haven, Yale University Press, 1866.
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es aquél que cubre su genealogia guberna-
mentat.2¢

En términos generales, una proporcién
cada vez menor de los miembros del gabinete
han sido gobernadores de algin estado, aun-

24, México es una Repuiblica Federal compuesta de 31 es-
tados y un Distrito Federal. Los gobernadores son ele-
gidos para sus cargos en los estados, pero nombrados por
ol Presidente de ia Republica.

Presidenciales

que la tendencia es poco uniforme. La alta
incidencia de antiguos gobernadores en los
primeros gabinetes es un efecto derivado de
la revolucién misma. Como se ha descrito
antes, las figuras mas poderosas en México
posrevolucionario eran los diversos jefes
revolucionarios. Muchos de éstos tenian
bases geograficas bien definidas y perma-
nentes, sobre las que virtualmente ejercian
control desde donde podian movilizar sus
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propios ejercicios personales. La politica
nacional consistia, principalmente, en obte-
ner apoyo de tales caudilfos regionales. Una
de las maneras en que los |ideres nacionales
consolidaban sus posiciones era reconociendo
a tales jefes, como gobernadores oficiales de
los estados que dominaban, es decir, una rec-
tificacion de jure de la situacion de facto. Por
una serie de razones, algunos de estos gober-
nadores-militares obtuvieron eventualmente
posiciones en el gabinete. Efectivamente, to-
dos los que habian sido gobernadores en el
gabinete de Obregon, habian sido también
generales con grandes influencias en los estados
que con anterioridad gobernaban,

Sin embargo, las gubernaturas adquirieron
gradualmente un papel diferente. El localismo
fue absorbido por la expansidn de las comuni-
caciones y por la penetracion de instituciones
politicas nacionales; asi, el puesto de goberna-
dor se convirti6, cada vez mas, en parte del
sistema nacional de patronazgo. Con excepcidn
de unos cuantos estados en los gue algunos
jefes regionales permanecieron atrincherados,
las gubernaturas actuales son concesiones que
el Presidente da a servidores leales o a politi-
cos prometedores. 2°

La actual generacién de gobernadores, fu-
turos candidatos a gabinete, es producto de
este nuevo sistema de patronazgo. Estos tien-
den a ser mas jovenes que sus contrapartes de
las décadas de los veinte y de los treinta, asi
como a permanecer casi toda su vida adulta en
la capital trabajando para ascender en la burc-
cracia nacional. En otras palabras, las guberna-
turas se han convertidc en campos de prueba

25. Para una descripcién del proceso de seleccidn de candi-
datos a gobernadores, véase Brandenburg,op. cit. p.,
140-2,

para los prometedores talentos politicos. El
éxito en este nivel frecuentemente implica
una asignacion en el gabinete. Debe hacerse
notar también que los personajes en visperas
de retirarse de la politica nacional frecuente-
mente reciben la gubernatura de su estado
natal.

PROCEDENCIA REGIONAL

Mientras que la informacién anterior nos
muestra algunos indicios sobre la variable
ubicacién sectorial del poder politico en los
circulos elitistas, la informacion concerniente
al origen regional de los miembros de! gabine-
te puede indicar el cambio en la distribucién
del poder en una dimensién geogréfica.

GABINETE MEXICANO:
PROCEDENCIA REGIONAL

La comdn aseveracién historica de que la Re-
volucién estaba dominada por generales y
politicos de los estados del norte se confirma
en esta informacion. De los 140 hombres
asignados a los gabinetes entre 1920 y 1940,
59 (42 por ciento) eran nortefios.?®

Dado que la poblacién de esta region, en
aquella época, consistia tan solo del 18 por
ciento de la poblacién total, el norte estaba
generosamente representado en el gabinete,

Eventualmente este predominio del norte
se desvanecié. Los primeros pasos fueron to-
mados entre 1934 y 1938 por el Presidente
Cardenas, cuando cambi® el rumbo de la

26. Las regiones utilizadas aqui son aguellas delimitadas por
Cline, Howard F., ap. cit. pp., 49-589,
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politica del expresidente Calles, purgando al
séquito presidencial de callistas. Al hacer esto,
reemplazd a un gran nimero de nortefios por
hombres que simpatizaban mds con sus politi-
cas. La fuente mds comin de estas institucio-
nes fue el valle central o la regién del centro.
Esta era, después de todo, el drea en la que
Cérdenas tenia mas apoyo politico y militar,
También era el drea con mayor educacion,
con mayor nimero de hombres de talento, ha-

bilidad vy .experiencia, cualidades necesarias
para llevar a cabo las reformas indispensables
que se pensaban realizar.

Hacia el final del mandato de Cérdenas,
esta region central no sdlo dominaba la buro-
cracia nacional sino que también estaba repre-
sentada en gran proporcion en el gabinete.

Desde 1940 lacontinua importancia de es-
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ta burocracia nacional se ha venido reaplicando
en el gabinete. El centro, vy particularmente la
capital, han sido los principales abastecedores
de personal ejecutivo, ésta también ha refleja-
do con precision la proporcién de la pobla-
cion de esta region en relacién a la poblacion
nacional.

Sin embargo, no puede decirse lo mismo
para las otras regiones. Tanto el sur como el
occidente han tendido a estar subrepresenta-
dos en el gabinete, si se toma en cuenta su
participacion en la poblacion nacional, Estas
son areas predominantemente agricolas con
poco peso politico. Los miembros de gabinete
provenientes de estas regiones deben sus posi-
ciones, en la mayoria de los casos, a los deseos
del Presidente de equilibrar la compaosicion
regional de los gabinetes.

Continuidad dentro de fos Gabinates

Una observacion comin es que los sistemas
unipartidistas se caracterizan por patrones
desiguales en el reclutamiento de lideres. Es
por esto que algunas veces los periodos de
estabilidad jerarquica, cuando la composicién
del grupo lider permanece mas o menos cons-
tante, se ven perturbados por purgas drasticas
y hasta violentas. La informacion concernien-
te a las proporciones de ministros mexicanos
con anterior experiencia ministerial, parece
confirmar esa hipdtesis.

GABINETE MEXICANO:
PORCENTAJE CON EXPERIENCIA EN
GABINETES PREVIOS

Hasta 1934 existia un alto grado de repeticion
entre los gabinetes, dandose a veces el caso de

que mas del 50 por ciento de los componentes
de éste tenian experiencia previa de gabinete.
La continuidad mas pronunciada sucedi6 en
1932, durante el periodo del Presidente Abe-
lardo L. Rodriguez, cuando 15 de sus 17 mi-
nistros habian ya servido a uno 0 mas de sus
predecesores. Los cambios sucedidos entre di-
versos mandatos presidenciales se redujeron al
minimo. Aguellos ministros que morian, se
retiraban o que simplemente perdian el favor
eran sustituidos, pero el numero de tales
reemplazamientos fue reducido. Los primeros
afios de la Revolucidon se caracterizaron, en
contraste a otras muchas experiencias revolu-
cionarias, por un alto grado de fidelidad ejecu-
tiva.

En 1940 este patron fue alterado por
Lazaro Céardenas, al esforzarse por reducir
la influencia del expresidente Calles, removié
ministros colocados por sus predecesores ca-
llistas e introdujo nuevas caras. La purga, sin
embargo, no fue muy dramatica, ya que fue
levada a cabo progresivamente durante los 6
afios de su periodo presidencial. Sin embargo,
ésta representd una renovacion casi completa
de cargos ejecutivos en la politica mexicana.?’

Desde esta época, con la excepcion del ga-
binte de Avila Camacho, que incluyd una
buena proporcion de los nombrados por Cér-
denas, se ha limitado la repeticion de gabinetes
durante los distintos mandatos presidenciales.
En los 1timos cinco sexenios, ésta ha prome-
tido un 16 por ciento comparado con el 60
por ciento de los primeros cuatro. Esta mini-

27. De acuerdo al criterio utilizado por Samuel Huntington,
esta evidencia de un cambio no violento de personal
entre 1930 v 1940 calificaria al sistoma politico moxi-
cano como de “adaptable y bien institucionalizado”
Political order in changing societies, New Haven, Yale
University Press, 1969, pp., 12-18.
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mizacién en !a continuidad de los gabinetes es para evitar gue su propio gabinete hg-
resultado de tres acontecimientos: rede demasiados compromisgs, econo-
micos y politicos de sus predecesores,
1. Los presidentes entrantes se han preo- tratando da es}tablecer identidades dis-
pado por encabezar grupos ejecutivos tintas a las de estos. _

nuevos. Por lo tanto, tratan de introdu- 2. La competencia por la candidatura pre-
cir el mayor nimero de caras nuevas sidencial tiene también sus efectos. Lgs
que sea posible. Asimismo, tratan de figuras dominantes en la carrera son, sin
limitar el namero de hombres identifi- excepcidn, secretarios de Estado. Al

cados con la administracion saliente término de un mandato presidencial, el
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gabinete tiende a reagruparse alrededor
de los favoritos. Para aquellos que apo-
ven al candidato con menores posibili-
dades existe una reducida oportunidad,
a menos que sean particularmente po-
derosos, de ser reasignados en el nuevo
gabinete. Los puestos son distribuidos,
generalmente, por el nuevo Presidente
entre sus partidarios.

3. Un factor mas comin es la mayor dis-
ponibilidad de talento ejecutivc para
los que diseiian los gabinetes. Desde la
década de los treinta han proliferado las
instituciones y los grupos que deman-
dan representacidn y/o proveer la nece-
saria experiencia para un secretario de
gabinete.

Las maquinarias burocraticas y de partido
estdn muy lejos de ser agrupaciones homogé-
neas ya que contienen facciones y grupos de
interés especializados. El Presidente entrante
debe ser lo suficientemente sensato, tanto por
razones de conveniencia politica como de efi-
cacia administrativa, para nombrar a sus co-
laboradores sin decepcionar a su propia
camarilla politica. Asi, pueden surgir persona-
fidades relativamente extrafias junto a los
viejos amigos y parientes del Presidente.

Conclusiones

Cualquier conclusibn sobre la utilidad del
gabinete como indicador de cambio social en
el sistema politico depende del papel que éste
juegue dentro del sistema. Sin embargo, existe
cierta controversia acerca de este tema, Ciertas
personas han dicho, entre otros Brandenburyg,
que el gabinete carece de importancia, que es
un conjunto formal, mal coordinado y politi-
camente insignificante, de individuos nombra-

dos por el Presidente y responsables ante él
(jefe de la Familia Revolucionaria). Sin em-
bargo, este punto de vista es anacronico, ya
que no resulta ser una descripcion de los
gabinetes mas recientes. Por otro lado son
poco validos los criterios que juzgan al gabine-
te como el grupo politico mas importante de
México, que decide la direccidn general del
régimen y que incluye a todas o casi todas las
personalidades politicas que puedan encon-
trarse dentro de sus rangos. Mas bien, el
gabinete es una especie de ventana de la élite
politica, cuyo espesor y opacidad ha cambia-
do a través del tiempo. Hasta 1940, aproxima-
damente, existia principalmente coma grupo
subalterno de la Presidencia. Proveia medios
adecuados para recompensar a los aliados y
para comprar a los enemigos potenciales.
Tenlan limitadas tareas administrativas y
participacibn minima como grupo en la
formulacién de politicas. No obstante, sus
miembros reflejaban las principales fuerzas
politicas del periodo en la medida en que eran
percibidas por los Presidentes sucesivos o por
los lideres de la Familia Revolucionaria.

Sin embargo, el crecimiento de las maqui-
narias estatal y de partido han transformado
su papel. La necesidad de administrar ministe-
rios con presupuestos importantes y de
coordinar el complejo de programas guberna-
mentales, le ha dado al gabinete una mayor
importancia administrativa. También ha teni-
do efecto de reducir los poderes de iniciativa
del Presidente. Asi, los gabinetes reflejan las
nuevas prioridades de un sistema politico
mexicano desmilitarizado, institucionalizado,
centralizado y cada vez méds profesional. Sin
embargo, refleja la diversidad de problemas
politicos, sociales y econdmicos que han
acompafiado a esta transformacién, perc eso
es, quizd, en cuanto tal, lo mas importante.
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CUADRO |

MEXICO: DISTRIBUCION REGIONAL DE LA POBLACION

1910

Poblacitn

2 507 062
1 935 288
8 021 543
2696 476

5 160 369

1940

Poblacion

3 645 844
2279 215
10 309 816
3418 641

19 653 552

Por ciento
total
dela
poblacion

16.9
12.9
52.9
173

100

Por ciento

total
de la

poblacién

18.4
11.4
62.5
17.7

100

1921

Poblacién

2434 447
1826 218
7453 527
2620628

14 334 780

1950

Poblacién

5089 382
2825 046
13698 721
4 276 405

25791 017

Por ciento
total
de la
poblacion

17.2
12.6
52.0
18.2

100

Por ciento
total
de la
poblacibn

19.8
1M1
52.9
16.8

100

1930

Pablacidn

2901 344
1 944 040
8 745 875
2961 591

16 652 722

1960

Poblacion

7221934
381547
18 432 095
5453 629

34 923 129

53

Por ciento
total
de la
poblacién

17.9
1.7
52.6
17.8

100

Por ciento
total

de la
poblacibn

20.7
11.0
52.8
156.5

100
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APENDICE

GABINETE MEXICANGO POR OCUPACION PRINCIPAL

1920-1970
Obregon Calles Portes G. Ortiz R. Rodriguez Cardenas
1920-24 1924-28 1928-29 1929-32 1932-34 1934-40

N  Por ciento N Por ciento N Porciento N Por ciento N Por ciento N Por ciento

Mititares 12 52 6 40 4 31 13 41 6 33 14 35
Burécratas 10 44 6 40 7 B3 14 44 7 34 17 42
Pol iticos 4] o] 2 13 2 16 3 9 2 12 6 15
Profesores 1 4 1 7 0 0 2 6 2 11 1 3
Empresarios 0 0 0 0 0 0 0 ] D] 0 4] 0
Desconocido 0 0 0 0 0 0 0 0 [4] 0 2 5
23 100 15 100 13 100 32 100 17 100 40 100
Avila C. Aleman Ruiz C. Lopez M. Diaz O. Echeverria A.
1840-46 1946-52 1952-58 1958-64 1964-70 1970

N Porciento N Por ciento N Por ciento N Porcientoe N Por ciento N  Por ciento

Militares 7 23 2 7 4 17 2 7 3 10 3 12
Burdcratas 18 60 16 57 13 54 20 66 10 65 17 68
Politicos 3 " 3 11 3 13 3 10 4 13 3 12
Profesores 1 3 2 7 1 4 2 7 2 6 0 4]
Empresarios 0 4] 4 14 2 8 2 7 2 6 2 8
Desconocido 1 3 1 4 1 4 1 3 0 0 0 0

30 100 28 100 24 100 30 100 N 100 26 100
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PRESIDENCIALES 19201964

Periodos

192024
1924--28
192829
192932
1932-34
1934--40
194046
1946—52
195258
195864
1964

PROPORCION DEL PRESUPUESTO MEXICANQ DESTINADO AL SECTOR MILITAR POR PERIODOS

Por ciento

43.8
3.2
34.1
298

55
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CAMPO DE ENTRENAMIENTO EDUCACIONAL DEL GABINETE MEXICANO 1920—-1970

1920-24 1924-28 1928-29 1929-32 1932-34 1934-40

N  Por ciento N  Por ciento N Porciento N Por ciento N Por ciento N Por ciento

Militar 4 17 4 27 1 8 9 28 3 17 9 249
Leyes 7 31 ] 40 5 38 9 28 5 30 15 37
{ngenieria 5 22 2 13 5 38 8 25 6 35 6 15
Medicina 2 8 1 7 1 8 1 3 1 6 3 7
Otros 5 22 2 13 1 8 5 16 2 12 3 7
Desconocido 0 0 ¢} 0 ¢} 0 0 0 0 0 4 10
Total 23 100 15 100 13 100 32 100 17 100 40 100

1940-46 1946-52 1952-58 1958-64 1964-70 1970

N Porcienta N Por ciento N Por ciento N  Porciento N Por ciento N Por ciento
Militar 5 17 2 7 4 17 2 7 3 10 3 12
Leyes 14 47 « 17 61 12 50 17 56 14 45 12 48
Ingenierfa 5 17 2 7 4 17 4 14 6 19 5 20
Medicina 3 10 2 7 1 4 1 3 4 13 1 4
Otros 1 4 4 14 2 8 4 14 4 13 4 16
Desconocido 2 5 1 4 1 4 2 6 0 4] 0 0

Totat 30 100 28 100 24 100 30 100 31 100 25 100
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GABINETE MEXICANQ: EXPERIENCIA GUBERNAMENTAL 1820-1970

Obregdn
Calles

Portes Gil
Ortiz Rubio
Rodriguez
Cardenas
Avila Camacho
Aleman

Ruiz Cortines
Lopez Mateos
Diaz Ordaz
Echeverria

1920--24
1924--28
1928-29
1929--32
1932--34
193440
1940--46
194652
1952--58
195864
196470
1970--

Gobernadares

—

-l
WA HOO=bn®

Por cienta

GABINETE MEXICANO: PROMEDIO DE EDADES 1920-1970

Obregon
Calles

Portes Gil
Ortiz Rubio
Rodriguez
Cardenas
Avila Camacho
Aleman

Ruiz Cortines
i_opez Mateos
Diaz Ordaz
Echeverria

1920-24
1924-28
1928-29
1929-32
1932-34
1934-40
1940-46
1946-52
1952-58
1958-64
1964-70
1970-

57

37.2
424
40.7
416
43.1
436
481
46.8
50.3
53.3
53.1
48.0
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GABINETE MEXIiCANQ: PROCEDENCIA REGIONAL 1920 — 1964

1920-24 1924-28 1928-29 1929-32 193234 1934-40

N Porciento N Por ciento N Porciento N Porciento N  Por ciento N Por ciento

Norte 12 52 6 40 5 38 12 38 g 52 15 37
QOccidente 2 8 1 7 2 15 [] 20 2 12 3 8
Centro 8 27 6 40 4 32 12 20 4 24 13 32
Otro 3 13 2 13 2 15 2 4 2 12 4 10
Desconocido 0 0 o] Q 0 0 0 o] 0 0 5 13
Total 23 100 15 100 13 100 32 100 17 100 40 100
194046 1946-52 1952.58 1958-64 1964-70 1970

N Parciento N Por ciento N Por ciento N Porcienta N Por ciento N

Norte 6 20 4 14 153 21 6 20 [} 19.3 5
Occidente 4 13 1 4 o] 4] 3 10 3 9.6 2
Centro 16 55 16 58 16 67 16 53 17 54.8 15
Otro 2 6 6 20 2 8 5 17 5 15.1 3
Desconocido 2 4] 1 4 t 4 o] 0 0 0 0

Total 30 100 28 100 24 100 30 100 31 100 25
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MEXICO: CONTINUIDAD ENTRE GABINETES 1920-1964

192428
1928-29
1829-32
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1940-46
1946-52
1952--68
195864
1964
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EVOLUCION CONSTITUCIONAL Y
SIGNIFICADO POLITICO DE LA CUENTA PUBLICA EN MEXICO

El Manejo de los Fondos Publicos como
Derecho Exclusivo de los Antiguos Monarcas

La historia de la Hacienda Pablica nos enseita
que la tesoreria de un Estado medieval o
renacentista era manejada por el principe
como si se tratara de un caudal propio. No
existia algin tipo de obligaciébn para dicho
soberano de rendir cuentas al pueblo sobre el
manejo de los fondos del Estado, y ademas en
aquel entonces los sibditos carecian de dere-
chos ante el monarca.

En los Estados de monarquia absoluta, los
intentos de incorporar en las leyes las faculta-
des del organo legislativo para revisar la
cuenta de gasto pablico fueron desechados
sistematicamente. Por lo generai cuando el
Poder Legislativo presionaba ante el monarca
en este sentido, el mismo monarca disolvia el
6rgano iegislativo alegando que su poder no
permitia la intromision de ninguna otra
autoridad de gobiernc. El poder real era con-
siderado como propietario feudal de los
impuestos, pudiendo disponer de ellos a su
entera voluntad sin tener que rendir cuentas,
escudandose en que estaba obligado a guardar
el secreto de la taja del Estado.

Jacinto Faya Viesca

Participacién de los Organos de Representacién
Popular en las Decisiones de Gasto Pdblico

La idea de incluir en las leyes fundamentales
de un pais las facultades necesarias para que
los organos de representacion popular pudie-
ran participar en las decisiones para la formu-
lacion y control del gasto pablico es algo que
era desconocido en la historia de los Estados
hasta, practicamente, el siglo XVIII. Como lo
afirmo Luis Felipe Canudas Orezzo, fueron
los Estados de la democracia constitucional
los primeros en establecer las atribuciones
necesarias que brindaron a los pueblos la posi-
bilidad de participar en las decisiones del
gasto publico.

Las teorias constitucionales mas avanzadas
del mundo han institucionalizado formalmen-
te la participacién de los 6rganos legislativos
en la formulacién de las leyes y presupuestos
de ingresos y en la revision del gasto publico.

La revisidbn y aprobacién de la cuenta
publica de una Nacidon constituyen, bdsica-
mente, un acto politico por ser un organo de
representacién popular el que, con base en la
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Constitucion, participa en la revision del gasto
publico y en la aprobacidén del ejercicio
presupuestario, otorgando al mismo tiempo
plena validez a la actividad financiera del
Ejecutivo. El gasto publico es practicamente
la actividad mas importante de las finanzas
publicas de un Estado y la columna vertebral
donde se expresa el auténtico proyecto del
gobiernoc y se contiene casi la totalidad de los
intereses de la Nacidn. Un ejercicio publico
tan importante tiene que ser complementado
constitucionalmente por el Poder Legislativo
o por un érgano de representacion popular,
como requisito indispensable de equilibrio de
poder y como obligacion fundamental de vigi-
lar vy evitar desviaciones financieras por
descuido o exceso de poder, Por estas razones,
la participacidon de un Organo legislativo se
traduce en un acto politico por la magnitud
de los intereses en juego y por la necesidad de
que el poder se frene con el poder y que, con
ello, se conserve el equilibrio de poderes,
propio de un Estado permanente de legalidad.

Evolucion Historico-Constitucional
de la Revision de la Cuenta Pablica

La Constituciéon de los Estados Unidos de
América del 17 de septiembre de 1787,
establecia en la seccién X de su articulo
primero que periodicamente se publicard
una manifestacion y cuenta de los ingresos y
egresos del Tesoro Publico.

En nuestro pais, las Constituciones desde
el siglo X1X hasta la actualidad, han rebasado
lo establecido por el articulo primero de la
seccion 1X de ia Constitucion Norteamerica-
na, al encargar a los 6rganos de representacion
popular la aprobacién del ejercicio del gasto
oublico. La Constitucion espafiola de Cadiz,

promulgada en la misma ciudad el 19 de
marzo de 1812 y que rigid durante el periodo
en el que se realizaron los movimientos
preparatorios de la emancipacion de México,
establecia en su articulo 131, fraccion XV
que era facultad de las Cortes “examinar y
aprobar las cuentas de la inversion de los
caudales publicos’’. Las fracciones XIt y XIII
facultaban también a esta institucion a fijar
los gastos de la administracion publica v a
establecer anualmente las contribuciones e
impuestos.

Posteriormente, el articuto 114 del Decre-
to Constitucional para la Libertad de la
América Mexicana, sancionado en Apatzingan
el 22 de octubre de 1814, establecia que una
de las atribuciones del supremo Congreso era
examinar y aprcobar las “‘cuentas de recauda-
cién e inversidn de la Hacienda Pablica”. Este
decreto constitucional no sélo otorgaba al
supremo Congreso la facultad de examinar y
aprobar las cuentas relativas a la inversion de
la Hacienda Puablica, sino también la de
examinar y aprobar las cuentas de recauda-
cidn, es decir, lo facultaba a intervenir en
materia impositiva.

Afios después, durante la reunion de un
nuevo Congreso el 5 de noviembre de 1823,
fue nombrado Presidente de la Comision de
Constitucion don Miguel Ramos de Arizpe,
cabeza del Partido Federal, La Comision
presentd, el 20 de noviembre, el Acta Cons-
titucional que fue el antecedente de la
Constitucion para asegurar e} sistema fede-
ral, habiéndose aprobado el 31 de enero de
1824. Dicha Acta, precursora de nuestro
federalissmo, conferia al Poder Legislativo,
segin lo disponia el articulo 13 fraccion
X, la facultad "‘para establecer las contribu-
ciones necesarias a cubrir los gastos generales



ARTICULOS MONOGRAFICOS 63

de la repiblica, determinar su inversion, y
tomar cuenta de elia al Poder Ejecutivo™. La
fraccion V1 del mismo articulo le concedia
también facultades “‘para fijar cada afo l0s
gastos generales de la nacion, en vista de los
presupuestos que le presentard el Poder
Ejecutivo”. El Congreso General Constituyente
decretd y sanciond el 4 de octubre de 1824
la Constitucion Federal de los Estados Unidos
Mexicanos, reservandole al Poder Legisiativo
la facultad de fijar los gastos generales, esta-
blecer las contribuciones necesarias para
cubrirlos, arreglar su recaudacion, determinar
su inversion, y tomar anualmente cuentas al
gobierno, como textualmente decia su ar-
ticulo 50, fraccion VI, El tomar cuentas al
gobierno es lo que en la Constitucion vigente
entendemaos como cuenta publica.

La tercera de las Siete Leyes constituciona-
les de la Republica Mexicana de 1836 estable-
cia en el articulo 44, fraccion |V, que era
atribucién del Congreso General “examinar vy
aprobar cada afio la cuenta general de inver-
sion de caudales respectiva al afio pendltimo
que debera haber presentado el Ministerio de
Hacienda en el afio altimo, y sufrido la glosa
y examen que detallard una ley secundaria®.

Una vez que Santa Anna fue designado,
en enero de 1839, para sustituir en la Presi-
dencia de la Repiblica a don Anastasio
Bustamante, acordd con los politicos del dia
nue el Congreso reformara la Constitucion.
Para tal fin, el gabinete formado por Santa
Anna present6 el 15 de junio del mismo afio
una iniciativa ante el Consejo de Gobierno a
fin de que se excitase al Poder Conservador
para declarar la voluntad de la Nacidén con el
fin de que el Congreso hiciera a la Constitu-
cion todas las reformas que considerara

convenientes. EI 9 de noviembre de 1839 el
Supremo Poder Conservador aprobo el dicta-
men que autorizaba las reformas, e investia
al Congreso de la funcidon constituyente,
siendo publicado por el Poder Ejecutivo el
11 del mismo mes. El articulo 63, fraccion
1V, de la seccion sexta del proyecto de
reforma, sefialaba gue correspondia al Con-
greso Nacional "“examinar y aprobar en el
mismo periodo, la cuenta general de inversion
de los caudales publicos, respectiva al afio
pendlitimo.

Las Bases de Organizacion Politica de la
Replblica Mexicana fueron sancionadas por
Santa Anna el 12 de junio de 1843 y publica-
das dos dias después, El articulo 66, fracciones
Iy 111, fijaba para el Congreso las facultades
de “decretar anualmente los gastos que se han
de hacer en el siguiente afio, vy las contribucto-
nes con que deben cubrirse’”, y “examinar y
aprobar cada afio la Cuenta Genera!l que debe
presentar el Ministerio de Hacienda por lo
respectivo al afio anterior”,

Una vez que se restablecio el régimen por
el Acta de Reformas del 18 de mayo de 1847,
el proyecto de Constitucion del 16 de junio
de 1856, redactado por la comision integrada
por Ponciano Arriaga, Mariano Yafiez, Le6n
Guzman, Pedro Escudero y Echanove, Jose
Maria del Castillo Velazco, José M. Cortés y
Esperanza y José Maria Mata tendia a intro-
ducir el sisterma unicamarista al sefalar, en su
articulo 63, que se “deposita el ejercicio del
Supremo Poder Legislativo en una asamblea,
que se denominard: Congreso de la Union”.
Asimismo, en su artfculo 74, se leia que el
“sequndo periodo de sesiones se destinara
exclusivamente al examen y votacion de los
presupuestos del afio fiscai siguiente, a decre-
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tar las contribuciones para cubrirlos y a la
revision de la cuenta del afio anterior que
presente el Ejecutivo, Mas aan, el articulo 75
disponia: “El dia penditimo del primer perio-
do de sesiones, presentard el Ejecutivo al
Congreso el proyecto de presupuesto del afio
préximo venidero y la cuenta del afio ante-
rior. Uno y otra pasardn a una comisién
compuesta de cinco representantes que serd
nombrada en el mismo dia, la cual tendrd

obligacién de examinar ambos documentos y
presentar dictamen sobre ellos en la segunda
sesion del sequndo periodo’’.

La evolucién legislativa de la cuenta pu-
blica sufrié ligeras modificaciones en la Cons-
titucion Federal de los Estados Unidos Mexi-
canos, sancionada y jurada por el Congreso
General Constituyente el dia 5 de febrero de
1857. Este extraordinario documento estable-
cia el sistema unicameral al disponer en su
articulo 51 que “'se deposita el ejercicio del
Supremo Poder Legislativo en una asamblea,
gue se denominara Congreso de la Unién, Esta
Constitucién, en relacién a la cuenta publica,
establecid lo siguiente: articulo68: El segundo
periodo de sesiones se destinara, de toda pre-
ferencia, al examen y votacién de los presu-
puestos del afo fiscal siguiente; a decretar las
contribuciones para cubrirlos y a la revision
de la cuenta del afio anterior, que presente el
Ejecutivo. Articule 69: El dia pendltimo del
primer periodo de sesiones, presentard el Eje-
cutivo al Congreso el proyecto de presupuesto
del afio préximo venidero y la cuenta del afio
anterior, Uno y otra pasardn a una comision
compuesta de cinco representantes nombrados
en el mismo dia, la cual tendrd obligacién de
examinar ambos documentos y presentar dic-
tamen sobre ellos, en la sequnda sesion del se-
gundo periodo.

La Constitucion de 1857 complementé el
sistema de participacion del Congreso en la
revision y aprobacién de la cuenta puablica. Su
articulo 72, fraccion XXIX, facultaba al Con-
greso para nombrar y remover libremente a
fos empleados de su secretaria y a los de la
Contaduria Mayor, que se organizara segin
la disponga la Ley. La Contaduria Mayor a que
hace referencia esta fraccion, era contemplada
como un 6rgano dependiente del Poder Legis-
lativo que, como ya sefialamos, se depositaba
en un Congresc general bicameral. Dicha Con-
taduria tendria la misién de glosar y revisar la
cuenta puablica. La Contaduria Mayor fue pro-
puesta por el diputadoe Marcelino Castafieda,
apoyado por don José Antonio Gamboa y por
don Guillermo Prieto, quien, como afirma
Zarco en la Historia del Congreso Constitu-
yente de 1857, demostrd la necesidad de que
la Oficina de Glosa y de su presupuesto de-
penda det cuerpo legislativo.

Casi una década después, el 14 de agosto
de 1867, el Presidente Juarez expidid la Con-
vocatoria para la eleccidn de los Supremos. Po-
deres Federales, a la que acompaiié una cir-
cular el Ministro don Sebastidn Lerdo de Te-
jada. En esta convocatoria se hacia una espe-
cial apelacién al pueblo para que, como escribe
Tena Ramirez: “en el acto de elegir a sus re-
presentantes expresara si era su voluntad
autorizar al proximo Cengreso de la Unién
para adicionar y reformar la Constitucién en
los cinco puntos que sefialaba la convocatoria,
sin necesidad de someterse al procedimiento
que instituia el articulo 127 constitucional.”

“Las modificaciones propuestas —continia
Tena Ramirez—, tenian por objeto restablecer
el equilibrio entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo, que el sistema congresional de la
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Constitucion de 57 habia quebrantado en fa-
vor del sequndo. Se confirmaba asi el criterio
que diez afios antes habian sostenido Comon-
fort y otros liberales.”

La convocatoria mencionada sefialaba en
el punto noveno, inciso 1o. “que el Poder Le-
gislativo de la Federacion se deposite en dos
Camaras, fijandose y distribuyéndose entre
ellas las atribuciones del Poder Legislativo™.

L.a circular de la Ley de Convocatoria des-
tacaba la importancia de que el Poder Legisla-
tivo se depositara en dos Camaras. En ella se
afirmaba: “Es la opinién comin que en una
Repiblica federal sirven las dos Camaras para
combinar en el Poder Legisiativo, el elemento
popular y el elemento federativo. Una Cdmara
de Diputados, elegidos en nimero proporcional
a la poblacion, representa el elemento poputar;
y un Senado, compuesto de igual nimero de
senadores por cada estado, representa el ele-
mento federativo.”” Esta penetrante interpre-
tacion del Poder Legislativo bicameral sentd
solidas bases en la evolucién del derecho cons-
titucional mexicano para concebir a la Cdmara
de Diputados como el érgano legislativo fun-
damental de representacién popular, y a la
Camara de Senadores como el drgano legisla-
tivo que representara el elemento federativo,
base juridica y politica de la integracion de la
Federacion. Agui podemos percibir que los
diputados, elegidos en numero proporcional a
la poblacion, y los senadores, por cada estado,
vinieron a significar en nuestro derecho cons-
titucional el principio juridico y politico de
igualdad, el cual se habia gestado en Europa
desde el tiempo de la Revolucién Francesa.
Esta convocatoria tenia la intencion de rees-
tructurar el Poder Legislativo de la Federacion,

instituyendo de nueva cuenta el sistema bi-

cameral que oper6 durante la vigencia de la
Constitucion Federal del 4 de octubre de
1824, vy distribuir entre fas dos Cdmaras las
atribuciones que la Carta Politica de 1857
depositaba en un solo Congreso General.

Se le confirié en forma exclusiva a la re-
presentacion nacional, es decir, a la Camara de
Diputados, de acuerdo con el articulo 72,
apartade A, fraccidn 111, vigilar, por medio de
una comisién inspectora de su seno, el exacto
desempefio de las funciones de la Contaduria
Mayor; y por medio de la fraccién VI, exami-
nar la cuenta que anualmente debe presentarle
el Ejecutivo, aprobar el presupuesto anual de
gastos, e iniciar las contribuciones que a su
juicio deban decretarse para cubrir aquél.

Las anteriores reformas y adiciones a la
Constitucion de 1857 tuvieron tal fuerza
constitucional y politica que desde el dia que
entraron en vigor hasta la Constitucion de
1917, la Camara de Diputados ejerci6 en for-
ma permanente las atribuciones exclusivas
para examinar la cuenta que anualmente de-
beria presentar el Ejecutivo de la Unién. Re-
cordemos que en todas las otras constituciones
de México del siglo XIX, como al igual que
la de 1917, se confirié al Congreso de la
Unién el examen de la cuenta publica, no par-
ticipando la Cadmara de Diputados en forma
exclusiva sobre esta cuestidn constitucional.

Las reformas iniciadas por el Presidente
Judrez en torno a la nueva forma de estructu-
rar constitucionalmente el Poder Legislativo
Federal |levan a la Comisidn de Puntos Cons-
titucionales a emitir el dictamen del 24 de
diciembre de 1869, firmado por los diputados
Montes, Dondé y Alcalde que trata de clari-
ficar la diferencia entre ley, decreto y acuerdo
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economico. Esa Comision propuso después de
escuchar las opiniones de los diputados More-
no y Guzman que ‘‘toda resolucion del Con-
greso tendra el caracter de ley o de decreto.”
El dictamen de la Comision de Puntos Cons-
titucionales referida estabiecié textualmente,
segun nos lo da a conocer Agapito Piza en su
Historia Parlamentaria de la Camara de Sena-
dores:

“El articulo 64 dice: Toda resolucién del
Congreso no tendré otro caracter que el de ley
o acuerdo econdmico.” Al discutirse este ar-
ticulo, el Sr. Moreno crey6 conveniente que
las resoluciones del Congreso tuvieran el ca-
racter de ley o decreto econémico y estable-
ci0 la distincion de que la ley se refiere a un
objeto general, y el decreto a un objeto par-
ticular.

“El Sr. Guzman, dijo que la comision tuvo
presentes las observaciones del sefior preopi-
nante: pero temid que las distinciones dieran
lugar a abusos, y creyd que toda resolucién
tegislativa del Congreso general no puede tener
mas caracter que el de ley.” He aquf la Gnica
razén que aparece en la historia del Congreso
Constituyente para haber abandonado una
distincién fundada en los principios de la cien-
cia del Derecho. La ley por su propia esencia
tiene un cardcter de generalidad; uno de los ju-
risconsultos mas célebres por su talento y por
su inflexible honradez, define la ley en estos
términos: “La ley es un precepto comun, una
resolucién de los varones prudentes: el castigo
de los delitos que se cometen espontaneamen-
te y por ignorancia: la garantia comiin de la
Repdblica.” Y el orador griego Demdstenes,

dijo: “todos los que residen en una RepUblica
deben arreglar su vida conforme a la prescrip-
cion de la ley.” éQué tienen qué hacer, en
efecto, los vecinos de los estados con una re-
solucién legislativa que afecte a los habitantes
del Distrito Federal, o a los del territorio de la
Baja California? La comisién opina que debe
reformarse el articulo 64, estableciendo la dis-
tincidn entre ley, decreto y acuerdo econémi-
co; y asi lo propone al Congreso.

No obstante que {a redaccion definitiva
del articulo 64 reformado de la Constitucion
Federal de 1857, de acuerdo con la Comisién
de estilo, fue que ““toda resolucion del Congre-
so General tendri el cardcter de ley o decreto”,
no existe alguna duda constitucional sobre los
términos de esa reforma, ni en torno a que la
ley siempre regula una situacion juridica ge-
neral, permanente e impersonal, en tanto que
el decreto también puede ocuparse de un ob-
jeto particular. Precisamente el acto politico y
constitucional de examinar la cuenta publica
del gobierno federal tiene el caricter de de-
creto.

Posteriormente, en virtud de la adicién y
reforma al articulo 51 de la Constitucion de
1857, el 13 de noviembre de 1874, se alterd
esencialmente la estructura del Poder Legisla-
tivo al depositarlo en un Congreso General
que se dividiria en dos Camaras, una de dipu-
tados y otra de senadores. Esta reforma cons-
titucional suprimio6 el sistema unicameral, sus-
tituyéndolo por el sistema bicameral que adn
prevalece hasta nuestros dias, compuesto por
la Camara de Diputados y por lz de Senado-
res. También sufrié reformas en la misma
fecha citada el articulo 69 anteriormente
transcrito, para quedar de la siguiente forma:
El dia pendltimo del primer periodo de se-
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siones presentard el Ejecutivo a la Cdmara de
Diputados el proyecto de presupuestos del
afio proximo siguiente y las cuentas del an-
terior. Estas y aquél pasardn a una comision
de cinco represertantes, nombrada en el mis-
mo dia, la cual tendrd obligacion de examinar
dichos documentos y presentar dictamen
sobre ellos en la segunda sesion del segundo
periodo.

Segin la reforma de la misma fecha, el
articulo 72, apartado A, fraccion VI, ordena-
ba que era facultad exclusiva de la Cdmara de
Diputados: Examinar la cuenta que anual-
mente debe presentarle el Ejecutivo, aprobar
el presupuesto anual de gastos, e iniciar las
contribuciones que a su juicio deban decre-
tarse para cubrir aquél.

“La atribucién —afirma Tena Ramirez—
de las dos facultades a una sola Cdmara y la
posibilidad de que esa Unica Cdmara haga sos-
pechosa o culpable la conducta del gobierno,
al retardar o negar su aprobacion a la cuenta
anual, fueron razones que tuvo en cuenta Ra-
basa para objetar el sistema del 74 y aue el
Constituyente de Querétaro aceptd al enco-
mendar el examen de la cuenta anual a las
dos Camaras.”’

Continuando con la evolucion historica
y legislativa de la cuenta pdblica enseguida
se transcriben algunas consideraciones hechas
por Luis Felipe Canudas Orezzo: "“El 30 de
mayo de 1881 el Presidente Manuel Gonzélez
promulgd la Ley sobre el Presupuesto y la
Cuenta Pdblica de la Nacion, que en sus ar-
ticulos 3, 7, 18, 19 y 27 trata lo relativo a la
misma cuenta publica, puesto que consagra
gue el Ejecutivo de la Unidn tiene facultad
para presentar, a la Cdmara de Diputados,

los resultados de la cuenta del erario federal,
a fin de que la examine dicha Cémara, me-
diante la concentracién de las operaciones de
sus libros y det estado comparativo que resu-
mira, comparandolos especificamente, los da-
tos que constituyan la totalidad del movi-
miento del afio y las obligaciones que resuitan
a cargo del mencionado erario (articulos
3y 7).

*|l.a misma Ley, en sus articulos 18 y 19,
ordena que la Contaduria Mayor de ta Cama-
ra de Diputados glosara la cuenta de la Teso-
reria que contendrd, en un solo resumen, las
cuentas transitorias gue por cualquier circuns-
tancia no estuvieren saldadas, a fin de que tan-
to la Cdmara de Diputados como ta Contadu-
ria Mayor tengan conocimiento del importe
de {as responsabilidades por manejo de fon-
dos federales y se haga el ajuste definitivo de
las cuentas de los afios anteriores, llamadas
también cuentas transitorias.

“Finalmente: el articulo 27 de la Ley en
cita, fija los limites y alcances de! examen,
por la Cdmara de Diputados, de ia cuenta
anual de la Federacién, estableciendo que di-
cho examen contendrd la determinacion de
si en la partida de ingresos estan considerados
todos los ramos que forman la Hacienda Pa-
blica, o si ha exigido prestaciones ilegales;
si las sumas de los gastos hechos y responsabi-
lidad contraidas estin dentro de los Iimites
fijados en el presupuesto de egresos y leyes
posteriores para cada ramo y para cada par-
tida, y, por ultimo, si hay exactitud en los
valores parciales y generales de la cuenta pd-
blica.

""Manifiesto es que durante el régimen cons-
titucional instituido por la Constitucidn de
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1857 vy sus leyes reglamentarias {la del 30 de
mayo de 1881, el Decreto que aprueba la
cuenta publica del erario federal, no constitu-
ye una ley el examen de esa cuenta publica
es una revision formalmente legislativa entre
el ingreso obtenido por la Nacién en un ejer-
cicio fiscal y el egreso realizado durante el
propio ejercicio, sin que implique, el decreto
de aprobaciéon de dicha cuenta, aprobacion
alguna a las relaciones directas fiscales gue se
motiven entre el causante de un impuesto o
de una contribucién y la Hacienda Puablica
Federal o el Fisco de la Federacién, a propé-
sito de fa satisfaccion de obligaciones imposi-
tivas,"”

El Congreso Constituyente de 1917 co-
nocid en sesion pablica, el dia 14 de enero del
mismo afio, el dictamen relative al articulo
65 del Proyecto de Constitucién que fuera
presentado al Congreso Constituyente por el
Primer Jefe don Venustiano Carranza en
Querétaro, Qro., el 1o. de diciembre de 1916.
Dicho articulo 65 textualmente expresaba:
El Congreso se reunira el dia 10. de septiem-
bre de cada afio para celebrar sesiones ordina-
rias, en las cuales se ocupara de los asuntos si-
guientes:

|. Revisar la cuenta pablica del afio an-
terior, que serd presentada a la Cama-
ra de Diputados dentro de los diez pri-
meros dias de la apertura de sesiones.
La revisién no se limitara a investigar
si las cantidades gastadas estdn o no de
acuerdo con las partidas respectivas
del presupuesto, sino que se extenderd
al examen de la exactitud y justifica-
cion de los gastos hechos y a las res-
ponsabilidades a que hubiere lugar.

No podra haber otras partidas secre-
tas, fuera de las que se consideren ne-
cesarias con ese carjcter en el mismo
presupuesto; las que emplearan los se-
cretarios, por acuerdo escrito del Pre-
sente de la Republica;

il. Examinar, discutir y aprobar el presu-
puesto del afio fiscal siguiente, y de-
cretar los impuestos necesarios para
cubrirlos; y

IH, Estudiar, discutir y votar las iniciati-
vas de ley que se presentaren, Yy resol-
ver los demas asuntos que estuvieren
pendientes.

El dictamen de este articulo 65 resultd
exitoso habiéndose aprobado por unanimidad
de 150 votos. Esta disposicidn conservo el
mismo numero de articulos en la Constitucién
de 1917, no siendo reformado o adicionado
sino hasta el 3 de febrero de 1977.

Con la aprobacion del mencionado articu-
lo se reintegrd al Congreso de la Unidn la atri-
bucién de revisar la cuenta publica de [a Na-
cion, abandondndose la practica constitucio-
nal de que esa revisidn estuviera en la oOrbita
exclusiva de la Cdmara de Diputados. Adicio-
natmente, la revisién no sélo deberia concre-

tarse a investigar si las cantidades estaban o
no de acuerdo con Jas partidas respectivas del
presupuesto, sino también deberia compren-
der el examen de la exactitud y justificacion
de los gastos hechos, con la fijacion de las res-
ponsabilidades consiguientes en el caso de
que no se comprobara debidamente la eroga-
cion de dichos gastos. El Congreso Constitu-
yente de 1917 establecid en el articulo 73,
fraccion XXX, que el Congreso tendria la
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facultad para examinar la cuenta que anual-
mente debe presentarle el Poder Ejecutivo,
debiendo comprender dicho examen no sdlo
ta conformidad de las partidas gastadas por
el presupuesto de egresos, sino también la
exactitud vy justificacion de tales partidas.
Esta fraccion se convirtid en la numero
AXVIIIl segun decreto publicado el 20 de
agosto de 1928,

Finalmente, la Constitucion sufrid refor-
mas y adiciones el 1o. de diciembre de 1977,
por decreto que fue publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 6 del mismo mes y
afio. Los articulos 65 y 74 fueron reformados
para quedar definitivamente como sigue, de-
rogandose al mismo tiempo la fraccién XXVI1i|
del articulo 73:

Articulo 65, Ef Congreso se reunird
a partir del dia 1o0. de septiembre de cada afio
para celebrar sesiones ordinarias, en las cuales
se ocupard del estudio, discusidn y votacion
de las iniciativas de ley que se le presenten y
de la resolucién de los demas asuntos que le
correspondan conforme a esta Constitucion.

Articulo 74. Son facultades exclusivas
de la Cdmara de Diputados:

IV.- Examinar, discutir y aprobar anual-
mente el Presupuesto de Egresos de fa Federa-
cion y el del Departamento del Distrito Fe-
deral, discutiendo primero las contribuciones
que, a su juicio, deben decretarse para cubrir-
los; asi como revisar la cuenta publica del afio
anterior,

El Ejecutivo Federal hara llegar a la Ca-
mara las correspondientes iniciativas de leyes
de ingresos y los proyectos de presupuesto

a mas tardar el dia Gltimo del mes de noviem-
bre, debiendo comparecer el Secretario del
despacho correspondiente a dar cuenta de
los mismos,

No podrd haber otras partidas secretas,
fuera de fas que se consideren necesarias, con
ese caracter en el mismo presupuesto; las que
emplearan los secretarios por acuerdo escrito
del Presidente de la Republica.

La revision de la cuenta plblica tendra
por objeto conocer los resultados de la gestion
financiera, comprobar si se ha ajustado a los
criterios sefialados por el presupuesto y el
cumplimiento de los objetivos contenidos en
los programas,

Si del examen que realice la Contaduria
Mayor de Hacienda aparecieran discrepancias
entre las cantidades gastadas y las partidas
respectivas del presupuesto o no existiera
exactitud o justificacion en los gastos hechos,
se determinaran las responsabilidades de
acuerdo con la ley.

|.a cuenta publica del afio anterior debera
ser presentada a la Comision Permanente del
Congreso dentro de los diez primeros dias
de! mes de junio.

Solo se podrd ampliar el plazo de presen-
tacion de las iniciativas de leyes de ingresos y
de los proyectos de presupuesto de egresos,
asi como de la cuenta publica cuando medie
solicitud del Ejecutivo suficientemente justi-
ficada a juicio de la Cdmara o de la Comisién
Permanente, debiendo comparecer en todo
caso el Secretario del despacho correspondien-
te a informar de las razones que 1o motiven.
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La Aprobacion de la Cuenta Pablica como
Acto Politico y Expresion de Equilibrio
Entre los Poderes Federales

En el Derecho Constitucional mexicano es
una innovacion el hecho de que nuestra Ley
fundamental haga referencia en su articuio 74
a la obligacién de programar las actividades
gubernamentales. Esto significa que la revi-
sion de la cuenta piablica forzosamente tendra
que hacerse en torno al presupuesto ejercido,
analizando por una parte el gasto en su con-
junto y por otra, el cumplimiento de los ob-
jetivos de los programas consignados en el pre-
supuesto. El proyecto de presupuesto no po-
dra presentarse si no se desgiosa en programas
especificos para cada drea de actividades de
las instituciones del gobierno federal, inclu-
yvendo a los tres Poderes de la Union. Con
base en el articulo ya citado, podemos hablar
de una cuenta programatica y de una progra-
macién financiera que han adquirido catego-
ria constitucional, situacién gue no aconte-
cia en el caso del presupuesto tradicional. El
examen de la cuenta publica tendrd también
por objeto fincar las responsabilidades que,
segun las leyes respectivas, se deriven con mo-
tive de las discrepancias que aparecieren entre
las cantidades gastadas y las partidas respecti-
vas del presupuesto, o en el caso de gue no
existiera justificacion en los gastos hechos.

La Suprema Corte de Justicia de la Na-
¢ién sustentd en el afio de 1970 la tesis de que
la aprobacion de la cuenta pablica del Poder
Ejecutivo de la Unidn, hecha por el érgano
legislativo constitucionalmente competente
para hacer su revision, no implica el reconoaci-
miento de la legalidad del acto habido entre
ta administracion piblica y una persona fisica
o moral. Tampoco significa una aprobacion

de los actos verificados entre la Hacienda Pu-
blica Federal y un causante, sino {inicamente
qgue hay exactitud y estan justificados los
gastos realizados por el Poder Ejecutivo de la
Federacion.

Sin embargo, la revisién de la cuenta pa-
blica, anteriormente a cargo del Congreso y
ahora de la Cdmara de Diputados, no se limi-
ta a la comprobacion de gastos y cumplimiento
de los objetivos de los programas, ni a fincar
las responsabilidades de acuerdo con la ley, si
fuera necesario. No se puede limitar la parti-
cipacion de Jla Camara de Diputados a un sim-
ple trdmite de inspeccion contable y admi-
nistrativa: esto seria reducir a la representa-
cion popular, para estos efectos, a un instru-
mento de auditoria, 0 a un juez sin fuerza ju-
ridica en materia contable y administrativa.
Indudablemente que la actuacion de la Ca-
mara, aun en dicho sentido, es de una tras-
cendencia extraordinaria en el orden financie-
ro, pero creemos que su participacion tiene
ademas otra mision, Furdamentalmente, |a
revision de la cuenta pubiica constituye un
auténtico acto politico, realizado mediante un
decreto que no retne las caracteristicas ma-
teriales de una ley, puesto que no crea una si-
tuacion juridica general impersonal y perma-
nente.

La aprobacion de la cuenta publica por
los diputados es la expresion constitucional
y politica de un equilibrio que se mantiene en
la incertidumbre y en el riesgo de no lograrse
durante el transcurso del ejercicio presupues-
tario anual hasta el momento en que la Cé-
mara convalida la actuacion del Ejecutivo Fe-
deral, del Poder Judicial Federal y de las Ca-
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maras del Congreso, por ser los tres poderes
sujetos activos del gasto publico, L.a revisién
de la cuenta pOblica es hacia afuera y hacia
dentro. Se convalidan actos de entes piblicos
extrafios al y del propio ente revisor. En 1970
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion sus-
tentd que la revision de la cuenta publica del
Poder Ejecutivo de la Unién, por el Poder
Legislativo de los Estados Unidos Mexicanos,
constituia un decreto cuyo contenido se in-
dividualizaba en la confrontacién y determi-
nacion de! uso legal que hubiera hecho el
Ejecutivo Federal de los ingresos obtenidos por
la Nacion, durante un afio fiscal, mediante el
examen de la exactitud y justificacion de los
gastos realizadas por la administracion pablica.
Creemos que la anterior ejecutoria no se ajus-
10 ni se ajusta al contenido real de la cuenta
publica. Si bien este documento lo presenta
el Ejecutivo Federal, pues dentro de las atri-
buciones constitucionales de ese poder esta
manejar el presupuesto, ademds de que en la
realidad la mayor parte del gasto lo eroga la
administracion publica federal, no podemos
negar que también son sujetos del gasto publi-
co federal, no podemos negar que también
son sujetos del gasto puablico los otros dos po-
deres, y que las asignaciones financieras para
ellos se consignan en el mismo presupuesto
y las cuentas se rinden en el mismo documen-
to. Por estas razones, el documento de cuenta
plblica consigna la totalidad del gasto pablico
de los tres poderes, a excepcion del de algunas
entidades de ia administracidon publica para-
estatal que no se encuentran bajo el control
presupuestal.

El Documento de la Cuenta Piblica que
Presenta el Ejecutive Federal

El articulo 74 fracciéon |V hace mencion a la
“cuenta puablica del afio anterior”, sin espe-
cificar si se trata de la cuenta del ejercicio
derivado del presupuesto de egresos de la Fe-
deracion o del Departamento del Distrito Fe-
deral. Este articulo no aclara si se trata de un
solo documento de cuenta pablica, o si es ne-
cesario presentar dos documentos: uno deri-
vado del ejercicio del presupuesto de egresos
de la Federacion y otro del ejercicio del presu-
puesto del Departamento del Distrito Fede-
ral.

Por otra parte, la Ley Organica de la Ad-
ministracion Publica Federal, reglamentaria
de la Constitucion, hace mencién en su articu-
lo 32 fraccion VI, a la atribucion de la Se-
cretaria de Programacion y Presupuesto, de
cuidar que sea llevada y consolidar |la contabi-
lidad de la Federacion y del Departamento del
Distrito Federal, y de elaborar la cuenta pd-
blica y de mantener las relaciones con la Con-
taduria Mayor de Hacienda. Este articulo
tampoco resuelve la duda de si la Camara de
Diputados se avoca a la revision de uno o de
dos documentos de cuenta puablica, aungue
pudiéramos deducir que se trata de dos do-
cumentos por separado puesto que hace re-
ferencia a este documento después de haber
mencionado en la fraccion V del prapio ar-
ticulo 32, a los presupuestos de Egresos de la
Federacién y del Departamento del Distrito
Federal.

La solucién al problema lo da el articulo
43 de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Pdblico Federal, ey reglamentaria de
la Constitucién, que concretamente establece
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gue los estados financieros y demds informa-
cion financiera presupuestal y contable que
emanen de las contabilidades de las entidades
comprendidas en el Presupuesto de Egresos
de la Federacién serdn consolidados por la
Secretarfa de Programacién y Presupuesto, la
que serd responsable de formular la cuenta
anual de la Hacienda Pablica Federal y some-
terla a la consideracion del Presidente de [a
Repiblica, para su presentacién a la Comi-
sion Permanente del Congreso de la Unidn, en
los términos del articulo 74 constitucional,
dentro de los diez primeros dias de junio del
afio siguiente al que corresponda. Asimismo,
el articulo 43 en cita dispone que el Depar-
tamento del Distrito Federal formulard su
cuenta puablica anual, la que se someterd al
Presidente de la Repdblica por conducto de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto,

para los fines sefialados. Por su parte, la Ley
Organica de la Contaduria Mayor de Hacien-
da sefiala en su primer articulo que dicha
Contaduria, como érgano técnico de la Ca-
mara de Diputados, revisara la cuenta pabli-
ca del gobierno federal y de la del Departa-
mento del Distrito Federal.

Podemos concluir que si bien en la practica
se presentan dos documentos de cuenta pd-
biica, nuestro sistema constitucional actual
entiende por cuenta publica al documento
que presenta el Ejecutivo Federal para que sea
revisado por la Camara de Diputados, docu-
mento que contiene el ejercicio presupuestario
a cargo dei Ejecutivo Federal, y que compren-
de el gasto realizado por los tres Poderes de la
Unién,
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Continuidad y Renovacion de los
Oficiales

Debido a que no hay cosa que provogque mas
cambios en las repablicas, que remover con
frecuencia a los magistrados, o bien perpe-
tuarios, serd oportuno considerar esta cues-
tién por ser una de las mas importantes y ne-
cesarias materias que forman la naturaleza del
Estado y, por tanto, digna de ser tratada. No
es mi proposito definirla, sino tocar solamen-
te las causas gue en una y otra tendencias
se pueden encontrar, dejando la resolucion a
quienes mas han penetrado en sus origenes y
consecuencias. Tampoco pretendo llevaria al
extremo de animar a los que qguisiesen cam-
biar las leyes ya establecidas, que los sibditos
deben tener por buenas en cada Repuiblica;
ni deseo alterar el estado de las republicas
establecidas, incluyendo a las creadas por un
derecho de sucesion, por muchos afios confir-
madas.

Causas y efectos de la continutdad

La mas importante razén que puede haber
para instituir oficios anuales es que el primer
y principal fin de toda Republica debe ser la
virtud, y el propodsito del verdadero legislador

* Este articulo comprende integramente los capitulos 1V v
V del libro [V de Los seis libros de la Republica, de Bo-
dino; continla el ndmero anterior y concluye la serie.

Juan Bodino

hacer a los subditos buenos y virtuosos. Para
lograrlo, conviene poner a vista de todo el
mundo los premios de la virtud, como blanco
que todos se disputan, El honor es el precio y
premio de la virtud, la cual no debe ni puede
ser estimada con el contrapeso del interés:
antes, al contrario, la virtud no tiene mas
enemigo capital que el provecho separado del
honor. De este modo, si las designidades, ofi-
cios y cargos honrosos se sacan del acervo
plblico para confinarlas en las cajas particu-
lares de los mas indignos, quienes los cansi-
guen por favor o por dinero no se puede es-
perar que la virtud sea estimada, porque es
muy dificit retornar los hombres a ella des-
pués que la ponen en venta. He aqui una de
las primeras causas gue ha de mover a los
principes y legisladores a situar las dignida-
des, los oficios y otras recompensas de la
virtud, a la vista de todo el mundo y repartir-
los entre los sibditos segln los méritos de
cada uno; esto no se podra hacer si los oficios
son perpetuos.

Otro asunto es que el principe sabio debe
extirpar ias rafces y eliminar fas simientes
de las guerras civiles, para mantener a los s(ib-
ditos en paz y amistad. Esto es de tal impor-
tancia, que muchos han pensado que es el
Gnico fin del buen legislador porgque, aunque
muchas veces hayan desterrado de las repibli-
cas la virtud por vivir con libertad y con exce-
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so de placeres, con todo ello existe acuerdo
en que no hay contagio mas peligroso, para
ellas, que la sedicién civil, ya se ileva tras de
si la destruccion tanto de los buenos como de
los malos. Asi, la primera y principal causa de
sedicién es la desigualdad, en tanto que la
igualdad es la madre que conserva la paz y
la amistad. La igualdad no es otra cosa que la
equidad natural que distribuye los premios,
las dignidades, los honores y las cosas comu-
nes entre todos los stbditos, del mejor modo
posible. Hasta los salteadores y ladrones
confiesan que no pueden vivir sin ella, si quie-
ren conservar el compaierismo. Aquel que re-
parte, pues, los honores y oficios entre un
numero reducido de personas, como es for-
zoso si se han de otorgar en forma vitalicia,
estd atizando las llamas de los celos y las en-
vidias de unos para con los otros, y el fuego
de la peor sedicidon que puede haber en la
Repubilica.

Cuando no hubiese mas razones que las
dos principales antes mencionadas, éstas de-
ben bastar para que los oficios no se otorguen
a perpetuidad, porque teniendo cada quien
una parte, tendra ocasion de vivir pacifica-
mente. Pero, ademas de estas razones, hay
otros inconvenientes que no sélo anulan la
unidén de los sibditos y los verdaderos pre-
mios de la virtud, sino que también quedan
abolidas las penas; en esto iltimo hay mayor
peligro que en los premios, porque el hombre
sabio y honrado no espera otra recompensa
de sus virtuosas acciones que la propia virtud,
Yy esto no se puede decir del vicio ni de los
victosos. Por esta causa, ‘las leyes divinas vy
humanas, desde la primera hasta la Oftima,
ninguna cosa han ordenado mas estrictamente
que el castigo de los malos. éPero qué castigo
se dara a guienes ostentan tanta grandeza, que
apenas se les puede tocar? ¢Quién los acusara?

¢Quién los hara presos? ¢Quién los condena-
ra? ¢Por ventura, sus compafieros? {Se cor-
taran los brazos a si mismos? No seran tan
mal mirados vy, si los principales son acusados
de latrocinios o robos. {cOmMo castigaran a los
otros? Antes se les encenderd el rostro de ver-
guenza, y si alguno tuviera el atrevimiento de
acusar o denunciar a cualquiera de estos dio-
ses, pondria en peligro su vida si no verifica,
con mas claridad que la del sol, las maldades '
hechas en tas tinieblas.

Aungue el delito haya sido comprobado y
el magistrado culpado, encauzado y conven-
cido, con todo etlo la clausula ordinaria: fra-
ter noster est, hasta para encubrir y enterrar
todas las fealdades y malicias del mas injusto
magistrado que se pueda imaginar, y podra ser
que en cincuenta afios no se ejecute a uno
entre mil que lo hayan merecido. Pero si los
magistrados son anuales, es evidente gue el
temor del! juicio de residencia los mantendra
en incertidumbre y temblaran cuantas veces
oigan la amenaza que hicieron los tribunos
del pueblc a Manlio: Privatum rationem
rerum abse gestarum redditurum, quoniam
consul noluisset. Qué cosa mas hilarante se
podra ver, cuando quienes han tenido el ma-
nejo de la justicia, las rentas y cargos pobli-
cos, después de haberse desnudado de la ropa
magistral, acudan como particulares a dar
suenta de sus actos. Por esta razén, Plutarco
alabo tanto la costumbre de los antiguos ro-
manos cuando incitaban a los jovenes para
que acusasen a los que habian desempefiado
mal sus cargos, siguiéndolos como los alanos
lo hacian con lobos y animales salvajes. Con
esto no solo eran castigados los actos repro-
bables; por una’ cierta emulacién, cada uno
procuraba realizarfos bien. En la misma for-
ma, |os que acusaban a otros eran tan escu-
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drifiados en su vida y gobierno, que se veian
impulsados a vivir limpiamente.

Todo esto cesa cuando los oficios son
vitalicios. Por esto, el emperador Claudio
reestableci6 la antigua ley que prohibfa a una
persona tener dos oficios y perpetuarse en
ellos, para que las injusticias por causa de la
autoridad y permanencia no quedasen sin
castigo.

Sin respeto a la ley, los malos minis-
tros se ayudaran y encubriran, fortaleciéndo-
se, de manera tal que sera imposible sacar
fruto de la justicia. Esta fue la causa por la
cual Anibal insté al pueblo de Cartago para
que estableciera jueces anuales, antes vitali-
cios, eiecutandose con aprobacion general del
pueblo porque veian imposible castigarlos de-
bido a que la acusacion a uno daba a todos los
jueces por enemigos, porgue eran magistrados
perpetuos y generalmente estaban emparen-
tados; no se puede esperar castigo y justicia
cuando se tiene gue ejercer sobre ellos vy, si se
trata de acusar a alguno, por la misma razén
se ha de acusar a toda una audiencia. Como se
ha visto recientemente, por una diferencia
entre dos jueces fueron acusados cincuenta
jueces de una parentela y cincuenta y dos de
otra, dentro del mismo tribunal. También
esta fue la causa por la cual ta dieta del pais
de Languedoc, dada en Montpellier en el afio
de mil gquinientos cincuenta y seis, estando el
autor presente, dio instrucciones a Juan Du-
rando, sindico del pais, de proponer al rey
gue ordenara que los parientes cercanos y de
afinidad no fueran admitidos en el consejo ni
en la audiencia; cuatro aflos después se hizo
la misma proposicion al rey, por parte de los
estados de Francia reunidos en Orleans. Es
imposible remediar esto, en tanto los oficios
sean perpetuos,

Hace doscientos cincuenta afios que e rey
Carlos V vy, antes que él, Felipe e/ Bello, or-
dend que nadie fuera nombrado juez del lu-
gar donde hubiese nacido. Marco Aurelio creé
una ley para que nadie pudiera ser gobernador
de su parfs, y esto fue tan (til, que después
comprendit a los consejeros y asesores de los
gobernadores de provincias. tgualmente, en
Espafia v en la mayor parte de las ciudades de
ltalia, el juez ordinario es forastero. Lo mismo
demandaron los embajadores de Mosci en la
Dieta de Polonia. Sin remitirnos a los edictos
de los emperadores romanos, encontramaos en
los Comentarios de César que los antiguos ga-
los, especialmente los de Auton, tenian una
ley inviolable: los magistrados eran estricta-
mente anuales, dos miembros de la misma fa-
milia no podran ser senadores y un pariente
no podia sustituir a otro en una magistratura,
si éste estuviera vivo. También estaba probhi-
bido que un familiar sustituyera a otro como
senador, si éste aln viviera.

Con todo esto, si es cierto que la conser-
vacion del bien pablico es la tarea mas impor-
tante de todos los subditos en general y de
cada uno en particular, équé preocupacion,
qué interés por el bien pablico tendran quie-
nes no participan en él7. Aquetlos que son
excluidos y que ven el poder de upos pocos
perpetuados en los oficios, écdmo cuidaran
de 1o que no les toca, ni poco ni mucho? Y si
algin hombre valeroso quiere decir, quiera
hacer, quiera emprender alguna cosa en hene-
ficio publico estando privado de oficio,
équién le escucharia? équién le sufrird? équién
le hard un favor? Asi, se observa que el bien
publico es abandonado en provecho del nego-
cio particular vy, si la burla fuera insuficiente,
los oficios se pondrian en manos de otros mas
celosos del bien general si las dignidades y los
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cargos no dieran por seguro los provechos per-
sonales. Oh! cudn dichosos serian los sithdi-
tos, y la Repiblica mucho més, si después de
haber gozado cada uno, en su grado y confor-
me a su calidad, de la dignidad, y ensefiada la
verdadera prudencia en el ejercer negocios, se
retirasen a estudiar en la contemplacion de las
cosas naturales y divinas; es cierto que la nu-
tricion de toda sabiduria y piedad es la con-
templaciéon que, los hombres implicados en
los negocios, nunca han gustado aunque es
el fin, el corolario vy la perfeccion de la felici-
dad humana.

También hay otro inconveniente en otor-
gar las dignidades vitaliciamente, y consiste en
gue pocos hombres |o quieren abrazar todo, y
se aduenfian de muchos oficios, como antigua-
mente se permitia en Cartago, y Platdn, en sus
Leyes, lo reprueba; en toda Replblica bien
ordenada esta es prohibido. Pero la ambicion
de los hombres excede sobre toda prohibicion
y, cuanto mas indignos son, arden mas en
ambicion, como el estdmago enfermo que esta
siempre mas deseoso del alimento que el que
facilmente puede digerir; a tales hombres es
de muerte declinar y aceptar dignidad inferior:
sOlo desean subir mas y mdas, La Sefioria de
Venecia, por satisfacer en parte la ambicién
de los sibditos, ha establecido que se permita
rehusar el oficio menor frente al mayor, esta
es una ordenanza perniciosa, porgque es como
si |as dignidades y oficios se pudieran medir
al gusto de la ambicién de los subditos y no
del bien publico. Es, asi, dafino perpetuar los
oficios para apacentar el apetito de los ambi-
ciosos, porque existe el peligro que, si ellos
quieren reventar en la mesa de la ambicién an-
tes de transigir, ios que estdn hambrientos les
digan: “retiraos’’, y si no lo hacen, |os desarrai-
guen por la fuerza con el peligro de perturbar
la paz de la Republica.

En las dietas que se hacian en Roma habia
ciertos puentes estrechos por donde se pasaba
para ir a votar y, por el aprieto gue habia, se
advertia a los hombres de sesenta afios de edad
que se retirasen de los puentes para no ser
ofendidos por el tumulto, pero nunca con el
animo de ser echados del rio como algunos lo
han pensado. Seria mejor para quienes han
gozado pacificamente de las magistraturas,
retirarse con tibieza de los lugares altos, que
esperar a ser echados con viclencia, pues no
hay caida mas deleznable que la de los lugares
del honor, y lo peor es que muchas veces
guienes caen arrastran tras si la pérdida de la
Republica. Mario, habiendo pasado por todos
los grados honrosos y sido seis veces investido
del consutado, cosa nunca antes alcanzada por
ningdn romano, NG contento con esto, quiso
despojar a Sila del cargo de combatir a Mitri-
dates, que le habia tocado en suerte. Aunque
se hallaba quebrantado por la vejez, Mario trato
de conseguir el séptimo consulado y perpe-
tuarfo en su persona, advertido Sila que su
cargo habia sido otorgado a Mario, regresd a
Roma con sus seguidores e hizo tan cruel y
sisteatica carniceria que tanto ltalia como
Espafia quedaron lastimadas y el Estado popu-
lar convertido en gran tirania. Por una causa
similar, trescientos afios antes, el Estado po-
pular se vio dividido en partidos y convertido
en oligarquia, no debido a que los oficios se
diesen vitaliciamente, sino sdlo porque diez
diputados pretendieron, transcurridos los dos
aflos de su cargo, permanecer un tercero y
perpetuar lo que tenian en comision mediante
la fuerza o las armas, asunto posible si no se
hubiera dado un remedio inmediato.

Estas causas transformaron a los Estados
populares en monarquias, al haber dado los
cargos y oficios por mas tiempo det ordinario.
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Asi ocurrid con Pisistrato en Atenas, Pidon en
la ciudad de Argo, Cipselo en Corinto, Dionisio
en Siracusa, Panecio en Leoncia y Falarido en
Jonia. Previendo esto, el dictador Emilio Ma-
merco presentd al pueblo una peticién, que
después tuvo vigor de iey, por la cual fue
ordenado que la censura, de alli en adelante,
expirase a los dieciocho meses, siendo que
antes solia durar cinco afios; al dia siguiente
renuncid a la dictadura sin quererla continuar
mas de un dfa, alegando esta razdn: Ut sciatis
quam mihi divturna imperia non placeant. Por
este motivo, con base en la ley Cornelia publi-
cada a peticion de un tribuno, no se permitfa
solicitar un mismo oficio mas de una vez en
diez afios y poco faltd para que el tribuno Ga-
vinio fuese asesinado por los senadores, por
haber hecho conceder a Pompeyo el cargo de
la guerra contra los piratas por cinco anos. La
razén que daba para que se considerara peli-
groso atorgar los oficios importantes por largo
tiempo, era que es natural del hombre despre-
ciar a los demas y no aceptar vivir en obedien-
cia después de ejercer el mando. Puede ser que
éste haya sido uno de los mejores medios para
conservar el Estado de asirios y persas, en los
que cambiaban todos los afios a los capitanes
y los lugartenientes. {Como se podra evitar
gue los hijos no se quejen, si no son guardados
en la posesion de los oficios que sus padres y
abuelos han tenido? Como se ha visto en los
condestables de Campafia en Normandia y
Bretafia, en los mariscales de la Fe, en los
grandes camarlengos y en otros mas, hasta los
sargentos enfeudados en Nermandia, como he
dicho mas arriba,* especiaimente en Angieu,
Turaina y Mayne, la casa de la Rocha hubiera
hecho hereditarios los oficios prebostes vy
senescales si Luis 1X no lo hubiera revocado,

* Enel numero 1 de esta serie {Nota del Editor)

convertidos en reemplazables y sujetos a jui-
cio de residencia por ordenanza hecha el afio
de 1256,

No ocurrié lo mismo con los principados,
ducados, marquesados y condados, que fueron
perpetuados por quienes en principio los tenian
en cargo de comision. No hay casi lugar en
toda Europa, salvo Inglaterra, donde estas dig-
nidades no sean hoy dia hereditarias, de modo
tal que la autoridad de mandar y la imparticién
de la justicia ha caldo en mujeres y nifos por
derecho de sucesion. La cosa pablica se ha
hecho privada vy a sido vendida al mejor pos-
tor, reduciéndose a la forma de patrimonio, y
dando ocasién a mercadear mas libremente los
grados y oficios; por leyes y costumbres, la
justicia sagrada ha caido en manos de los pos-
treros encarecedores. De este inconveniente
ha nacido la costumbre de perpetuar los car-
gos, ya que se haria en perjuicio al mercader
por quitarie el oficio y no devoiverle el dinero
gue dio por él.

Estos son los peligros y engafios, encade-
nados entre si, que derivan de haber querido
perpetuar las dignidades y los oficios. Ademas
de las razones sefialadas, tenemos la autoridad
de los grandes legisladores, fil6sofos, juriscon-
suftos, asi como el ejemplo de las antiguas re-
pUblicas, especialmente las de los atenienses,
romanos y celtas, que tuvieron gran floreci-
miento, y hoy dia las hay en muchos lugares
de ftalia, Suiza y Alemania, donde se otorgan
los oficios cada seis meses y, en otras, cada
dos. Tomas Moro, canciller de Ingiaterra, en
su Republica, propone que todos los oficios
sean anuales para evitar los inconvenientes
gue se ha mencionado.
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El gobierno de la ciudad de Victoria

Deseo que se me permita, antes de concluir
con los oficios anuales, tocar sumariamente la
forma de gobierno gue existe en |a ¢iudad de
Victoria, mi patria natural {0 Matria como
dicen los candiotes), capital de la provincia de
Alava. Todos los oficios del gobierno son
anuales y el gobierno es puramente aristocra-
tico. Hay un alcalde mayor, dos regidores, un
procurador general, un alguacil mayor y doce
consejergs, que se llaman diputados; todos
ingresan al ayuntamiento tres veces ala semana
v en él se ordenan vy resuelven las cosas pabli-
cas y politicas, porque las de justicia son
reservadas al alcalde mayor. Los dos regidores
tienen autoridad de fijar precios a as provisio-
nes, cada uno por semana, visitar las boticas y
castigar a los que defraudan con sus oficios. El
procurador general es el fiscal de las cosas gque
van contra el bhien publico. Aunque el alguacil
mayor puede entrar al ayuntamiento, es con
el permiso y sin derecho de voto consultivo o
deliberativo, es simple ejecutor de los manda-
tos y ordenes de! alcalde mayor.

La ciudad y toda la jurisdiccion que tieng
sobre la provincia de Alava, se gobierna por
estas dieciséis personas. La forma de la eleccion
es esta: el dia de San Miguel, en la iglesia pa-
rroquial del mismo Arcdngel, se redne e
ayuntamiento poco después de haber amane-
cido y, oido misa rezada, el procurador general
hace un juramento en el libro misal en manos
del sacerdote. Alli toma por nuevo nombre el
de esledor de esledores y nombra cuatro per-
sonajes de los mas calificados y principales de
la ciudad, a los cuales llama esledores. Estos
cuatro esledores juran en la forma propia de
elegir personas beneméritas y luego se separa
uno del otro en la iglesia, sin poderse hablar.

Al les dan papel v tinta, y escribe cada uno
el nombre de aquel que se sefiale para alcalde,
en otros dos papeles los nombres de dos regi-
dores, en otro el del procurador general y, por
aftimo, el del alguacil mayor. Hecho esto,
comienza la procesion, misa mayor y sermon,
y acabado el oficio divino, se sienta el ayunta-
miento, en orden, en la capilla mayor, puesta
una tabla delante cubierta de terciopelo y en
elta un cantaro de plata. El alcalde mayor
hace llamar a los cuatro esledores y cada uno
porne en el cantaro un papel bien plegado.
Llaman a cualguier nifio de los gue alli se ha-
ftan, mete el brazo y saca sélo un papel; el
nombrado en él, es el alcalde. Los esledores
vuelven a poner dos papeles cada uno, que son
ocho, y los dos primeros que salen son regido-
res. Por la misma orden eligen al procurador
general y al alguacil mayor. LLos doce diputa-
dos son nombrados por el ayuntamiento,
sacdndolos por barrios, para gue en todas las
calles haya quien mire por la vecindad y coémo
vive cada uno.

Al dia siguiente entran en posesion de sus
oficios en misa mayor. Todos han de ser casa-
dos o haberlo sido. Nadie puede tener el cargo
dos afios continuos, sin que haya un afio inter-
medio. No puede tener oficio pdblico ni bene-
ficio eclesiastico en fa ciudad quien no sea
noble y limpio de raza, confeso o penitencia-
do, ni ha de haber sospecha de que losea. Esto
se mira con mucho ciudado. Hay diez escriba-
nos de nimero que es, y antiguamente ha sido,
la gente mas noble y mas calificada, y siempre
han tenido los mayores oficios del gobierno.
Se eligen por oposicion y el que tiene mas
votos de los del ayuntamiento se lo {leva pero,
antes de tomar posesion, hace nueva prueba
de limpieza y nobleza.
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Es verdad que no ejercitan el oficio sino
tres o cuatro, los mas inclinados a papeles. En
el gobierno de la ciudad, particularmente en
lo que toca a la justicia, se procede con tanta
pureza y limpieza gue no hay de quién se sos-
peche corrupcién ni desviacién. No recuerdo
que en mi tiempo haya habido juez de resi-
dencia y el primero que fuera, entiendo que
hallard poco de qué tratar y volverd edificado
de ver un ejemplo de entereza y virtud, que
puede ser imitado por todos los tribunales de
justicia, Ademas de estos oficios, hay uno que
es diputado y capitan general de la provincia
de Alava, para el asunto de la Hermandad. Ha
de ser natural de la ciudad y dura tres afios: se
elige por votos de la ciudad vy de la provincia;
€s un cargo independiente y tiene su propio
consejo, que se llama junta, y quien lo ejerza
ha de tener las calidades de limpieza y nobleza
que para entrar en el ayuntamiento se requie-
ren. Si los oficios fuesen perpetuos, creo que
no habria tanto cuidado en el gobierno.

Causas y efectos de la renovacién

Por otra parte, se puede sostener que es mas
conveniente, para el bien piblico, hacer los
oficios y las dignidades perpetuas, porque,
en caso contrario, es necesario abandonar el
cargo antes que el hombre esté debidamente
informado de lo que tiene que hacer y, cuando
apenas comienza a entender el objeto de su
oficio, le toca la hora de retirarse y ceder el
puesto a otro totalmente inexperto, de suerte
que la Repiblica siempre estard en manos de
personas incapaces,

Mas pongamos el caso que los recién lle-
gados fuesen capaces y diestros en sus cargos,
con todo esto, los escasos dias del afio, abun-
dante en fiestas y solemnidades ptblicas, trae

consigo grandes desventajas para la renovacién
de los oficiales, porque los negocios pablicos
y particulares quedarian sin resolver, las gue-
rras comenzadas sin resolucion, los pleitos y
disputas suspendidos, las penas y castigos dife-
ridos y las acusaciones olvidadas. Tenemos un
millén de ejemplos en la historia de los griegos
y latinos, que tenian oficios anuales, en los
que se encuentra que los magistrados vy capita-
nes generales, habiéndoles dado cargo de for-
mar y concluir la guerra, luego se les revocaba
y quedaba todo confuso o incumplido. Asi
ocurrié cuando se traté de enviar un sucesor
de Escipion e/ Africano: el pueblo, el Senado
y los magistrados se encontraron confundidos e
inconformes, y fue una novedad el tomar jura-
mento al Senado. Cuando Escipidn supo gue,
por medio del decreto del Senado, uno de los
consules le habia de suceder, de inmediato
concertd la paz —y se alabd de ello—, dando
mads ventajas al enemigo de lo que hubiera
hecho, si no temiera que ei sucesor le despojara
del haonor de la victoria. La guerra contra Mi-
tridates durd veinte ailos mas por lavariedad vy
cambios continuos de sucesores, en tanto que
el enemigo se iba refrescando y fortaleciendo;
algunas veces, a punto de dar batalla, llegaba
la hora que el capitdn general debia dejar el
cargo y fa empresa.

Lo mismo ocurrié con los capitanes Epa-
minondas y Peldpidas, para quienes los cargos
expiraban a la misma hora que tocaban las
trompetas para dar la batalla a los enemigos,
pero, sabiendo ellos que su Replblicase perdia
si no presentaban frente, dando ventaja al
enemigo, dieron la batalla y consiguieron una
importante victoria que salvd a sus confedera-
dos y salvaguardd el Estado de los tebanos. Sin
embargo, regresando victoriosos, en lugar de
ser gratificados, fueron acusados de lesa ma-
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jestad por haber pasado el término limitado y
se les formé proceso para ser condenados a
muerte por los diputades nombrados para ello;
empero, el pueblo ios perdono. ¢Cuantas
plazas fuertes han sido tomadas por haber
cambiado a los castellanos?, {cudntas ciudades
se han rendido por la inexperiencia de los
gobernadores, con el mero asomo de fos
enemigos?

Hay otra razon para que las dignidades y
oficios no sean mudables, vy es la que Tiberio
tenia siempre a flor de boca, cuando alguien
se quejaba de haber sido el primero en instituir
oficios a largo plazo; decia que los que esta-
ban satisfechos de la sangre del pueblo, como
sanguijuelas le dejasen tranguilo, y no que los
nuevos oficiales hambrientos, sin discrecion ni
respeto.acabasen por roer los huesos, chupar la
médula que habia quedado de los subditos.
Esta es, a mi parecer, una de las razones mas
importantes: neo enim parcit populis regnum
breve, como dice un autor antiguo. Tiberio
hablaba del tiempo en que los oficios se otor-
gaban y no se vendian, eran solicitados y no
comprados, reservados para los buenos vy
no entregados a los mas viciosos a precio de
dinero; y, con mayor razon, el parecer de
Tiberio debe tener lugar en las republicas don-
de las dignidades y oficios son vendidos a los
que mas ofrecen, porgue se ha de presumir,
decia el emperador Alejandroy, después de él,
Luis X1, que los mercaderes de oficio vende-
rdn a menudeo y a precio elevado, o que han
comprado a mayoreo.

Pero, ademas de esto, éicomo es posible
que alguien mande con la autoridad que con-
viene a un magistrado, si después se le ha de
ver como un cero, sin autoridad ni respeto?
{qué sabdito lo respetard? {quién le temera?

Por el contrario, si el oficio es perpetuo, se
aseqgurard y podrd mandar con dignidad,
resistird a los malos, sera amparo de los bue-
nos, castigard los agravios de los afligidos, se
opondra sin miedo a la violencia de los tiranos
y no tendra temor de que lo despojen del
oficio, por no existir el por qué,

Muchos principes se han detenido atdnitos
frente a la constancia y firmeza de los magis-
trados, que con no tener de qué reprenderios,
tiemblan ante e! atrevimiento de privarlos del
cargo por temor a la alteracion y disgusto de
los sUbditos, entre los cuales la justicia y el
resplandor de la virtud siempre han sido teni-
dos en veneracion. Finalmente, si se deben
tener oficiales y ministros sabios, inteligentes,
prudentes y experimentados en |os cargos que
se les otorgan, es bueno procurar que sean
permanentes porque es imposible que los
nuevos se hagan diestros el primer afio en sus
cargos, ya sea para guiar a los sObditos a la
guerra, ya para mantenerles en paz, en el
ministerio de la justicia o en el manejo de la
Hacienda vy las rentas pablicas.,

Asi como la destruccion de las familias
procede generalmente de los criados nuevos,
asi la declinacion de las repiablicas nace de
los nuevos oficiales y ministros, que traen
nuevos consejos, NuUevos proyectos, nuevas
leyes, nuevas costumbres, nuevos edictos,
nuevo estilo, nuevos juicios, nuevos modos,
nuevo cambio de todas las cosas, teniendo en
menosprecio las costumbres y las leyes anti-
guas. Esto se observa en las repiblicas de los
antiguos griegos y romanos, donde apenas
eran establecidos los nuevos magistrados
cuando se intentaban nuevas intenciones de
leyes, cuya finatidad consiste en hacer notar,
sin tener en consideraciéon que fuesen de pro-
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vecho o dafio. Sin embargo, no hay para qué
usar tantps argumentos para mostrar clara-
mente que los magistrados y oficiales debieran
ser permanentes, pues existe la ley de Dios
gue, como no estd tan atada a los lugares y a
las personas, se puede tomar ejemplo de ella:
no se encuentra que los magistrados y oficia-
les establecidos por la ley de Dios hayan sido
anuales, que los que eran proveidos para car-
gos y grados honrosos fuesen desposeidos
para dar lugar a otros nuevos, y gue se conce-
diera a la ambicién lo que es propio de la
virtud.

Platon, principe de los filésofos, quiso
que Jos oficiales fuesen perpetuos. Finalmen-
te, se ve que la autoridad divina estd fundada
en razon y, la una y la otra, estan confirma-
das por laexperiencia, no de pequefias repabli-
cas, sino de las mas grandes y florecientes mo-
narquias que hay vy existen en el mundo como
son: las de los asirios, persas, egipcios, partos,
etiopes, turcos, tartaros, moscovitas, polacos,
alemanes, franceses, daneses, suecos, ingleses,
escoceses, italianos y espafoles. La excepcion
son algunas repulblicas, que siempre enfrentan
rivalidades por causa de los oficios. Pero no se
puede pensar que tantos pueblos hayan teni-
do falta de fuego naturail, de juicio, de razén,
de experiencia, pues sus Estados han sido go-
bernados sabiamente y han florecido largo
tiempo.

Estas son las razones que, de una parte y
la otra, podrian mover a unos a instituir ma-
gistrados anuales. No hay entendimiento tan
agudo gue a primera vista no se sienta confun-
dido, si no examina con certeza las razones de
una parte y no escucha los argumentos de la
otra; por esto he querido exponer a ojos de
todos las razones de ambas partes.

Combinacion de la continuidad vy el cambio

Hay dos errores notables que a menudo ocu-
rren en las acciones humanas, sea por estable-
cer e instituir, sea por mantener y asegurar las
repiblicas, familias y compafiias de los hom-
bres, y en ellos se han visto titubear a los més
hermosos espiritus. Uno es mirar muy de cer-
ca los inconvenientes de una ley, sin penetrar
en el beneficio que se sigue de ella. El otro es
correr de un extremao vicioso a otro extremo,
sin detenerse en el medio; es huir del agua
para arrojarse al fuego. Platon ha querido que
los magistrados sean permanentes, he aqui un
extremo. Su discipulo Aristoteles, huyendo
de tal error, ha corrido al otro extremo y ale-
ga que la perpetuidad enciende fuego de la
sedicién en la Republica, Sin embargo, ni uno
ni otro han hecho una distincion de las repd-
blicas, que es el punto del cual depende la re-
solucidn de esta cuestion,

Hemos visto, en nuestros dfas, a uno de
los mayores personajes del reino de Francia,
el primero de ropa larga, abrazar la opinién de
Aristdteles y animarse con todas sus fuerzas a
cambiar todos los oficios en comisiones, no
ten{a otra cosa en la boca, sin hacer distincidn
alguna en qué forma de Replblica esta mu-
danza es conveniente. Es cosa cierta que repl-
blicas contrarias se deben gobernar con me-
dios contrarios y que las reglas que son espe-
ciales para mantener los Estados populares
s6lo servirian para destruir las monarquias.

Los Estados populares se mantienen con
los continuos cambios de los oficios, para que
cada uno, segin su calidad, participe de los
cargos en la misma forma que participa de la
suprema autoridad. La equidad, que preserva
el Estado popular, estd mejor garantizada por
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la sucesion anual de los magistrados, pues la
costumbre de mandar mucho tiempo puede
inducir el apetito del sefiorio. Pero, en la
monarquia, los sibditos no pueden, ya gue
no participan en la suprema autoridad, ser
incitados a la ambicion y basta que aprendan
a obedecer a su principe, mayormente si la
monarquia es sefiorial o tirdnica, pues en la
primera los subditos son esclavos naturales
del sefior y en la sequnda son esclavos del tira-
no por fuerza; seria imposible al monarca se-
fiorial y al tirano conservar sus Estados si die-
sen a los subditos autoridad de mandar suce-
sivamente. Por esto, los tiranos, que no son
menos aborrecidos y temidos por los sabditos,
de lo que ellos los aborrecen y temen, tenien-
do poca o ninguna confianza en ellos, se valen
de extranjeros y de cierto niamero de subditos,
que son tenidos por mas leales y fieles, y les
dan la guardia de su persona, sus estados, sus
fuerzas y sus bienes; asi ocurre porque des-
confian de los suyos, no desean acostumbrar-
los al disfrute del mandar por temor a no ins-
pirar en ellos el deseo de deponerios, ocupan-
do su lugar, por ambicién o por agrado a su
pueblo. El monarca seforial, a quien los sub-
ditos obedecen de mejor gana, como esclavaos
naturales, no tiene tanto afan en la eleccidn
de los oficiales como el tirano que no es obe-
decido sino por fuerza y no consiente gue los
oficios sean perpetuos sino a su gusto, por el
tiempo que le place y en las personas que
quiere, sin ley ni ordenacion alguna.

Ei monarca real, gye trata a sus subditos
como el buen padre de familia a sus hijos,
aungue no estd mas sujeto a las leyes humanas
que los otros monarcas, con todo eso creara
feyes y ordenanzas para la institucion y desti-
tucion de los oficiales, a fin de que, obser-
vindolas, se de participacion en los honores y

premios, no a todos sin discrecidn, sino a los
que o merecieron, teniendo mas respeto a la
experiencia vy la virtud que al favor de quienes
le son recomendados. Con todo esto, el justo
medio, loable en todas las cosas, serd guardada
por él, de suerte que nombrard a muchos ofi-
ciales permanentes, algunos removibles cada
tres afios y anualmente, particularmente los
presidentes de los Consejos de Justicia y de
Hacienda, as{ como los gobernadores de pro-
vincias que, de otro modo, nunca seran casti-
gados de sus errores. Hard también participes
de los oficios a los ricos y a los nobles, aungue
no tengan tanta experiencia como los pobres
y plebeyos, para evitar disgustos y sediciones,
advirtiendo que quienes no sean suficiente-
mente capaces serdn acompafiados de perso-
nas habiles en el ministerio y gue puedan su-
plir sus deficiencias, En caso de necesidad, el
monarca nunca estara tan asido a sus propias
leyes para no poder remover de la perpetuidad
del oficio a quienes juzgue incapaces para el
cargo que ejercen, sea por flagueza del espiri-
tu o del cuerpo, sea por haber errado en la
eleccion; incluso, para cubrir la verglenza de
quienes fueren incapaces, les dara algin entre-
tenimiento honesto que les entretenga, como
hizo Augusto con gran numerc de senadores
que, por este medio, fueron privados bonda-
dosamente. El monarca nombrarda comisarios
gue sirvan a sus carges, dejando para los ofi-
ciales propietarios el titulo y los privilegios.

Para que la justicia, que es el fundamento
principal del Estado, sea impartida santamen-
te, ordenara que sea dada en perpetuidad a los
cuerpos y colegios, principalmente cuando se
trate de jurisdiccion en Gltima instancia, sea
en o civil o en lo criminal. En esta forma se
lograra que los jueces tengan mayor experien-
cia en oir las opiniones y pareceres de muchos,
por el largo ejercicio en su funcidén, como
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también para moderar su autoridad, de la que
abusaran menos de este modo, a la vez que
seran mas dificilmente corruptibles. Es mas
dificil tragar mucha agua que poca.

Muchas veces un buen y virtuoso juez
regird a toda una junta y rompera las rivalida-
des y conjuras entre los jueces sobornados; y
aunque fueran hombres de bien, no siempre
pueden conocer ia verdad por estar ofuscados
por los calumniadores y saboteadores de los
procesos, tales como abogades y procurado-
res, Yo soy testigo gue un salo juez hizo cam-
biar la opinién de toda una compafila que
habia determinado y decretado ejecutar a una
mujer inocente y, con solidas razones, hizo
que la absolviesen; ciertamente merece que le
nombremos: se trata del oidor Potier, sefor
de Biancomenile, que ha dejado a la Repudbli-
ca dos hijos, uno maestro de memoriaies y
otro secretario de la Hacienda, y que no des-
merecen la virtud de su padre.

La experiencia de muchos afios no ha
dado a entender que los pareceres verbales
comunicados entre los jueces, resultan de me-
jor juicio y determinacion que los que se dan
por escrito. Aristoteles y Ascanio Pediano se-
Aalan la diferencia entre estas dos maneras de
juzgar: cum universi judices constituunt, aut
singuli sententian ferunt, diferencia que Carlo
Cigenio, precisamente, entendié al contrario.
Esta es la causa de que la justicia en Asia y
Africa no sea tan entera como la de Europa:
alld no hay mas que un juez, cuando mas, en
una ciudad o jurisdiccion; en el gran Cairo de
Egipto hay cuatro jueces que tienen diversas
jurisdicciones independientes v cada uno tiene
muchos lugartenientes que juzgan por separa-
do, en tanto que las apelaciones van al primer

juez, presidente de los cuatro, que las deter-
mina de manera personal. No hay mucha di-
ficultad en granjear al juez de apelacidn, a
guien se favorece méas y mayormente. Sin em-
bargo, estan a discrecién de los cadilesquieres,
que las pueden nombrar o remover con toda
libertad por el tiempo que place al gran sefior,

Se sefialé que el monarca real no hara a
todos los oficiales perpetuos, ni a todos los
oficiales anuales, porgue no es bueno cambiar
a los oficiales menores, como notarios, sar-
gentos, porteros y otros similares, quienes, no
teniendo autoridad de mando, no pueden da-
fiar al Estado; ademas, por la experiencia en
sus oficios, que se adquiere por el ejercicio
continuado, es conveniente gue sean perma-
nentes. Otro tanto se puede decir de los ma-
gistrados inferiores, que estan sujetos al con-
trol de los mayores, y, en cuanto a los gue
s6lo reconocen la gutoridad del principe su-
premo, sea en el ramo de las armas, la justicia,
ta hacienda, mucho sera si el principe los man-
tiene uno, dos o, cuando mas, tres afios, dan-
do después paso al juicio de residencia para
gue los malos tiemblen por temor del rigor de
la visita.

Para que la renovacion de los oficiafes no
se haga al mismo tiempo, porgque toda muta-
cidn violenta es peligrosa, y para que los nego-
cios pablicos no sean interrumpidos, fa mu-
danza de los magistrados que estdn organiza-
dos en cuerpos y colegios se hard gradualmen-
te, en sucesion ordenada, como en la Repu-
blica de Ragusa, donde, aunque el Senado es
perpetuo, los senadores, que también son jue-
ces supremos, no permanecen mas de un afo
en el oficio; los magistrados no se reemplazan
al mismo tiempo, sino por sucesion y casi in-
sensiblemente, vy, después de haber estado al-
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gun tiempo suspendidos, regresan mas frescos
a los mismos cargos. Generalmente, en toda
Repliblica, una regla es ejercida casi sin excep-
cion: que los oficiales permanentes no tengan
autoridad de mando alguna o que esta sea
minima; pero, si la autoridad es minima,
se da en colegio. A quienes se les otorgue gran
autoridad, el tiempo sera breve, pocos meses
0 afos, y estara limitada por la ley.

Por este medio cesardn las dificultades que
nacen de las aceleradas mutaciones de los
magistrados. Y, para el curso normal de los
negocios pablicos, no se habra de tener que la
Repiblica quede sin magistrados, como la
nave sin piloto, Ocurria frecuentemente en
Roma que, por las diferencias entre los magis-
trados, ellos se obstaculizaban entre si o ingre-
saban todos a la vez el mismo dia y salian jun-
tos al mismo tiempo; esto no debe ocurrir
hoy dia. No hay que temer que 10s ruines,
que fueron elevados a los mas altos grados del
honor, merced al dinero y los favores, 10 mis-
mo que los ignorantes, se apoderen de los
cargos; fos que hayan tenido oficios después
de haber reposado algunos afios, regresaran
mas experimentados, Querer que cada uno de
los stibditos sea consejero de Estado o juez,
conforme a su calidad, ademas de muchos
inconvenientes que podia crear, requeriria
que hubiese alhondigas de hombres sahios, vir-
tuosos, doctos y experimentados. Haciéndose
lo que hemos dicho, se evitardn muchos erro-
res y los subditos no tendrdn de qué quejarse,
porque los premios de 1gs honores seran pues-
tos a vista de todos, como blancos, donde
muchos son los que tiran y pocos los que
aciertan y, cuanto menor fuera el nimero de
los oficiales y de las recompensas, tanto seran
mds estimados y mas deseados, sabiéndose
gue ceda uno sera llamado por su virtud. No

habra causas para la sedicién, pues nadie que-
dard excluido del mérito y del premio de su
valor y capacidad vy, si necesidad hubiera, se
empleara el juicio de residencia en forma de
comision, como la época de Luis |X y de Fe-
lipe ef Bello, en 1302 y 1303, para castigar a
ios oficiales,

Cierto es que surgiran muchas dificulta-
des, y afadiré, muchas mas; pero no es una
razon los inconvenientes de una ley sean ante-
puestos a las utilidades de ella, porque no hay
ley tan buena, decia Catén Censorino, que no
tenga incomodidades: basta que el bien que
pueda resuttar de ella sea evidentemente ma-
yor que el dafic que se pueda temer. Hay prin-
cipes tan mal aconsejados, que muchas veces
anulan una buena ley por los inconvenientes
que han encontrado. A este proposito no trae-
ré sino el ejemplo de Luis XI, quien, siendo
coronado, despidio al mismo tiempo a todos
los antiguos criados de su padre, provocando
que ellos le resistieran de tal manera que estu-
vo muy cerca de renunciar al Estado o perder-
le, como después [0 confesd; con el temor de
que su hijo no cayera en tan desastroso error,
le mandé no cambiar a los criados en funcio-
nes y, no contento de esto, declard por expre-
sa ordenanza que todos los oficiales fuesen
permanentes y que los que estuviesen ya nom-
brados no los pudieran remover, sino por
consentimiento, muerte o delito, En otro
edicto, en apoyo del primero, publicado el
20 de septiembre de 1482, se dice que la re-
mocidén de los oficiales delincuentes no tiene
tugar si, primero, el delito no es justificado
por sentencia; Luis X| deseaba que este edicto
tuviera vigencia tanto en su reinado como en
el de su hijo y, aungue no podia atar las ma-
nos al sucesor, con todo eso la ordenanza fue
guardada inviolablemente.
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Aungue la antigua clausula, en tanto que
fuere nuestra voluntad, haya quedado en las
patentes de los oficios, ello no obliga perma-
nentemente, como dice el jurisconsulto Ale-
jandro. Antes, al contrario, la cldusuia del de-
recho contiene la incertidumbre del tiempo,
si no hay una ordenanza opuesta; y, aunque
reinando Felipe e/ Belfo en el afio de 1302
tratd de disipar esta duda, la cosa quedd in-
decisa. Que Felipe de Valoes haya revocado a
los comisarios y ordenado que de allf en ade-
lante los oficios reales fuesen perpetuos, sefiala
muy clare gue antes eran mudables a bene-
placito de los reyes, aunque los oficiales no
hubieran cometido delito. Uno de los mayores
reconocimientos que se hace al rey Roberto,
es que nunca destituyd oficial alguno si no
hubiese causa manifesta.

Podria parecer a alguien que, si la clausula
tuviera lugar, los magistrados la pasarian me-
jOr en sus cargos con esperanza de perpetuar-
se, procediendo de bien en mejor, guardandose
de errar por temor de ser destituidos. Yo re-
conoceré esto en una monarquia sefiorial bien
ordenada, mas el peligro seria grande si se
hiciese esta fisura en el dominio de un prin-
cipe cercado de lisonjeros y corsarios, porgue
no habria hombre virtuoso que pudiera ocupar
parte de los oficios. Ademds, la monarquia
real debe ser gobernada hasta el punto en gue
la ley se pueda extender. Los sibditos de la
monarquia seforial, como esclavos naturales,
adaran la majestad de su principe y tienen su
voluntad por ley natural; pero, en la monar-
quia real, donde los stibditos tienen fa calidad
de hijos, conviene ordenar las cosas lo mas
legal que se pueda, porque si el rey, sin causa,
destituye del oficio a uno y no a otro, el des-
poseido se considerard injuriado y se sentird
descontento con su rey, guien debe ser amado

por sus sGbditos, y, para no incurrir en esto,
habrd de procurar evitar toda ocasion al des-
dén, lo cual se hard dejando la disposicion de
todas las cosas a las leyes y ordenanzas.

El doctor Budeo, quien fue de la opinidn
de que los oficios y dignidades fuesen cambia-
dos sin tomar en consideracion el edicto de
Luis XI, sostiene que antiguamente los presi-
dentes y consejeros del Parlamento eran anua-
les, que el juramento gue se hacia el 12 de
noviembre y que las patentes que era necesa-
rio tener del rey para entrar en el Parlamento,
mostraban claramente que los oficios eran re-
vocables a beneplacito del principe. Otros han
sostenido, después, gue no eran sinoc comi-
siones. Si estos hubieran analizado bien los
registros del Parlamento y de la Cadmara de
Cuentas, hallarian que el Parlamento, que
antes era mudable y no tenia autoridad sino
en forma de comisién, fue establecido como
consejo ordinario por Felipe & Longo, con
autoridad, determinacién y jurisdiccidon ordi-
naria. El establecimiento contiene que habra
uno o dos presidentes. El primer presidente
fue el Conde de Borgofia, principe de sangre,
como en la Camara imperial el presidente es
uno de los principes del Imperio. Mucho tiem-
po permanecid la costumbre de ser el primer
presidente un militar y, hoy dia, en la lista de
los sefores del Parlamento, el primer presiden-
te toma calidad de hombre de armas o de ca-
ballero y, aungue nunca hubiese tomado la
espada, con todo eso se llama miles. Ademas
habia ocho clerches y doce legos, asi como
cuatro personas de la sangre para los memoria-
les, dos camaras de inquisicion, donde habra
ocho legos, ocho clerches y jueces y veinti-
cuatro relatores. Llamaban clerches a ios hom-
bres de ropa larga, casados o por casar, y legos
a los otros. En esto se conoce gue, siendo ¢l
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Parlamento fundado con jurisdiccién y auto-
ridad ordinaria, no eran necesarias letras pro-
visionales del rey para entrar en él. Aunque el
rey Enrique |l, habiendo ido personatmente
al Parlamento por la dificultad que habia para
aprobar algunos edictos, inducido por alguien
dijo que el Parlamento no tenia autoridad si
por sus patentes no concedia que se convoca-
ra una vez al afio, cosa de que se maravillaban
algunos. Mas, cosa cierta es que las patentes
que se enviaban a este fin y el juramento
anual de los presidentes y los consejeros ha-
cian, no eran sino por costumbre, y asfi era
necesario en tiempo que los Parlamentos no
se hacian sino por comisiones: pero, después
de gque han sido establecidos como consejos
ordinarios las antiguas solemnidades no son
ya necesarias.

Los magistrados anuales hacen un juramen-
to anual, pero los que son perpetuos no lo
hacen sino una sola vez. Los magistrados ro-
manos cada afio hacian nuevos juramentos,
porque su autoridad era anual; pero |os sena-
dores no lo hacian sino una sola vez en la
vida, porgue era perpetua la dignidad senato-
rial. Lo mismo se puede decir de la forma de
las comisiones y decretos del Parlamento,
hechos bajo el nombre vy sello del rey. Espe-
cialmente las cartas misivas del Parlamento,
no obstante que son escritas en nombre del
rey, van marcadas con el sello real pequefio de
una sola flor de liz; sin embargo, todos los
magistrados, senadores, bailes, prebostes vy
gobernadores de provincias, gque tienen auto-
ridad de mando, ordinaria o por comision,
las despachan en sus nombres y con sus se-
llos. Esto ha permanecido de la forma antigua,
del tiempo que el Parlamento era consejo
privado de los reyes y que, por no tener auto-
ridad ordinaria, no actuaba por si mismo y

fas comisiones siempre eran concedidas en
nombre del rey, como guien tiene, en exciu-
sivo, la autoridad de mando en su consejo.
Esta forma se ha mantenido después en fa fun-
cion de los otros Parlamentos y, hasta los con-
sejos de las ayudas, determinan todas sus co-
misiones enn nombre del rey, o cual ha movideo
a algunos a decir gque los Parlamentos no tie-
nen sino autoridad extraordinaria y por co-
mision. Mas se ve claro, de los que he dicho,
que son ordinarios de los ordinarios y que,
muerto el rey, quedan en su autoridad (como
guiera que todos los mandatos y comisariatos
expiren con la muerte del que ios ha concedi-
do) vy no usan luto; vy, lo que es mas, el honor
de las primeras confirmactones del nuevo rey
se da a los Parlamentos, como siempre se ha
hecho desde el rey Luis XI hasta ahora, de
suerte que su avtoridad no Unicamente es
ordinaria sino perpetua, no s6lo en los cuer-
pos y coiegios, sino en cada uno de los parti-
culares, oficiales y ministros de los propios
Parlamentos.

No por esto trato de reprobar la costumbre
de otros reyes y monarcas, gue suelen depo-
ner a los oficiales a su discrecion, aunque ias
antiguas y modernas replblicas, mayormente
las populares y aristocraticas, han tenido prin-
cipalmente oficiales anuales y ninguno ha side
desposeido de su cargo sin haberlo merecido;
con todo esto, muchas veces el pueblo los
desposeia, poniendo a las personas mas ido-
neas gque conocian, como cuando nombraban
dictadores, capitanes generales y gohernadores
con la autoridad para que pudieran remover a
los magistrados ordinarios. Asi se hizo con el
consu! Octacilio guien fue destituido en su
cargo a pedimento de Fabio Maximo, porgue
no tenia valor para enfrentarse a sus enemigos.
No se tenia en consideracion sobre si habia
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hecho bien ¢ mal en la destitucion, sino a la
incapacidad del magistrado, ya la hubiera en-
cubierto cuando le eligieron, ya se hubiera
conocido después; se estimaba también si la
flagueza, vejez, locura y otras enfermedades
similares, impedian las buenas acciones de
los hombres y eran causas suficientes para la
destituciéon de magistrados. Lucio Torcuato,
elegido Consul por tercera vez, se excusd de-
lante del pueblo por cierta enfermedad de los
ojos, diciendo gue no era cosa convenien-
te poner a la Republica en manos de quien
no vela sino por los ojos de otros. ' i0ht,
cuantos son {os ciegos, los sordos, los mudos v
los que no tienen fuego natural alguno, nt fa
prudencia para guiarse por si mismos, y no
contentos con cambiar las velas vy las cuerdas,
quieren abrazar el gobierno de toda [a Repu-
blica.”

Lo que hemos dicho del justo medio que se
ha de guardar en la continuidad y renovacion
de los magistrados, tiene lugar no so6lo en las
monarguias reales, sina también en los estados
populares y aristocraticos donde los oficios,
en su mayor parte o en su totalidad, deben
ser mudables cada afio, como se hace en el
pais de esguizaros y en otras muchas republi-
cas; con todo eso, conviene, para la conser-
vacién de ellas, que haya algunos oficios per-
manentes, principalmente aquellos cuya ex-
periencia y sabiduria es necesaria, tales como
los consejeros de Estado. Por esto, en Roma,
Atenas y Lacedomonia, el Senado era perpe-
tuo vy 10s senadores continuaban en sus cargos
durante toda su vida;y, asi como es necesario
gue los quicios sobre los cuales se mueven |os
grandes pesos sean inamaovibles, asi el Senado
de los areopagitas y de otras repUblicas eran
como quicios firmes y estables sobre los cua-

les reposaban los oficiales mudables y todo el
Estado de la Republica.

Lo contrario se ha de hacer en las monar-
quias, donde la mayor parte de los oficios, o
casi todos, se deberian perpetuar, salvo algu-
nos de los mayores y mas considerables, como
se hace prudentemente en Espafia, que ha
sabido guardar el justo medio propio del Esta-
do real. Por razdn idéntica, los venecianos,
que tienen el Estado aristocratico, hacen a
todos sus oficiales mudables cada ano vy
algunos cada dos meses; con todo eso, el du-
qgue, los procuradores de San Marcos, el can-
ciller y los secretarios de Estado, son perpetuos.
Asi lo ordenaron los florentinos en su Estado
después que Luis XI{ los libertd de la tirania
del duque Valentin, y quisieron gue en ade-
lante el duque fuese perpetuc para gue la
Republica, que siempre estaba en continuo
movimiento y mudanza de todos los oficios y
dignidades, tuviese algo firme y estable en qué
apoyarse. Pero siendo inmediatamente anula-
da esta ordenanza derivaron guerras civiles
mas grandes que las pasadas; si al menos hu-
bieran tenido un Senado perpetuo y los sena-
dores fueran permanentes (eran mudables
cada seis meses), hubieran guardado el justo
medio entre dos extremos, de la mutacién
universal a la perpetuidad de los oficios, su
Estado se hubira asegurado y no habrian
tenido tan continuas sediciones y guerras
civiles,

Dejemos esta materia y estudiemos si es
bueno que los oficiales trabajen de conformi-
dad y haya acuerdo entre eflos.
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Colaboracion y coordinacién entre
oficiales y ministros

Esta cuestion a saber, si es bueno que los mi-
nistros estén de acuerdo o discenformes, pare-
cerd francamente trivial porque équién duda
que sea cosa conveniente y muy necesaria en
toda Republica, que los magistrados estén
unidos para que, con una voluntad, con un co-
razdn, con un consentimiento, abracen el bien
plblico? Y, si es asi, la Repuablica bien orde-
nada ha de parecerse al cuerpo humano, en el
cual todos los miembros estan juntos y unidos
en admirable relacidén: cada uno ejercerd su
oficio y, cuando sea necesario, uno ayudara a
otro, éste socorrerd a un tercero y, todos jun-
tos, se fortificaran y reforzaran, para conser-
var la salud, la hermosura y alegria de todo el
cuerpo. Pero si acaso se enojase uno contra
otro, una mano cortase la otra, el pie diestro
chocase con el siniestro, los dedos dafiasen {os
ojos y cada miembro fuese obstaculizado por
su vecino, el cuerpo quedara lisiado, manco, y
fallard en todas sus funciones.

Razones en favor de la unién y la
concordia entre los ministros

Lo mismo se puede juzgar-ce la Replblica,
cuya salud y seguridad depende de la union y
conformidad de los sibditos entre si, y de
todos con su cabeza. {COmo se puede esperar
tal unidn si los ministros, que son los subditos
principales que deben unir a todos, se encuen-
tran en la desavenencia y la disconformidad?
Antes, al contrario, los subditos tomaran par-
tido y haran la guerra para apoyar a su respec-
tivo caudillo, en tanto que en los negocios
pUblicos unos obstaculizaran a otros; en con-
secuencia, por causa de la desmedida ambicidn
de los ministros, la Republica caerd en la pos-

tracion y le sucedera lo que a la doncella, ala
cual, dice Plutarco, los competidores abraza-
ron con pasion y ceto hasta desmembrarla en
pedazos.

£Qué victoria se puede esperar de un ejér-
cito cuyos capitanes estin disconformes? {Qué
justicia se puede esperar cuando los jueces
estan divididos en fracciones? Muchas veces se
ha visto contradecir de parte de unos al pare-
cer de otros, por causa de envidia, y poner en
peligro sus vidas, la honra y Ia hacienda de sus
subditos. Agesilao, rey de Lacedemonia, aun-
qgue fue uno de los mas inteligentes reyes de
esta ciudad, se empefid en trabajar el crédito y
la autoridad de Lisandro, blogueando todas
sus sentencias y juzgando en contra de ellas,
como él mismo lo reconocia, con la Onica
finalidad de disgustarlo. Finalmente, es cosa
cierta que las disensiones y guerras civiles,
peste capital de las republicas, se enraizan y
crecen de las enemistades de los ministros. Por
esto, es necesario que los ministros trabajen
de conformidad y los una la buena amistad
para la guarda y defensa de la Replblica.
Estas son razones de una parte,

Razones en favor de la rivalidad y
discordia entre los ministros

De la otra, se puede decir que fa enemistad de
los oficiales es la salud de la Repablica, porque
la virtud nunca llega a tener hermosura sino
cuando es combatida y el hombre nunca se
muestra virtuoso, sino cuando es movido por
la ambicidon honesta para realizar grandes
obras y vencer a su enemigo, mejorandose
cada dia. Asi lo hizo Alejandra ef Magno con
Ataxilla, rey de las Indias, cuando le ofreci6
sus bienes y el reino, sin pelear; Alejandro no
era muy rico, perc tenfa riquezas que no im-
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pedian recibir el reino de su mano. Sin embar-
go, Alejandro, muy alegre, respondi6: ''si,
pero tras de combatir para que no se diga gue
me habéis ganado por el precio de ser mas
generoso, mas cortés y mas regio que yo.” El
rey Tulo Ostilio dijo a Metrosufeto, dictador
de Albania: “los partidos por los que nos cen-
suras son provechosos a! bien pubtico, porque
se debate sobre quién {o hard mejor en benefi-
cio de la Repiblica,”

Si entre los hombres virtuosos las disen-
siones producen buenos efectos, cuando tie-
nen con quién debatir por la honra, {qué es
fo que podemos juzgar de los hombres natu-
ralmente débiles, si son instados vivamente
por la ambicién y los envidiosos celos? El
mejor fruto que se puede sacar de los enemi-
gos es éste: caminar de! mal al bien, ir del bien
a lo mejor, no para que nos igualen, sino para
sacarles ventaja. Si esto tiene lugar cuando
todos tos ministros son personas de bien, con
mayor razdn o sera si son deshonestos, pues-
to que en tal case, no sdlo es licito, sino nece-
sario, que los buenos les hagan la guerra. Pero,
si todos son malos, es mucho mas necesario
que sean enemigos y discordantes; de otra
manera, se instalarfan en la tiranfa, perjudica-
ria al pablico y destruirian a los particulares.
No puede suceder mejor cosa a los sibditos y
a toda Republica que, cuando se acusan y des-
cubren sus robos y cosas mal hechas, sucede
como a las ovejas que nunca estan mas sequras
que cuando los [obos se hacen pedazos.

Felipe de Cominos menciona gque en Ingla-
terra los sefiores principales se matan entre
si y, por este medio, el pueblo queda libre de
sus insolencias. Este fue el prudente consejo
de Cincinato: vio gue el cénsul Apio resistia
abiertamente el pueblo, impidiendo que no

aumentasen el nimero de los tribunos. Dejad-
los hacer, dijo Cincinato, que cuantos mas
sean menos concertaran y basta uno solo para
estorbar a todos ios demds. Fue tan buen me-
dio éste, que conservd la Republica hasta que
Clodio, tribuno del pueblo, cuatrocientos
afios después, presentd un memorial, al que le
dieron vigor de ley, y que sefialaba que la
oposicion de un tribuno no debia estorbar la
accion de los otros. Por esto, Catén Consorino,
el alabado por muy sabio y virtuoso entre los
romanos, haciendo en su Repdblica lo mismo
qgue en su familia, provocaba rivalidades entre
sus criados para descubrir sus tratos y mante-
nerlos en orden., Entendia que el incitar la
discordia entre los ministros provocaba la
acusacion de los compafieros, que se habian
aflojado en sus oficios; él mismo hizo cincuen-
ta acusaciones y fue cuarenta veces acusado,
temiendo que si los esclavos de su casa y los
oficiales de la Replblica estrecharan su amis-
tad, robaran éstos, {o publico y aquélios, lo
particular. Por ello, la Repiblica nunca flore-
cidé tanto como en su tiempo; llegd incluso a
inducir al Senado romano para que dieran
gran suma de dinero a Marco Bibulo, para
comprar el consulado vy el voto del pueblo y
poder contradecir a César, entonces consul, su
enemigo, ¥ resistir a Luceyo, amigo de César,
tal como lo sefiala Suetonio.

Sin ir mas lejos, hay un testimonio ilus-
trativo de Julio César en sus Comentarios: los
franceses tenjan costumbre antigua de poner
a los grandes sefiores en discordia, para que el
pueblo, que era como esclavo, pudiese de
alguna manera aliviarse de sus rigores; oponién-
dose unos a otros, siendo los malos persequi-
dos por los buenos, asi como los malos entre
si, no hay duda que la Republica estd mas
segura que si todos estuvieran de acuerdo.
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Esta fue la causa por la que el sabto Licurgo,
legislador, creaba la disension entre los dos
reyes de Lacedemonia y conseguia gue siem-
pre se enviasen dos enemigos como embajado-
res, para que no traicionaran a 'a Replblica,
vy que uno censurase las acciones del otro.

Decir que fas partes del cuerpo humano, a
las que semejan jos Organos de la Republica,
nunca estan discordantes, es bien falso: si los
humores de nuestro cuerpo no fuesen contra-
rios, el hombre pereceria, porque su conser-
vacion depende de la contrariedad del frio y
el calor, de la sequedad vy la humedad, de Ia
hiel amarga y la pituita dulce, de la codicia
brutal y la razon divina. La conservacion del
mundo procede, después de Dios, de [as con-
tradicciones del universo y de todas sus partes.
As(, conviene que los ministros de una Rept-
blica sean, en cierta forma, contrarios, aungue
sean buenos y capaces porque, en verdad, el
bien pUblico y la honestidad se descubren por
pareceres contrarios y se encuentran en mzadio
de los dos extremos,

Parece que [0s romanos tenian como fin
principal, generalmente, elegir enemigos para
los cargos, ¢ por lo menos, contrarios en ca-
ractres y opiniones, tal como se aprecia en su
historia. Cuando se vio gue Claudio Nerédn
lograria el consulado, porque era fogoso vy ac-
tivo, ademds de valiente y animoso capitan
para resistir a Anibal, el Senado fue del pare-
cer que se le diese por acompaniante a Livio,
llamado Salinador, viejo capitan y muy enten-
dido, pero tan frio y templado en sus hechos,
como el otro ardorose y terrible. Con esta
mezcla de caracteres consiguieron la memo-
rable victoria contra Asdrubal, que fue la
ruina de los cartagineses y la conservacion del
Estado de los romanos. Después, ambos fue-

ron nombrados censores por el pueblo, estan-
do siempre en oposicion y disputa, censurando
el uno al otro, cosa nunca vista en Roma; con
todo esto, eran ios mas virtuosos hombres que
hubo en agquel tiempo. A Pablo Maximo vy
Marco Marcelo fue dada la expedicidn contra
Anibal: uno era frio, el otro ardiente; uno
queria combatir, el otro diferir; uno se Hama-
ba la espada de los romanos, el otro su escudo;
uno era guerrero, el otro conductor. Por los
caracteres contrarios de ambos personajes,
el Estado evitd su perdicidn que, de otra suer-
te, era inevitable. Si ila discordia de los mas
valerosos magistrados trae un fruto tal a la
Republica, ¢{qué se ha de esperar cuando los
buenos hagan oposicidn a los malos?

He aqui las razones 3 favor de ambas
partes; pero no basta para resolverlas y consi-
derar solo la calidad de los magistrados, sino
tarmnbién las formas de las repdblicas.

El equilibric de la unidad y la
discordia entre los ministros

Se puede, generalmente, decir que es bueno
en toda Replblica que los oficiales menores y
los ministros, estando bajo el castigo de los
mayores, sean inconformes, y mas en el bsta-
do popular que en ningln otro, porque no
teniendo el pueblo otro guia que los ministros
oficiales, esta sujeto al perjuicio si unos magis-
trados no pudieran castigar a otros. En fa mo-
narquia conviene en especial, a veces, que los
principales magistrados estén en oposicidn
porque tienen a un supremo sefior que los
puede reprender, siempre y cuando el princi-
pe no sea furioso o nifio; mas, el Estado popu-
lar corre peligro si entre los magistrados su-
premos hay discordia, salvo §i no son hombres
virtuosos y de bien, que siéndolo, nunca sus
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diferencias llegaran a dafiar al Estado vy al bien
plblico. Tenemos el ejemplo de aguella hon-
rada diferencia de Escipion, ef Africano, el
Mayor, v Fabio Maximo; de Escipidn, e/ Me-
nor, y Catdn; del Censor Livio y Neron, su
colega; de Lepido y Fulvi; de Aristoteles y
Temistocles; de Scauro y Catuio.

Pero si los magistrados supremos, en los
Estados populares, son malos o sus ambicio-
nes estan mal fundadas, se puede temer que
las disensiones sean causa de guerras civiles,
como entre Mario y Sila, César y Pompeyo,
Augusto y Marco Antonio; y adn son mas pe-
ligrosas en la aristocracia gue en el Estado
popular, porque |os sefiores son siempre el
nimero menor y mandan a ios més; el pueblo,
a la menor ocasidn, echa mano de las armas
contra ellos cuando los ven divididos, parque
cOMmeo SoN pocos muy pronto se escinden. No
hay este peligro en la monarquia, porque el
principe tiene, con su autoridad, frenados los
magistrados. Pero, en todo caso, es bueno que
en la Republica el nimero de quienes ejercen
los oficios princpales y mas préximos de la
suprema autoridad sea impar, para que la
disension se pliegue a la mayoria v las accio-
nes publicas no se paraticen, si ya no mandasen
unos tras otros, como los consules romanos.
De ahi deriva que 1os cantones de Uri, Under-
valde, Zug vy Glaris, que son populares, hayan
tenido necesidad precisa de hacer tres amanes,
gue son los ministros supremos, en tanto que
Schuuis tiene cuatro y Berna, Lucerna, Fri-
burgo, y Soleure dos ahoyores, y Zurich, Ba-
silea vy Escafuzo dos burgomaestres, si no
mandasen alternativamente, como en el caso
de tos consules romanos.

En la monarguia es menos de temer la
discordia porgque asi como Dios mantiene [a

contradiccidn entre los movimientos celestes
y entre los elementos, entre las simpatias y
las antipatias, en un discordante acuerdo,
como voces contrarias en una placentera vy
dulce armonia, previniendo gue un elemento
no sea oprimido por el otro, del mismo modo
el principe, que es imagen de Dios, ha de man-
tener y regular las oposiciones y diferencias de
sus magistrados, en cierta forma como enemi-
gos, para que de sus enemistades resulte el
beneficio de la Repdblica. César asi lo hacia;
tenia dos capitanes en su ejército con enemis-
tad jurada y se deleitaba gue vaciasen su enojo
en ios habitantes de Beavoos, venciéndolos a
fuerza de pelear; pero, de no tener un general
que los hiciera estar a raya, esta discordia daria
la victoria a los enemigos, como sucedid a
Luis XII, rey de Francia, que gand el Estado
de Borgofia y vencid al ejército eclesidstico,
por la disputa gue habia enire el cardenal de
Pavia vy el duque de Urbino, quienes, de envi-
dia mutua, se obstaculizaron de manera tal
que dieron la victoria a los franceses.

En este peligro hubiera caido el Estado de
los romanos, si Fabhio Maximo hubiera sido
tan considerado como su compafero. También
se corre peligro en el Estado popular, donde
la cabeza es la multitud, si los magistrados
superiores son enemigos y la ambicidn puede
mas que la salud de la Repdblica. Por esto, el
Senado romano, viendo electos como censores
a Marco Lepide y Quinto Fulvio, gue eran
enemigos mortales, envid a un gran numero de
personas a persuadirlos sobre lo mucho que
importaba a Ila Republica gque sus enemistades
cesaran o al menos se atenuaran, para acudir
libremente al hien opublico. Muchas veces el
Senado se propuso conciliar a los consules y
a los tribunos, cuando se temia que sus dispu-
tas fueran peligrosas al Estado.
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Y asi como no es bueno que en el Estado
popular los magistrados supremos sean muy
enemigos, tampoco es bueno que sean muy
amigos si no son hombres de bien. A este
proposito, Caton e/ Menor, que vio a Pornpe-
yo, César y Craso como estrechos amigos, y
teniendo juntQs mas autoridad que el resto del
puebto, denuncid que la Repablica estaba ven-
dida. Pero, de dos extremos, el mejor es que
los oficiales superiores en el Estado aristocra-
tico y en el popular, trabajen de conformidad
porque, estando unidos, desearan, por mandar
a los otros, conservar el Estado a todo precio
y evitar la caida de la Republica, viéndose
arrastrados por ella. A esto llevan las enemis-
tades cuando una vez han softado las velas a
fa tormenta, como decfa Tito Livio de Calvi-
nio Capuano: /mprobum hominen, sed non
ad extremun perditum, qui mallet incolumi
quarn oversa patria dominari. Cicerdn vio roto
el parentesco entre Pompeyo y César por la
muerte de Julia, hija de César; cuando el me-
diador Craso fue muerto, dijo: Utinam On.
Pompei, amicitiam cum Caesare nungquam
coysses, aut nunquam diremissos, porque su

amistad disminuyd la autoridad popular y su
enemistad la destruy0 del todo.

Independientemente de lo que César diga
de los antiguos franceses, yo soy del parecer
que los partidos de los sefiores mayores de
Francia, la cual estaba compuesta de Estados
aristocraticos, dieron facilidad al propio César
para sujetarlos a los romanos, porgque unos
llamaran a los alemanes, otros a los romanos;
mucho tiempo fuercn terreno de unos y de
otros y, al fin, de los vencedores. En cuanto a
{o que dice Felipe de Cominos acerca de que
en las querras civiles de Inglaterra no habia
sino grandes sefiores que fueron perjudicados,
es una paradoja dificil que creer; en verdad,
los ingleses, conociendo el estrago de las gue-
rras civiles, frecuentemente reGnen al Parla-
mento para deshacer las rivalidades, como
me lo ha dicho el conde Rotelant, virtuoso
caballero.

Con esto, hemos ya hablado del modo
como los magistrados han de relacionarse con
su principe, asi como entre ellos y con los
particulares, y la forma en que deben trabajar.



PCLITICA, ADMINISTRACION Y “EL NUEVO TRATO"*

{. La "politica” de despojos

El objetivo principal de la reforma del gobierno
norteamericano es el de /fevar /Ja administracion
fuera de la politica. Dificilmente va a transcu-
rrir un mes sin que alguien se levante para
exigir que se saquen de la politica las escuelas,
y que lo mismo suceda con el departamento
de salud, la administracion de impuestos, la
supervision de los bancos y las compafiias de
seguros o la administracion de carreteras. En
todos los casos es siempre la misma expresion
con las mismas palabras: “Hlevar [a administra-
¢ion fuera de la politica”.

Y {cémo procedemos para hacer semejante
cosa? A través de dos recursos tipicamente
norteamericanos: la prohibicidén y el aisla-
miento.

La prohibicion de ia “politica”**

La doctrina de la prohibicién descansa en los
siguientes supuestos: primero, que (os abusos

* Este articulo aparectd originalmente en The annals of
political and social sciences, No. 169, septiembre, 1933.
Traduccion de Severing Cartagena vy Leonardo Santana
Rabel!

** En nglés existe una clara distincidon entre politics, es de-
cir, {2 actividad de individuos vy grupos sociales, y poficy,
como funcién propia del Estado. Aqui se entrecomiiia la
aceptacién correspondiente al primer término, N. del E,

Luther Gulick

pueden eliminarse por la via de hacerlos ile-
gales; segundo, que los abuscs tienen impor-
tancia en si mismos Mds que como expresion
de fuerzas subyacentes, y tercero, que con la
erradicacién de los actos viciados se logra,
automadticamente, un buen gobierno,

Desafortunadamente, en la prictica estos
supuestos son errdoneos. Todas las prohibicio-
nes relativas a las compras, manejo de fondos,
nombramientos de personal, gasto de los
recursos y favoritismos en materia impositiva
han demostrado no tener ninguna utilidad
cuando se aplican aisladamente. Por el contra-
rio, resultan valiosas solo cuando se vinculan
entre si y posteriormente se llevan cabo en el
contexto de una administracibn positiva, sien-
do su condicion juridica algo de menor impor-
tancia, Se ha descubierto, también, que la
buena organizacion y los sistemas modernos
de control fiscal y administrativo son mucho
mas efectivos que todos los estatutos crimina-
les del mundo aplicables a recaudadores de
impuestos, tesoreros, asesores, etcétera, ya
que muchas veces lo que se necesita no es la
prohibicion de un acto, sino simplemente un
cambio en la distribucion del trabajo, de ma-
nera que sea imposible perpetrar actos de
corrupcidn. Sin embargo, la mayor falacia estd
en la creencia de que la sola eliminacién del
crimen nos dard un buen gobierno, lo gue
seria tanto como afirmar que la infecundidad
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y la virilidad son sindnimas. Lo mas probable
es que de las prohibiciones, los frenos v con-
trapesos pueda resultar un gobierno virtual-
mente incapaz de funcionar mal porque es,
simplemente, incapaz de funcionar siquiera.
Este, sequramente, no es el objetivo de la
humanidad hoy en dia. Pareceria, por tanto,
qgue en las prohibiciones no estd el camino de
la salvacién.

El aislamiento de los departamentos

La filosofia del aislamiento es ésta: si alguna
actividad gubernamental se encuentra conta-
minada por funcionarios deshonestos y por la
politiquerra, permitasenos llevarla fuera del
gobierno establecido, ya sea el de la ciudad o
el del estado vy erigir asi una nueva y pura en-
tidad publica, totalmente independiente de la
sordida influencia de ese estado de cosas, lo
que puede cumplirse designando un consejo
honorifico con periodos de renovacion escalo-
nados y capacidad financiera independiente, o
al menos con cierto poder fiscal que proteja a
la nueva organizacion de la competencia
presupuestaria con otras actividades.

Esta es la situacion aceptada de la educa-
cidon en los Estados Unidos actualmente, y se
ha intentado para fos pargues, la planeacién
urbana, las carreteras, la salud, la policia y
bomberos, la elaboracion del presupuesto y
los trabajos de agua potable y alcantarillado.
De hecho, seria dificil encontrar una actividad
que ocasionalmente no hubiera sido aisiada
del gobierno, aun la tarea de seleccionar per-
sonal para puestos puablicos ha llegado a ser
separada de otras actividades y sacada de /a
politica mediante la creacion de una Comision
de Servicio Civil,

Fundamentos del aislamiento

Es bueno analizar esta doctrina del aislamiento

mas a fondo, de manera que se pueda visualizar
el poder implicito en ella y asi comprender
mejor, en cierto modo, sus usos tanto como
sus abusos. Un examen de los diversos movi-
mientos para establecer o mantener el aisla-
miento de actividades particulares del gobierno
no puede fallar en revelar toda la antipatia
natural de la mayoria de los hombres por los
problemas y soluciones complicadas vy un
esfuerzo para lograr resultados inmediatos. Si
la ciudad tiene un inadecuado programa de
recreacion, y el personal en el departamento
respectivo es incompetente y po/rtico, la salida
mas facil e inmediata es sacar de la po/rtica al
departamento de recreacibn y nombrar un
consejo compuesto por ciudadanos honarables
financiado con una asignacién fija o con capa-
cidad impositiva directa. Pocos |ideres pueden
captar el interés del gran piblico, hacer acep-
tar la reforma y dar asi tranquilidad a los
demas ciudadanos, Pero, desafortunadamente
en una democracia tales reformas son transi-
torias y no logran desplegar todas sus posibili-
dades porque tratan de ir solas en vez de
formar parte integral del complejo programa
social de la comunidad,

Una segunda fuerza que se encuentra
detras de este movimiento aislacionista es la
asociacion gremial. Con pocas excepciones, la
gente tiende a agruparse para su protecciony
mejoramiento propio y lograr sus aspiraciones
sociales. Mientras que cada individuo forma
parte de muchos de estos grupos, no hay
ninguno, con excepcion de la famitia, mas
importante para él que su grupo profesional o
de negocios, es decir, su asociacidon gremial.
{_as asociaciones de productores, fabricantes y
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comerciarntes estan surgiendo ahora después
de la destruccion causada por la Revolucion
Industrial., Por otra parte, las asociaciones
militares, teoldgicas, legales, de ingenieros y
educativas ha florecido, v otras nuevas surgen
con cada subdivision de las profesiones. Entre
éstas pueden mencionarse las asociaciones
funerarias, de actuarios de seguros, de plome-
ros, banqueros, trabajadores sociales y cien-
tificos del gobierno.

Es un dogma central de cada una de estas
agrupaciones, primero, gue |o que es bueno
para ellas lo es para la sociedad, y segundo,
que ellas conocen sus propios asuntos y gue
nadie, fuera del gremio, esta calificado para
hacer comentarios © sugerencias acerca de las
politicas o las actividades de la asociacion. Lo
absurdo de esta actitud es obvio para cualquier
profesionista, excepto cuando aquélla se apli-
ca en su propio gremio particular, ya gue si
cuestiona estos dogmas en su propia asocia-
cion corre el riesgo de ser considerado como
traidor o paria y, por sus ideas, utGpico.

Con esa base de conciencia de grupo es
casi inevitable que cada gremio desee hacer
a un lado el gobierno, de modo que el gremio
pueda tomar para sf la direccion y el control
de su area particular del sistema de gobierno;
esto contribuye al aislamiento de funciones.

Hay, ademas, una fuerza mds importante,
aunque contribuye al desarroilo de entidades
independientes ad hoc. No se puede hacer
crecer césped en un campo de golf a menos
qgue se cerque hasta que el terreno esté prepa-
rado. Los legos, rara vez pueden asumir una
idea 0 servicio amplio y radicalmente nuevo,
emprendidos por el gobierno y ponerlos en
operacion experimental bajo condiciones fa-

vorables, por la simple razén de que quienes
gstan involucrados en tales acciones sienten
que la nueva idea o el servicio son necios o M-
practicos, si de algin modo implican una cri-
tica de lo que ellos hicieron o no en el pasado.
La falla del experimento es asi{, una noticia
agradable para los burdgratas rutinarios.

Bajo las condiciones que afrontamos hoy
dia en los Estados Unidos, la gran cantidad de
asociaciones de ciudadanos interesadas en re-
formar, desde afuera, al gobierno sienten, con
mucha justicia, que no pueden llevar a cabo
sus fines a través del personal y los departa-
mentos gubernamentales existentes; por tanto,
solicitan la creacidn de un gobierno ad hoc
para poner en marcha sus nuevas actividades,
esperando que les sea otorgado el control de
la nueva agencia. Mientras el césped esta cre-
ciendo, es decir, mientras el experimento se
ponga en marcha, tal aislamiento es probable-
mente necesario y deseable, Esto es, particu-
farmente cierto en los Estados Unidos, donde,
en contradiccién con Europa, la mayoria de
las iniciativas de reforma provienen del am-
bito externo al personal y (os departamentos
gubernamentales.

Esto no implica que el aislamiento se man-
tenga como una politica permanente. De he-
cho, ta reflexion sobre qué esta sucediendo en
los gobiernos de las ciudades, de los condados,
de los estados y aun en el gobierno federal,
evidenciara que debemos abandonar el aisla-
miento en el largo plazo y desarrolfar organi-
zaciones gubernamentales estrechamente inte-
gradas.

El argumento a favor de la integracion

Un elemento indispensable para el éxito en
la solucion de un problema complejo es la
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planeacion. Esto es vélido en el trabajo de
cualquier unidad gubernamental o de una
serie de ellas que sirven a las mismas personas
y captan impuestos de ellas. Los contribuyen-
tes no pueden financiar todas las actividades
gue son necesarias. Si en las épocas de pros-
peridad era imposible costear todas las cosas
que parecieran imperativas, bajo las condicio-
nes presentes, es Mas necesario cortar el saco
de acuerdo con la tela disponible, {como pue-
de hacerse esto con distintos sastres indepen-
dientes y sin un patrén coman?

La buena vida, tanto para el gobierno co-
mo para los individuos, consiste en el balance
y la proporcidn, es decir, ni mucho ni dema-
siado poco. Una ciudad no puede gastar todas
Sus energias ni sus recursos solamente en
carreteras, puentes, escuelas, alcantarillado y
policia; debe, mas bien tener todas estas cosas
proporcicnadamente, El mantenimiento de
esta proporcidbn en un medic cambiante de
tal manera que refleje los deseos de la pobla-
cion, es probablemente la tarea particular mas
importante de cualquier gobierno democra-
tico.

l.a planeacién general y el acto de balan-
cear un complicado programa de trabajo,
pueden ser emprendidos con éxito sdlo cuan-
do todas las variables son comprendidas con-
juntamente y al mismo tiempo por una sola
mente. Esto es imperativo durante periodos
de cambios amplios y rapidos. Durante los
periodos prolongados y estables se pueden de-
sarrollar métodos de trabajo completamente
exitosos por individuos, comités y autoridades
separados. Pero en tiempos de cambio esta
politica es manifiestamente insatisfactoria,

En el campo de la direccion, la estrecha
integracién ofrece marcadas ventajas, estas

han sido resumidas por W. F. Willoughby de
la siguiente forma:

{La integracion) correlaciona Jos diversos servicios
operativos del gobierno dentro de un conjunto admi-
nistrativo integrado y unificado; asegura el estableci-
miento de un sistema efectivo de administracién y con-
trol; define la Iinea de autoridad v responsabilidad ad-
ministrativas sienta {as bases para la eliminacidn, si bien
no automatica, de las duplicaciones en organizacion,
planta, equipo, personal y actividades: hace posible
las retaciones de cooperacion efectiva entre servicios
comprometidos en el mismo campo general de activi-
dad las cuales no pueden obtenerse de ninglun otro mo-
dor suministra los medics por los que pueden evitarse
los traslapes y conflictos de jurisdiceion; facilita gran-
demente la homaogenizacion de todos los procesos y
procedimientos administrativos; permite la centraliza-
cion de operaciones generales de negocios, tales como
la adquisicidon, almacenamiento y entrega de suminis-
tros, €l reclutamiento y manejo de personal, el manejo
de cuentas, el mantenimiento de bibliotecas, laborato-
rios, fotocopiadoras, etcétera; y, por Gltimo, propor-
ciona el establecimiento de un sistema presupuestario
debidamente organizado y administrado.

Considerando los problemas que plantean
la politica y la administracién, se puede agre-
gar a esta lista tres factores adicionales de im-
portancia:

1. Cuando todas las actividades guberna-
mentales de un drea especifica se red-
nen en torno de una sola autoridad se
tiene una empresa a gran escala, lo que
seria el caso st hubiera varias entidades
ad hoc. Se tiene una base amplia que
permite por si misma una mayor divi-
sién del trabajo, mdas especializacion,
mejores oportunidades para hacer una
carrera en el servicio publico y un ma-
yor encubrimiento para altos funciona-
rios. Esto hace posible el uso de perso-
nas mas capaces y mejor preparadas en
los puestos clave sin incremento de los
costos unitarios o globales.
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2. La independencia de la autoridad admi-

nistrativa supervisora entre las entida-
des que trabajan conjuntamente en la
misma area geografica o atendiendo a
las mismas, engendra y acentua formas
peculiares de envidia y friccién. Lo cu-
rioso es gue esta envidia surge de un
apego extremo por los servicios indivi-
duales y es el resultado de la falta de
_entendimiento mutuo. Es extremada-
mente ruinoso, especialmente en los
servicios publicos, aunque existe tam-
bién en las universidades, fabricas de
automéoviles, compafiias de seguros,
ferrocarriles y en otras grandes y com-
plejas empresas. Sus peores efectos se
descubren entre los gobiernos de las
ciudades y las escuelas. La democracia
no gana nada con las continuas dispu-
tas entre los consejos de las ciudades y
las juntas educativas, ni con las acusa-
ciones que los maestros continuamente
lanzan a las autoridades citadinas ante
grupos de futuros ciudadanos. Esta idea
de sacar las escuelas fuera de la politica
estd idealmente concebida para levan-
tar ciudadanos sin respeto por las en-
tidades pertenecientes al gobierno local.

. La integracidén reconoce el principio de
economia para la atencion de los ciuda-
danos. El éxito de la operacion de la
democracia no debe basarse en depen-
der de una actividad politica amplia o
continua de los ciudadanos, ni de la
inteligencia o conocimientos excepcio-
nales para tratar con cuestiones. Apa-
rentemente a los ciudadanos no debe
pedirseies que digan mas que s/ o no
respecto de algunos asuntos constitu-
cionales, y confio o no confio respecto

de sus representantes. No se les puede
pedir que tomen parte en el intrincado
proceso de planeacion, esto deben dele-
gario. La integracion institucional de
todas las actividades locales es el méto-
do para lograr esto, respecto de los
asuntos locales. Si separamos varias
actividades de la politica y establece-
mos gobiernos independientes ad hoc
esta funcién planificadora se devueive
al publico, quien no puede delegarla,
abandonéandola asi a la casualidad, al
azar o al lider polftico.

Este principio de economia para la aten-
cidn ciudadana se aplica también en la publici-
dad y la informacion. Solo en un gobierno
integrado, este principio puede manejarse con
el debido énfasis y equilibrio. Las noticias de
los gobiernos local y estatal estan en compe-
tencia con otras noticias, su oportunidad de
orientar la atencién se incrementa notable-
mente si se manejan apropiadamente; esto re-
quiere talento y especializacién, la cual es ob-
viamente mejor en las actividades a gran escala,

En vista de que se ha fallado en llevar la
administracion fuera de la politica a través de
las prohibiciones y aislamientos, {no es tiem-
po acaso de abordar el problema de otro mo-
do? ¢Por qué no nos esforzamos por llevar la
politica fuera de la administracion?

II. La politica

Hasta aqui se ha hablado de politica en un
sentido vulgar, es decir, como parte de un
sistema de despojo y expropiacion. Sin em-
bargo, este no es el significado cientifico o
mds importante de la palabra. En su verdadero
sentido politica es accion, accion relacionada
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con ef controf de los gobernantes. La politica
de un gobierno, el control de la direccion de
un gobierno, por lo tanto, ha sido la contribu-
cién suprema de la revolucidon y la reforma
desde los albores de la historia. La marcha as-
cendente de la democracia ha sido la extension
gradual del derecho a participar efectivamente
en este control por quienes son gobernados y
servidos por el gobierno, los hombres y las
mujeres comunes, Esto es lo que entendemos
por autogobierno,

En este sentido verdadero, la politica no
puede llevarse fuera de la administracién ni
ésta de aquélla ya que seguramente nadie de-
sea abandonar el control y dejar a ios gober-
nantes las manos libres para hacer lo que de-
seen. Esto seria comao volver atrds el reloj de
la historia y perder el mds caro tesoro que la
humanidad ha ganado al paso de los afios. Sin
embargo {como podemos distinguir entre la
politica como lo esencial del control demaocré-
tico y la politiqueria como parte de un siste-
ma de expoliacion?

Politica y politiqueria

Si la legislatura estatal da paso a una ley, re-
quiriendo que todas las casas de departamen-
tos tengan un dispositivo automatico que
corte el fluido de gas cuando el edificio se
incendie, ¢es esto politica o politiqueria?
Cuando las especificaciones para un sistema
de tuberias de drenaje e una ciudad son tales
que sblo el fabricante de un disefio patentado
puede cubrir los requerimientos, {es esto po-
litica o politiqueria? Cuando el precio del alu-
minio se eleva o cuando el congreso vota por
liberar las Filipinas, ¢{son estos actos de poli-
tica o politiqueria?

“Para la aguda observacion popular, la
politica es por excelencia una iucha por ob-
tener posiciones, tal es la definicién de G.E.G.
Catlin en su obra Principles of Politics." Pero
en un sentido cientifico, afirma, la politica
es el estudio de los vinculos de control entre
los seres humanos.” Obviamente, asi como la
patabra agricultura, la palabra politica puede
ser usada para representar el estudioc o la cien-
cia de un conjunto determinado de hechos re-
lacionados entre si; puede también’ usarse
para designar la capacidad de utilizacion de
este tipo de conocimiento. Pero ¢no estan
ambos conceptos secundarios, obtenidos del
primer concepto, relacionados con las accio-
nes y las cosas que éste abarca? En este senti-
do politica sigue siendo accion relacionada
con el control del gobierno. Esta accién puede
tratar con las relaciones de control menciona-
das por Catlin o con los vinculos de servicio,
pero en cualguier caso se ejerce sobre |os
hambres que encarnan el gobierno: los gober-
nantes,

£n su sentido vulgar, politica también es
accion, accidn que se relaciona con el avance
o la ventaja individual logrados a través del
control de los gobernantes. El anglisis de las
acciones muestra que la distincion entre po-
litiqueria y politica no esta en el acto mismo,
sino en el objetive y en la persona que realiza
la accion, La liberacion de las Filipinas, por
ejemplo, fue favorecida por ciertos senadores
gue creyeron en la libertad de todas las perso-
nas como una politica estatal apropiada y co-
mo una expresion de la voluntad de la nacidn.
Fue favorecida por otros senadores para me-
jorar en sus propias posiciones apoyando va-
rios intereses, entre otros los azucareros. Al-
gunos legisladores apoyaron al Canal de

1. Catlin, C.E.G., Principles of politics, pp. 60-62.
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Panama porgue pensaban gue seria bueno
para el pais en su conjunto ayudando al co-
mercio vy agregando movilidad a la flota na-
val; otros estaban interesados en él, porque
ofrecia la posibilidad de captar amigos y obte-
ner ganancias. La forma federal de gobierno,
adoptada en 1790, fue aprobada por algunos
legisladores gue pensaban que tal forma ci-
mentaria una hacién, y otros porgue habian
acaparado valores estatales depreciados.

A pesar de que hay actos como la desig-
nacién de un funcionario publico notoria-
mente corrupto e incompetente como jura-
do, o la aprobacidon de ciertas leyes, que re-
presentan en un cien por ciento pura politi-
queria, la gran mayoria de los actos de go-
bierno estdn compuestos por amplias consi-
deraciones sociales vy, al mismo tiempo, por
fines privados y ego?stas. Ambos no pueden
ser separados, ni su importancia relativa ser
correctamente determinada ni siquiera en la
propia mente de sus protagonistas.

Se llega a la conclusidon de que no hay un
método objetivo para distinguir entre politi-
queria y politica. En consecuencia, no pode-
mos crear instituciones gubernamentales gue
las separen o que respondan a una sin estar
igualmente influida por la otra.

La compenetracién entre politica y
administracién

Se ha definido a la politica como un conjun-
to de acciones relacionadas con el control de
los gobernantes. En otras palabras, o gue se
debe hacer para determinar la politica gene-
ral, para influir sobre actos especificos de fun-
cionarios particulares o la seleccion de fun-
cionarios es politica. Se trata de actos gue

influyen o alteran la efectiva voluntad del Esta-
do, que modifican la direccion de la politica
publica y que ejercen el controi de los gober-
nantes, pero <{quiénes son los gobernantes?
El gobierno, es el grupo de hombres formal-
mente organizado y reconocido, que en un
momento dado ejerce poder efectivo para im-
poner entrega universal y conformidad, asi
como para conducir varios Servicios comuni-
tarios. En estos mismos términos, lo que los
gobernantes hacen, esto es, el trabajo del
gobierno, el desarrollo y refuerzo de los con-
troles, el establecimiento vy direccidn de los
servicios, todos eilos, entendidos en conjunto,
son la administracion publica.

Pareceria entonces que se ttenen dos ca-
tegorias distintas, politica y administracion
vy que sblo tuviéramos que proceder a disefiar
las entidades gubernamentales a modo de se-
pararlas para llevar la administracién fuera de
la politica. Pero cuando se vuelve a examinar
el trabajo actual del gobierno se encuentran
dificultades. Como Willoughby observé, a dis-
crecidon, es decir, la capacidad de juicio, es
el elemento esencial en la determinacién y
elaboracién de politicas.” Si cualguier em-
pleado del gobierno, cualquiera de nuestros
gobernantes, tiene esta capacidad, no sélo
tiene el poder, sino que esta obligado por las
circunstancias a determinar la politica.

Es imposible analizar el trabajo de cual-
quier empleado publico, desde el momento en
que entra a su oficina en la mafiana hasta que
la deja en la noche sin descubrir que todos sus
actos constituyen una intrincada red de dis-
crecion y accion. Es imposible descubrir cual-
quier puesto en e} servicio gubernamental o

2. W. F., Willoughby, Principles of Public Administration,
o 11,
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en cualquier otra clase de servicio, en el cual
el elemento discrecional esté ausente salvo en
las operaciones puramente mecénicas que in-
.dudablemente se deciden en el momento de
ser confiadas a las maquinas. Lo que tenemos
en la administracion es un proceso continuo
de decisidn-acciébn como el que sigue un ba-
teador en un juego de beishol después de pe-
gar un batazo elevado.

Las acciones administrativas difieren gran-
demente, sin embargo, en el grado en que son
automaticas y, por lo tanto, en el grado en el
gue son discrecionales. Mientras que ahora no
es posible realizar mediciones exactas de la
importancia relativa de la discrecionalidad en
los actos individuales, podemos, sin embargo,
discernir que esas diferencias existen, y que
las diferencias en los grados de discreciona-
lidad indudabiemente conforman una serie
continua mas que dos, tres o cinco categorias
definidas.

De esto se sigue, gue las instituciones gu-
bernamentales no pueden planearse para coin-
cidir definitivamente con cualquier esquema
de divisibn entre politica y administracion.
En primer lugar, porque tal divisidn no existe
en la actualidad; en segundo lugar, porque
es imposible hacer agrupamientos de acciones
o de cargas de trabajo sobre la base del grado
de discrecionalidad que contienen.

Rasgos de discrecionalidad

En un gobierno organizado departamental-
mente, con una jerarquia de funcionarios
ejecutivos y administrativos y una tradicién
de direccién y coordinacion a través de orde-
nes, instrucciones, conferencias, nombramien-
tos, decisiones fiscales vy disciplina, es eviden-

te que se registra, en general, un descenso de
la accion discrecional cuando se observa desde
la cUspide hasta la base del sistema. la dis-
crecidn, el uso de la capacidad de juicio, es el
derecho de elegir dentro del marco restringido
de la necesidad, Este marco se hace mds an-
gosto en la medida en que las tareas son mas
especificas, es decir, cuando se componen de
cada vez menos elementos variables. A la
inversa, cuando uno sigue el curso ascendente
gue va de los individuos a los equipos, las
oficinas, divisiones, unidades, departamentos,
gabinetes y jefes ejecutivos, el campo vy la
importancia de la discrecionalidad se expan-
den.

Esta expansion del rango de capacidad de
juicio y eleccidn no es ninguna progresion
aritmética; no es sélo una suma de la discre-
cién inherente a las actividades reunidas en
torno a un supervisor. Obviamente éste tiene
una responsabilidad no sélo respecto de cada
una de las unidades a su cargo, sino también
en las relaciones entre éstas. De hecho su tarea
es, primero que todo, la coordinacion de las
diversas actividades a su cargo. Si hubiera una
medida cuantitativa de la importancia de la
libertad y la rutina en cada actividad se podria
encontrar que la variacién de la importancia
de la discrecionalidad varia en proporcion
cuadrada o cubica del conjunto de las acti-
vidades. Sin embargo, a falta de esa medida
administrativa debemos conformarnos con
constatar que la importancia de la discrecio-
nalidad desciende en cada subdivisién orga-
nizacional o administrativa del trabajo y que
este decremento tiene lugar en una propor-
cidbn mayor a una simple progresion aritmética.

Esto de nuevo es teoria. En la practica
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unc se enfrenta a tres variaciones importan-
tes de esta hipdétesis general sobre el campo
de discrecionalidad que se reduce con la di-
vision del trabajo. En primer lugar, como
problema préctico los funcionarios con cargos
permanentes ejercen un grado de discreciona-
lidad mas altoc que sus colegas que no los
tienen, a pesar de gue puedan pertenecer ala
misma categoria de la administracién. Son
comunes los casos en los cuales un funciona-
rio subordinado con un cargo permanente
ejerza mayores funciones de determinacién
de politica que su superior, quien no tiene su
cargo en posesion, En segundo lugar, en cual-
quier empresa grande se vuelve humanamente
imposible, para quien estd en la caspide de Ia
organizacién jerarquica, detentar todos los
asuntos importantes de politica. Si lo inten-

tara, toda la organizacién se pararfa. En con-
secuencia, no es posible acumular mas que
una cantidad de trabajo discrecional que pue-
da manejar el principal directivo y el resto dis-
tribuirse a sus subalternos. En tercer lugar,
mucha de la capacidad de discrecidon usada
en administracion se emplea en la escala mas
baja de la jerarquia, donde los servidores
publicos tienen contacto con el pablico. El
valuador que entra a una casa y revisa los
muebles vy el estado de aquélia, el policia que
escucha el cuento del chofer, el inspector de
salud que visita la lecheria, el auditor de im-
puestos que revisa los ingresos del causante y
se entrevista con él, todos ellos estan obliga-
dos a ejercer mas discrecion, la cual es méas im-
portante desde el punto de vista del ciudadano
gue la de muchos otros funcionarios mucho
mas alejados de elios en la organizacion. Mien-
tras ésta es la situacion actual en las unidades
administrativas mal organizadas y pobremente
dirigidas, no puede eliminarse del todo siquie-
ra en las mejores.

Tipos de discrecionalidad

¢Es factible distinguir entre varios tipos de
discrecionalidad en la administracion piblica?
En particular ¢existen decisiones que sean ex-
clusivamente politicas, administrativas, técni-
cas, importantes, sin importancia, judiciales,
ejecutivas, legislativas © constitucionales?
Esto ha sido asumido por muchas autoridades;
sin embargo, no es posibie examinar los actos
particulares de los individuos en el ejercicio
normal de su trabajo gubernamental sin des-
cubrir que no hay una diferencia inherente en
la naturaleza, propdsito v cardcter de la discre-
cionalidad. La clasificacion de un acto indivi-
dual bajo cualquiera de los términos arriba
sefalados, dependerd de la estructura organi-
zacional existente y del patron prevaleciente
de valores e intereses predominantes en un
tiempo y fugar determinados, La vacunacion
de los escolares puede ser un acto administra-
tivo técnico sin importancia; puede ser some-
tido a la jurisdiccion constitucional, legislati-
va 0 judicial, o puede ser dejado a la discre-
cidn ejecutiva 0 administrativa,

El que un acto llegue a ser de caracter
ejecutivo, legislativo o judicial es un concepto
puramente institucional y va mas allad de una
division dei trabajo prictico que eventualmen-
te existiera. Este concepto no surge de la na-
turaleza de las cosas que se hacen, El que un
acto sea politico o no politico es, asimismo,
imposible de descubrir a través del examen de
la relacidn gue este acto guarda con la sico-
logia social, En un gobierno controlado po-
pularmente, una decisidén es politica y no
técnica si en ese momento los grupos efectivos
y dominantes de !a comunidad o sus represen-
tantes y lideres electos desean tener influencia
en la toma de esa decision independientemen-
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te del grado de participaciébn que pudieran
tener en ella la quimica, la medicina, las ma-
tematicas o cualquier otra ciencia.

(1l. La administracion y e! Nuevo Trato

Nuestras instituciones gubernamentales han
sido lentamente motdeadas para mejorar el
trabajo que han sido llamadas a realizar. Cuan-
do un arreglo especifico de poderes o distri-
bucién del trabajo no da resultados satisfac-
torios lo cambiamos, aquél que funciona con-
tinGla y se convierte en parte del sistema, en
parte de la Constitucion. Pero el proceso de
cambio es lento. En el presente, el gobierno de
la parte del mundo en que vivimos estd, en
muchos aspectos, tres generaciones atrds de
nuestras necesidades y de la situacion econd-
mica y social.

La Revolucion Industrial destruyb el modo
de vida que nuestra Constitucién habfa cons-
tituido. La era de la maquina cambid pobla-
ciones, desarrolld grandes recursos de rigueza
y poder, creé nuevos alineamientos en torno
de las comunicaciones rapidas y nuevas inter-
dependencias, e introdujo el revolucionario
principio de la division del trabajo y la espe-
cializacion. Pero nuestro gobierno aun tiene
un sistema que no reconoce que las dreas po-
liticas de gobierno local deben coincidir
con las dreas econdmicas y sociales y que esto
compromete al nuevo sistema econémico.

El gobierno actual tampoco reconoce to-
das las implicaciones de la época de especia-
lizacién a la que hemos entrado. La razén
para separar la politica de la administracion
no estd en gue su combinacion sea una viola-
cidn del principio de gobierno. La razdn para
insistir en que los funcionarios legislativos vy

ejecutivos electos no interfieran con los deta-
iles de la administracion, y que el orden vy re-
gistro de la administracidn debe ser perma-
nente y experimentado, y no debe tener in-
jerencia con la politica, estd simplemente &h
que esta divisibn del trabajo hace uso de la
especializacién y parece dar mejores resulta-
dos gue un sistema en el que semejante dife-
renciacion no existiera,

Solamente para ajustarse a la Revolucion
Industrial, el esquema norteamericano de go-
bierno requeria profundos cambios: primero,
en su sistema de fronteras politicas; segundo,
en su aplicacién del principio de division del
trabajo, de modo que ese gobierno pueda ha-
cer uso adecuado del politico, el administra-
dor y el técnico; y, tercero, en la relacion de
los partidos politicos y los grupos de interés
con los mecanismos de control. Todos estos
reajustes se han estado haciendo con cambios
parciales diversos, pero el retraso es grande,

En el centro de esta situacidn se encontra-
ba el Nuevo Trate (New Deal). El Nuevo Tra-
to es la decisién de la nacién para gue el
gobierno se convirtiera en el super monopolio
de la vida econdmica de los Estados Unidos.?
Se ha decidido que las grandes companias,
que hasta ahora se han formado parcialmente
por directorios entremezclados de bancos e
industrias son de utilidad puablica, y que tal
utilidad debe estar completamente consoli-
dada, extendida, apropiada y dirigida por el
publico.

3. Ei uso del término monopolio (holding company! no
implica que el gobierno asumirad la propiedad o tomard
las utilidades de la industria. El término se utiliza unica-
mente para enfatizar la amplia naturaleza supervisora de
los nuevos poderes del gobiernc sobre Ja industria v el
modo como son ejercidos.
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El impulso que se hallaba detrads de esta
decision, era el enojo y el sufrimiento, lo que
no permite, por consiguiente, que tal decision
sea definitiva. Tan pronto como el sufrimien-
10 sea mitigado vy la ira olvidada, puede haber
un cambio de dnimo y la super compafiia
monopdlica pablica podra ser disuelta o vuel-
ta al sector privado; esto dependera en gran
medida del modo por el cual los banqueros y
los industriales cumplan su papel en los préxi-
mos tres afios y de la destreza y sagacidad del
gobierno.

Nuevos poderes y funciones

Mientras que, en consecuencia, es demasiado
pronto para conocer, con precision, cual sera
al efecto del Nuevo Trato, no lo es para con-
siderar qué tanto puede revolucionar el siste-
ma norteamericano del gobierno. Es cierto
que lo que tenemos ahora, un sistema guber-
namental que no ha alcanzado siquiera las
primeras etapas de la Revoluciéon Industrial,
requiri6 un profundo ajuste para adaptarse
a la revolucién del super monopolio.

Primero que todo, debe haber una revision
de la actual distribucién del poder entre los
estados vy el gobierno federal. Los estados de-
ben transferir a la nacion el control principal
sobre el campo entero de los negocios, trans-
portes, banca e impuestos. A continuacién,
debe haber un cambio del gobierno nacional,
no sélo para hacerse cargo de esta vasta exten-
sidn sus poderes anteriores, sino también para
desempefiar sus totalmente nuevas funciones
como super compafiia monopdlica, ejerciendo
un control bdsico sobre salarios, hotas y con-
diciones de trabajo, precios y distribucion,
ganancias y fondos, asi como sobre las prac-
ticas comerciales, no solo en el amplio espec-

tro de las industrias bdsicas, sino también en
las principales areas de ia agricultura.

No se requiere de gran inteligencia para
percibir que la condicion indispensable para
el éxito del Nuevo Trato, sin la cual el progra-
ma no serd mas funcional que el viejo orden
econdmico, es la planeacion efectiva y unifi-
cada. Debe haber en el centro del sistema un
mecanismo para el mantenimiento de un cam-
biante plan maestro. Esta es la dnica funcidon
de la super compafiia estatal, dada la preemi-
nencia de ésta, en comparaciéon con las otras
tareas que hay por realizar.

¢Qué significa esto en términos de traba-
jo? Significa que la super compafiia estatal
tendré que iniciar y mantener la debida cohe-
rencia entre las politicas y programas que
afectan tos renglones de salarios, el costo de la
vida, emisién monetaria, crédito, produccién,
transporte, tarifas, imposicion, subsidios para
la juventud, la enfermedad, la vejez y el de-
sempleo, ademads de las funciones tradiciona-
les del gobierno estaran trabajando antagd-
nicamente entre si, luchando entre si; tendria-
mos bajo la égida del gobierno el mismo caos
y conflicto interno que hizo imposible para el
antiguo orden salvarse una vez gue [as mayo-
res dificultades fueron comprendidas.

Nueva Administracidon

En términos de administracién, hay al menos
tres implicaciones obvias que se derivan de
estos hechos. Primero, que debemos introducir
en el seno del gobierno un mecanismo de pla-
nificacion central; ésta serd necesaria para ins-
trumentar el plan maestro, elaborar sus prin-
cipales detalles, vigilar su operacion y mante-
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nerlo al tanto en relacién con las necesidades
cambiantes de la nacidn en todos los aspectos.

{Qué clase de organizacion y personal se
requiere para semejante labor? No lo sabe-
mos, pero la experiencia actual en el ejéreito,
la industria, la investigacidon privada y en otros
paises parece indicar que estas funciones pue-
den ser mejor realizadas por un equipo orga-
nizado de hombres altamente especializados
en diferentes campos, trabajando juntos bajo
un liderazgo administrativo general, equipo
totalmente libre de la responsabilidad admi-
nistrativa pero intimamente compenetrado
con el trabajo actual y adecuadamente previs-
to con informacidn estadistica y ayudantes
de investigacion,

Esta tarea se ubica obviamente en el cam-
po de la politics. Pareceria, sin embargo, que
este equipo para el plan maestro debiera ser
parte del poder ejecutivo y no del legislativo,
Las lineas generales del plan seran propuestas
par el jefe del ejecutivo a la legislatura para su
aprobacion bajo la forma de leyes particula-
res. Pero estas |ineas generales serdn un poco
mas definitivas que una decfaracion de guerra,
de modo que la esencia del programa estad en
realidad en el gradual despliegue del plan en
la actual administracién.*

La segunda implicacion para la adminis-
tracion es la necesidad de desarrollar la técni-
ca de la efectiva capacidad del gobierno para
los negocios. ¢Como hara el gobierno para ser
una super compafnia moenopdlica? ¢{Hasta qué
punto puede el gobierno hacer uso de las tac-
ticas de J.P. Morgan y Compafiia, de fa ATT,
de la General Motors o de Samuel Insull?
¢Qué dispositivos se necesitan para garantizar

*  Lade Franklin D. Roosevelt. (N. del T.}

que el Plan Maestro surta efecto? Sabemos
que no podemos depender de las prohibicio-
nes legales, tampoco de la regulacion, de la
que da muestra nuestras poco efectivas regu-
laciones de las compafiias de seguros vy los
bancos. El gobierno debe, evidentemente,
participar en fa direccidn empresarial, y hacer-
lo en una escala y con un objetivo basado en
un plan maestro que haga del presente esfuer-
zo algo diferente de cualquier otro que havya-
mos intentado hasta la fecha.

El Nuevo Trato requerird también del cul-
tivo sistematico del contacto pdblico y la
educacion plblica de un tipo tal que se cons-
tituye en un nuevo problema para la adminis-
tracion publica. Si en tiempo de guerra nece-
sitamos un comité de informacion publica
con mas razébn necesitamos un érgano para
la educacion piblica sistematica en medio de
una revolucion que abarca la escafa de los va-
lores, las motivaciones y el gobierno,

El Nuevo Trato es politica y po/itica. Su
éxito descansa en la administracion, El hecho
central de importancia en esta administracion,
es el desarrollo y ejecucidon de un pitan nuestro
que dara consistencia a todos los objetivos, los
programas, las organizaciones y los procedi-
mientos del gobierno. Para lograr este fin
debe haberse desarrollado una nueva y revoiu-
cionaria extensidén de la practica y la teoria
de la administracion. No sélo debemos ajustar
nuestro gobierno y nuestra administracion a
la era industrial y de la maquina, sino también
adaptarlas a la nueva revolucion de la super
compafiia que ahora nos abarca.

1V, Politica y administracion

Los arreglos de trabajo del gobierno moderno,
no son tanto ef resultado de la teoria como el
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del proceso de pruebas y éxitos. Todas las
filosofias han sido perfiladas a partir de estos
resultados y la mayor parta de estas teorias
han violentado en mayor o menor medida los
hechos, a causa de que fueron aplicadas jun-
tas por hombres y se les dio curso por grupos
que antes disponian de un conjunto defini-
do de hechos y un objetivo definido. John
Locke y Montesquieu fueron rodeados por fos
mecanismos de control del poder arbitrario
gue se habia desarroliado con la decadencia
del feudalismo, antes del crecimiento de los
partidos politicos, la educacion generalizada
vy la democracia, En consecuencia, ellos sos-
tenian que la division tripartita de poderes y
el sistema de pruebas y balanzas internas se
convirtié en una creencia filos6fica final. Al
menos parecia darles la libertad respecto del
poder arbitrarioque en aquella época la huma-
nidad deseaba ardientemente.

Esta libertad habia sido ampliamente lo-
grada cuande Woodrow Wilson y Frank W.
Goodnow examinaron la democracia. Enton-
ces estaban rodeados por las politicas de des-
pojo y la ineficiencia gubernamental en la
era de la especializacién tecnoldgica. Por tan-
to, dividieron el conjunto del gobierno en
politica y administracion, asignando a ciertos
organos del gobierno las funciones politicas,
de control de la politica, reservando para
otros Organos la tarea especializada de ejecu-
cidon de las politicas. Esta teoria es igualmen-
te un producto del tiempo y la voluntad.

Ahora enfrentamos una nueva situacién
y una nueva necesidad. El gobierno se estd
convirtiendo y aparentemente estd destinado

a mantenerse, al menos en cierto grado, como
la super compafifa de la nacion. La nueva fun-
cion fundamental que el gobierno asume en
este proceso es el de imponer e instrumentar
en plan maestro de vida nacional. Esto reque-
ria una nueva division del trabajo actual v,
por tanto, una nueva division de poderes,
Mientras que quizas es demasiado pronto pa-
ra instituir algo asi como una teoria, es claro
que ésta no se relacionara con la técnica de
pruebas y balanzas, o con la division entre
politica y administracion, sino con el veto de
politica y administracion, por una parte,y
la planeacion vy ejecucion de politicas,por la
otra.

En un mundo en el gue el gobierno estd
en movimiento, el ejecutivo estd llamado a
disefiar el Plan Maestro. Los grupos represen-

tativos, deliberativos y asesores, seran llama-
dos a considerar y adoptar los lineamientos
generales de varias partes de este plan. Para
entonces al ejecutivo se le habrd dado todo
el poder para calcular el resto y las interrela-
ciones del programa y para llevarlo a efecto,
no sdlo a través de las agencias gubernamen-
tales establecidas, sino también a través de
agencias de caracter semiprivado. La legisla-
tura del futuro tendra dos poderes primarios:
primero, el veto sobre la politica general, y
segundo, el derecho de levantar auditorias e
investigar. Detrds de este proceso estard el
control de las masas de ciudadanos organiza-
dos en partidos y grupos de presion. Estos son
los detalles a partir de los cuales debera cons-
truirse la nueva teoria de la division de pode-
res.



{QUE ES LA ADMINISTRACION PUBLICA?*

Enfoques de la administracidn pibtica

Donde quiera que uno vaya o con quien quiera
qgue uno charle, siempre surgirdn diferencias
de opinién respecto a la definicion de la ad-
ministracién pablica, 1a limitacion de su cam-
po vy el enfoque que cada quien piense es el
iddneo para su mejor desarrolio. Esta contro-
versia, en algunos casos muy pronunciada, no
indica un caos; por el contrario, confirma la
gran cantidad de trabajos pricticos que se
han realizado vy la rapidez con que el dmbito
de la administracién publica se ha desarro-
Hado.

Muy recientemente, sin embargo, ha sur-
gido el interés general por tener una orienta-
cidén mas precisa y la redefinicion de objetivos
y técnicas. Aquéllos que comparten una opi-
nién incierta no pretenden, en la mayoria de
los casos, una uniformidad estéril o una orto-
doxia autoimpuesta. La finalidad de aquellos
que ensefian y realizan investigaciones sobre
administracién pablica, debe estar encaminada
a concertar el acuerdo de que el campo de
accion y limites de la administracion puabtica
se basa, normalmente, en una consideracion
practica.

* Publicado originalmente en Public Management, No. 5,
18933, Traduceién de Severino Cartagena.

Marshall Dimock

La inseguridad que se tiene acerca de los
objetivos, campo de accién, y métodos acep-
tados casi como eficaces, desmerece la efecti-
vidad del trabajo y no aporta bases satisfacto-
rias para juzgar los resultados. Las dificultades
inherentes a la situacion actual fueron eviden-
temente manifiestas en la mesa redonda sobre
la exposicion de los Principios de Adminis-
tracién Publica, en la Conferencia de la Aso-
clacion de Gerentes Locales e Internacionales
en 1932."

Las bases mas comunes para la concerta-
cién de un acuerdo se pueden encontrar en el
analisis y la sintesis tentativa de enfoques re-
presentativos de la administracion puablica.
Una clara apreciacion de las diferencias resul-
1a, en ciertas ocasiones, el medio de un acuer-
do eventual, o bien del que puede surgir una
nueva sintesis. El autor ha encontrado este
método como una técnica de ensefianza muy
atil. Los puntos de vista a examinarse serdn
los siguientes:

1. El enfoque del derecho plblico de
Goodnow vy su distincion entre politica
y administracion.

2. El énfasis de Woodrow Wilson al defi-
nir la administracion con base en sus

| The 1933 City Manager Yearbook, pp. 265-288.
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fines, esto es, la realizacién de los ob-
jetivos generales del Estado.

3. La interpretacion de los principios he-

cha por W.F. Willoughby vy su distin-
cidn entre poderes administrativos vy
poderes ejecutivos.

4. El énfasis de Leondard D. White sobre

la direccion y ta analogia con la admi-
nistracién de negocios.

B, La confianza britanica en el método

filos6fico-historico.

6. La adhesién europea al Derecho Pu-

btico.

7. Las técnicas de Estacion de Servicio

que resultan de los estudios realizados
por agencias consultoras.

8. El enfoque relativista-funcional como

sintesis posible,

La mayoria de los puntos de vista, arriba

enumerados, son facilmente comprensibles,
por lo que s6lo serad necesario hacer un andlisis
sumario, Sin embargo, el Ultimo de los puntos
de vista mencionados, requerird una explica-
cion mas amplia, debiéndose tener mucho cui-
dado al definir un concepto de administraciéon
publica.

1. El contenido doctrinal de la adminis-

tracitn publica fue originalmente elabo-
rado con toda daridad en Estados Unidos
por Frank J. Goodnow, en la Universi-
dad de Columbia. Si bien su enfoque
lo formulé a través del derecho publico,
Goodnow abordd la mayoria de los

temas principales que cctualmente se en-
cuentran en la administracion puablica.
Su mayor contribucién la hizo en su
libro mas discutido, Politics and Ad-
ministration,* al exponer la separacion
entre la politica y la administracion.
Aunque la importancia del poder judi-
cial fue reconocida, las cortes fueron
consideradas meramente como un con-
trol extraordinario por el cual se hicie-
ran observar las leyes donde quiera que
tos métodos administrativos normales
fueran inadecuados. Goodnow insisti6
en las caracteristicas discrecionales,
legislativas y legales de los oficiales
administrativos; en otras palabras, no
se intenta poner la formulacion y eje-
cucién de leyes en compartimientos
estancos.

. En su enfoque sobre la administracion

publica, Woodrow Wilson** hizo hin-
capié en que las funciones gubernamen-
tales y los fines sociales debfan cumplir-
se, El buen administrador es el amo
tanto de la politica como de la técnica
que coordina el mecanismo a través
del cual las leyes sonejecutadas.

. El enfoque de W.F. Willoughby se basa

en tres principios: la doctrina legal, la
estructura formal de los departamentos
y el servicio civil. Su método es conciso y
analftico. La legislatura, los ejecutivos
pol iticos y los administradores no discre-
cionales son vistos como departamentos
diferentes. Los objetos gubernamenta-

Palitics and Administration, aparecido en 1900. (Nota del
Editor}

** Este enfoque to formula Wilson en su Study of adminis-
tration, publicado en 1887 (Nota del Editor}
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les son vistos externamente, desde la
meticulosa capacidad del administrador
experimentado. Desde el punto de vista
de Willoughby, los canones de la admi-
nistracién plblica, siendo operativos
universalmente, pueden aplicarse mas
correctamente a la administracién del
poder judicial.

4. El criterio moderno de la administra-

cion publica fue definido como direc-
cion publica, en la Introduccién al estu-
dio de la administracién publica de

Leonard D. White. La direccion cienti-
fica es igualmente aplicable a los nego-
cios y al gobierno, por tanto, al compa-
rar opiniones, la eficiencia es la nota
clave. El enfoque es institucional y des-
criptivo. Los problemas sociales y gu-
bernamentales en los cuales el esfuerzo
de los administradores no son enfati-
zados, ni los aspectos judiciales y legis-
lativos de la accidén administrativa estdn
atados definitivamente al proceso total
de la legislacion o de la ejecucion de la
ley.

5. El concepto britanico de la administra-

cion pablica es totalmente opuesto al
norteamericano. En términos generales,
sus universidades enfocan la administra-
cién a través de la historia de la Filoso-
fia, subrayando los aspectos descriptivos
y pricticos en los que hace hincapié la
investigacion norteamericana. Sin em-
bargo, los esfuerzos del Instituto Brita-
nico de Administracién Plblica tienden
a conseguir la reconciliacion entre los
puntos de vista britanico y norteameri-
cano, El enfoque académico tradicional
en la Gran Bretafia es en algunos aspec-
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tos similar a la orientacion que defiende
Woodrow Wilson, salvo porque, al ade-
lantarse en su blsqueda, el profesor de
Princeton se encontré ante el hecho de
que la mayoria de los profesores brita-
nicos estudian el pasado.

. La administracion pablica en Europa

todavia representa un apéndice del de-
recho tal como Goodnow lo fundamen-
t6 en 1880, Sin embargo, debido en
parte a la influencia norteamericana y
a las asociaciones, ha surgido una nueva
escuela en la cual la administracion pu-
blica pretende llegar a ser una entidad,
en donde los problemas y técnicas de
105 servicios administrativos per s€ han
merecido una consideracién indepen-
diente, Por tanto, en el trabajo de algu-
nos jovenes, el dominio de la teoria
juridica tiende a desaparecer. El método
inductivo, con su énfasis en los proble-
mas, ocasionalmente puede fundirse en
el bagaje juridico, filosdfico e historico
de la ciencia administrativa tradicional.
Estados Unidos no es el Gnico pais en el
cual esta nueva sintesis vaya a crista-
lizarse.

. Antes de tratar de llegar a un acuerdo

acerca de los componentes legales, fi-
tos6ficos, gerenciales y practicos que
han sobresalido, necesitamos sopesar la
influencia de la tecnologia norteameri-
cana y de las actividades de la estacion
de servicio. Los métodos del Instituto
de Administracidon Plblica, la Agencia
de Administracion de Personai Pablico,
la Asociacién Municipal Americana y
organizaciones similares, en la medida
en que crean estandares de administra-



114

REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA

cién y los aplican a problemas especi-
ficos de reorganizacion, proyectan un
elemento extremadamente importante
en el enfoque académico de la adminis-
tracion pablica. Son puntos vitales
sobre los cuales los datos de investiga-
cién y los llamados principios salen a
relucir en situaciones concretas.

La relacidon entre estas estaciones de
servicios y la investigacion universitaria
en administracién publica, debe estar
muy unida y ser reciproca. Al hacer
un estudio para una entidad guberna-
mental, es necesario tomar decisiones
respecto a la organizacidén, coordina-
cion, finanzas, personal, compras, re-
portes y direccién, que se deben crear
sin demora. Los hombres comprometi-
dos en este campo constantemente
establecen que deben estar alertas contra
intromisiones de actitudes dogmaticas
y complacientes. Siendo especialistas y
atafiéndoles las scluciones inmediatas,
se encuentran con la dificultad de ale-
jar estos problemas de su mente. El
experto en estos estudios requiere de
una opinidn neutral e ideas frescas, a
fin de no convertirse en un obstinado
en sus decisiones y no entorpecer su
perspectiva.

Una Definicién Amplia

B. Al sugerirse una definicion de adminis-

tracién pdblica es deseable incluir ele-
mentos de todos los enfoques antes
mencionados. Un andlisis de la adminis-
tracion pdblica se puede dividir en dos
fases, muy relacionadas entre si, En pri-
mer lugar, existen problemas, funciones

y objetivos, que deben ser comprendi-
dos y cuya ejecucion involucra la dis-
crecidn y la politica. El resto se ocupa
de la organizacion, personal, controles
vy técnicas relacionadas con el funciona-
miento actual de las responsabilidades
asumidas por los departamentos guber-
namentales. La administraciéon publica
es el estudio de los poderes y problemas,
la organizacion y el personal, as/ como
de los métodos de direccidn involucra-
dos en la ejecucién de las leyes y las
politicas de las autoridades guberna-
mentaies. Esta definicion establece
fases sustantivas y adjetivas de la ley
para la planeacion y la elaboracién de
politicas, la direccibn cientifica asf
como para un programa extensivo de
datos y decisiones sobre métodos desea-
bles de administracién. Al mismo tiem-
po, se reconoce la unidad de los proce-
s0s gubernamentales,

El fundamento de la administracion es el
derecho, la politica y la administracién son
una clasificacidon conveniente de los poderes
gubernamentales, el autor considera que ésto
es lo mejor. Pero, como, a muchos administra-
dores se les exigen propuestas de ley para re-
solver los problemas sociales y técnicos, e
incluir los detalles de actos generales y ejerci-
tar sus potencias discrecionales importantes,
la estrecha relacién entre la legislacién y ‘su
ejecucidon merece estar bien definida y debida-
mente reconocida.

El problema mas grave que surge de un es-
fuerzo para definir y orientar el estudio de la
administracion pGblica es el de determinar lo
que se entiende por ciencia y por principios.
Para este problema se ha sugerido una respues-
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ta en la definicion arriba expuesta: pero las
deducciones necesitan estudiarse con mas cui-
dado, a la vista del pensamiento de ia época
actual. Esto implica una consideracion respec-
to a como debe juzgarse el enfoque relativista-
funcional.

En un esfuerzo por definir el significado
de los principios y la ciencia de la administra-
cién publica, se recabaron muchas sugerencias
y experiencias Utiles en otros campos de in-
vestigacion,

No es conveniente aceptar de inmediato
cualquier opinién que intente referirse a la
administracion plblica como una entidad au-
tonoma y autosuficiente. La suposicion de
que un campo es independiente se descubre
generalmente en la base de fos intentos por
formular principios rigidos y estdticos, es
decir, lo que quienes los proponen designan
como cientfficos. Esta sencilla premisa auto-
ritaria ha causado una revuelta en las ciencias
fisicas,” del mismo modo como, en el campo
de la jurisprudencia, la nueva escuela de los
realistas ha demolido los idolos de quienes
creen en los principios trascendentales y uni-
versales.® ¢Se beneficiard la administracién
publica de la experiencia de otras ciencias y
de aqui en adelante evitard la esterilidad
y complacencia del método universalista-de-
ductivo? Algunas generalizaciones son de lo
mas sencillas, ademas, la certeza dogmatica

2 Whitehead, A.N., Science and the Modern World, New
York, 1925; Keyser, Cassius, Thinking about Thinking,
New York, 1926; Lenis, Gilbert, The Anatomy of Science
New Haven, 1926: Pearson, Karl, The Function of Scien-
ce in the Moder State, Cambridge, 1919,

3 W. Cook, Walter, Scentific Method and the Law, 1927,
13 Amer, Barc Assoc, Journal, p. 303; N. Llewelyn,
Kar!, Some Realism about Realism, 1931, 44 Harvard
Law Review, p. 1222,

supuestamente cultiva respeto y prestigio;
pero una reflexién cuidadosa sugiere que
aquéllas, a la larga, resultan insostenibles vy
perjudiciales.

La Complejidad de la Administracion

El campo de la administracion pablica es muy
complejo. Como otras ramas def goberno, tie-
ne relacion con los seres humanos, sus actitu-
des y tradiciones, los intereses antagdnicos y
una extensa diversidad de situaciones sociales.
Por otra parte, deniro del dmbito de los pro-
pios servicios administrativos, existen impor-
tantes diferencias entre los problemas de las
comisiones de servicios piblicos vy los departa-
mentos de salubridad, entre la administracion
policial v la direccion fiscal, entre el municipio
y la administraciéon de tarifas. Con la rdpida
expansion de las responsabilidades guberna-
mentales estas diferencias tienden a ser mas
complejas. En lugar de formular principios
generales hipotéticos para la administracién,
es necesario y deseable emprender un enfoque
inductivo para el tratamiento de los problemas
administrativos individuales, tales como la
salud, vivienda, policia, educacion y servicios
publicos. El método relativista-funcional em-
pieza con un analisis de los factores politicos,
econdmicos, sociales, tecnoldgicos y geogréfi-
cos gue inciden en el problema, procediendo a
aplicar las técnicas de administracion, los mé-
todos de control y, eventualmente, los supues-
tos tentativos y los datos generales.

La administracion esta vinculada a muchos
factores condicionantes; en la practica actual
no es una entidad independiente. Sobre este
particular se pude objetar que la administra-
cién puablica debe, asl considerada, abarcar
mucho mas terreno. Esto es cierto, de modo
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que no hay otra alternativa a que la adminis-
tracidon gubernamental deba ser realista y crea-
tiva. La administracién publica es mas que
mera manipulacion técnica y direccion eficien-
te; debe interesarse por la resolucidn de pro-
blemas y por los avances sociales. La eficien-
cia técnica no siempre resuita serlo del todo,
cuando se examinan las implicaciones mas
amplias del problema.

Lo anterior no soslaya ni la necesidad de
la integracién, ni el problema de organizar la
estructura administrativa general y los contro-
les a través de los cuales opera. Esta importan-
te fase de la administracion pablica puede ser
enfocada de acuerdo al nuevo concepto del
método cientifico. Quienes han sido responsa-
bles de las reorganizaciones exitosas de los go-

biernos de los estados, generalmente expresan
la opinidn de que la consideracidn inicial vy
continua consiste en suministrar la atencidn
debida al marco politico, tradicional, econé-
mico y social. La primera y la Gltima de las
preguntas son iguales: ¢Cuales son los obje-
tivos y los factores limitantes que se deben
vencer para alcanzar una meta? Las reorgani-
zaciones deductivas, desvinculadas y ortodoxas
comunmente fallan en sus espectativas, porque
son obstinadas e irreales. Como dicen los
realistas en las escuelas de derecho, cada caso
es un caso nuevo; las situaciones humanas
nunca son las mismas. Por lo tanto, una ciega
adhesion a las formulas acarrea desajustes y
fatlas al considerar las consecuencias socia-
les v los objetivos, que son responsabilidades
principales de los cientificos sociales.
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Es probabie que se pueda pensar gue no existe
una relacion importante y precisa entre la
teor{a de la politica y la teoria de la adminis-
traciéon. Pero en realidad esta relacién es muy
estrecha y el no poder ver y estimar a la admi-
nistracién plblica en su marco verdadero y
mas amplio de avance tebrico y cientifico,
ocasiona mucha confusion.

El comportamiento humano en la asociacion
politica es el objeto de las ciencias politicas
en general e implica las teorias y principios
subyacentes de asociacidn y comportamiento
politicos. Esto requiere el analisis racional, el
examen de la evolucion histbrica y una cbser-
vacion habil e intima. En ocasiones, en la bus-
gueda de nuevas relaciones, de nuevoes conoci-
mientos, fa ldgica constituye la herramienta,
de nuevo fa intuicién, de nuevo la medida
precisa,

* El articulo aparecid originalmente en Journal of Social

Phylosophy, julio de 1949, con el titulo Public adminis-
tration and political theory. La presente version fue to-
mada de una reproduccion posterior en Advacement mana-
gement journal, No. 5, 1940, cuyo titula fue modificado
al de The development of theory for administration. Consi-
deramos gue le titulo original responde estrictamente al
contenido, por lo que decidimos conservarlo en esta edi-
cién {Traduccién de Mary Lapidus)

Charles Merriam

Para que todo lo anterior sea eficaz, debe
estar intimamente relacicnado con un marco
general de economia, historia, filosofia, an-
tropologia, psicologia y biologla. En la época
moderna, los tres grupos de conocimiento vy
practica radican muy cerca de este niicleo:
medicina, educacion y administracion.,

La administracién plblica es un campo
mas estrecho. Presupone la existencia de po-
Iiticas u objetivos generales; en una sociedad
politica determinada estd relacionada con su
instrumentacion.

En la administracion pablica, como en las
ciencias politicas en general, surge el problema
de la forma del enfoque racionalista o conduc-
tista. Pero en la administracion, al igual que
en las ciencias politicas en generaf, estos mé-
todos no son excluyentes, sino que se comple-
mentan. Existe la necesidad de elaborar un
analisis general de los propdsitos e importan-
cia de los elementos fundamentales de la ad-
ministracion y de considerar los fines y valo-
res de la administracién. Asimismo, existe la
necesidad de estudiar el comportamiento
administrativo en sus aspectos historicos vy
contemporaneos, y de la observaciébn y ana-
lisis de lo que equivale a experimentos en acti-
vidad administrativa. Esto ha conducido,
inevitablemente, al desarrollo de una teoria
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general de la administracién y de las ramas es-
peciales de la administracion, como son las
de cardcter histérico, juridico y funcional.

En sus etapas iniciales, el estudio de [a ad-
ministracion se encontraba incorporado en
manuales de practica del tipo bien resumido
en la obra de Von Mohl, Encyciopaedia of Po-
litical Science, publicada en 1855, que citaba
largas listas de titulos tomados del campo de
la administracion pablica francesa y alemana.
Més tarde, diversos estudiosos hicieron varios
planteamientos; algunos eran primordialmente
juristas: Goodnow, Jeze, Preuss, Freund:
otros estudiaban la administracién, ingenieria
0 psicologia cientifica: Fayol, Urwick, Mayo:
Yy otros eran estudiosos de las ciencias politi-
cas en el sentido mas amplio del términao:
White, Gulick, Willoughby, Follet. Aquelios
que primordialmente ejercen la administracion
y sit0an a la teoria en segundo término, como
por ejemplo, Sir Arthur Salter en su aobra
Shipping Board, han hecho importantes apor-
taciones de este respecto. El doctor W.A.
White, en su libro, Autobiography of a Purpose
(pdg. 113), al hablar de su experiencia como
administrador de un hospital asevera: “Em-
pecé a buscar los principios generales impli-
citos en los problemas de la administracion...”

Entre los temas de investigacion tedrica,
podemos mencionar los siguientes, no enume-
rados en forma completa ni sisterndtica, pero
que ilustran los tipos de investigacién:

1. ¢Cudles son fos fines y los propésitos
de la administracién publica? ¢Cuales
son los valores sobresalientes de la ad-
ministracion en relacién con otros va-
lores sociopoliticos, como la justicia, el
orden, la seguridad, la libertad, el bien
comuin?

2. ¢Cudl es el cardcter y el significado
esencial de la organizacidén como tal?
¢Cudles son los principios fundamenta-
les de la gestion y como inciden en la
asociacion humana? {Cud! es la relacién
que guardan la estructura vy la funcién?

3. éCuales son los tipos principales de
controles y directrices en la administra-
cién? éComo inciden la coercion y el
consentimiento en la administracion?
éCuales son los papeles relativos de
consulta, fallo, experiencia en la practi-
ca real?

4. {Cudles son los tipos implicitos de in-
tegracion y difusion de autoridad, de
centralizacién vy descentralizacion vy
qué inferencias pueden deducirse?

5. ¢Cudles son tos modelos importantes
de delegacion, vigilancia, revision vy
cudles son los tipos y extension del con-
trol administrativo?

6. {Cudles son las funciones desempeiia-
das por lo racional y lo irracional en la
administracion; de la estabilidad y el
cambio; del liderazgo y {a colaboracion?

Encontramos el problema del entorno so--
cial y psicologico que en ocasiones se contem-
pla en la administracion, en la forma en que lo
explican los expertos en materia de personal vy
pensadores como Mayo en su obra Human
Problems af a Industrial Civilization. En este
caso interviene e! estudio de la naturaleza hu-
mana en el ambito del trabajo masivo bajo
una direccion central de alguna clase.



ESTUDIOS 121

Estos son los temas a los cuales {os investi-
gadores como Fayol, Urwick, Gulick, Gollet,
han prestado atencion, no como regla de ma-
nera sistematica, sino incidental y colateral-
mente. Muchos estudiosos de la administracion
han estado recelosos de to tedrico, consideran-
doio impractico e incluso irritante,

El estudio de la teoria de la organizacidn
es de suma importancia. Quizad en esta etapa
de la historia nada en la vida humana —publi-
ca o privada, politica o industrial— trascienda
su importancia. La funcion de la organizacion
en la sociedad humana es la de facilitar el es-
fuerzo y la realizacion del hombre, la de pro-
porcionar un caming mas facil para hacer lo
que de otra manera seria mas complejo. La
organizacion es una forma de cooperacion por
medio de la cual dos o mas personas son capa-
ces de hacer lo que de otra forma no podrian
hacer ¢ no harian tan bien, Las realizaciones
de ia sociedad moderna son en gran medida
producto de una organizacion sélida, ya sea
la forma de organizacién y colaboracidon invi-
sible requerida para caminar a lo largo de una
calle llena de gente, o la evidente organizacidn
mecanizada encontrada en la operacion indus-
trial,

Sin embargo, gran parte de la organizacion
es ineficaz y se ha descubierto que es desagra-
dable, dolorosa, tediosa y opresiva. De ahi
qgue a menudo la organizacion se identifique
con obstdculos, dificultades, ineficiencia. Es
preciso realizar una investigacion diligente, a
iin de diagnosticar lo gue ocasiona el mal fun-
cionamiento de la organizacion. Pero esto
requiere un andalisis mas profundo de la rafson
d'etre {razdn de ser} de la organizacion y su
funcion en las actividades administrativas de
la que se encuentra disponible a la fecha. Exis-

te la necesidad de analizar el principio rector
de accidn en una situacidon determinada; el
fin o el propésito que se contempla; el tipo
mas adecuado de organizacion y el impacto
producido por la organizacion de las persona-
lidades particulares y en ambitos sociales
determinados; andlisis de resultados y, por
supuesto, inventar métodos superiores para la
consecucion de los fines a través de las formas
de organizacién. Si ésta no ayuda a la perso-
nalidad y sirve al grupo, obviamente es un
peso muerto gue debe desecharse.

Es imprescindible seguir dichos problemas
sin importar a donde conduzcan las veredas,
ya sea mediante estudios de la personalidad, o
del entorno social y el condicicnamiento, va-
liéndose de los laberintos del analisis racional,
mediante los simbolismos destellantes de los
sistemas de valores que conmueven el corazéon
humano; de los embrollos de categorias sutiles
del andlisis juridico; mediante la observacion
estrecha de casos concretos; a través de {a me-
dicion precisa de los resultados vy, asimismo, el
criterio practico. Se puede decir que es una
busqueda gue apenas comienza en el sentido
cientifico, pero por lo menos ya se ha dado el
primer paso con los grandes voliimenes de la
moderna acumulacion de datos y con los ins-
trumentos de precision y analisis mas perfec-
cionados.

Esta no es una busqueda romantica del
Santo Grial, es la necesidad practica de la
investigacion en la época moderna sobre pro-
blemas cruciales que nos hace enfrentar la
aplicacion prdctica y mecédnica de nuestra in-
teligencia humana a problemas que durante
mucho tiempo escaparon de la red de la mente
humana. Cabe afirmar en cuanto a la ciencia
moderna en el término popular "'nosotros nos
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lo buscamos™’; y lo logramos. Pero hasta ahora
vemos gue somos incapaces de organizar en
forma adecuada sus posibilidades inmesura-
bles. Los conceptos antes planteados inciden
directa o indirectamente en los problemas de
la administracion pablica, pero ain no se han
explorado en forma cabal vy sistematica.

También se plantean los problemas de la
relacidon que guarda la administracién publica
con otras ramas de gobierno; con otras formas
de administracion, industrial y eclesiastica.

En algunas ocasiones se idearon enfoques
especiales a la administracién como el;

1. Historico: que trata de la evolucion de
la administracién en diferentes épocas y
lugares, con tendencias duraderas y pro-
blemas surgientes.

2. Juridico: que trata de los tramites ad-
ministrativos en relacién con el sistema
general de! derecho publico y privado.

3. de Personai: que trata de los fundamen-
tos en materia de reclutamiento, ascen-
sos, disciplina, separacion, espiritu,
incluyendo el uso especializado de téc-
nicas psicolégicas y otras de la misma
indole.

4. de Procedimiento-gdministrativos: que
tratan del flujo y el ritmo de ias opera-
ciones en la administracion, de su anali-
sis y control. Con frecuencia aqui se
encuentran las hipodtesis y la verifica-
cion en una forma no cientifica pero
eficaz.

Nos enfrentamos al problema intermina-
ble de ajustar y combinar el tema principal
de las funciones especiales con los requeri-
mientos de la organizacion, la vigilancia y la
direccion globales: de staff y personal de linea,
de operacidn y de planeacion a largo plazo de
formas de direccién, tales como las que pro-
duciran la unidad de accion necesaria y de las
exigencias de servicios especiales para compe-

tencias especiales y aptitud técnica en sus areas

particulares.

De vez en cuando se hacen investigaciones
funcionales relativas a bienestar, salud, educa-
cién, actividades militares y la amplia gama de
actividades especializadas del gobierno y su
reagrupamiento con respecto a cada una y a
todo el proceso politico-administrativo. Hay
ramas especiales de gestion global, en materia
de finanzas, personal, planificacién y presen-
tacién de informes,

En estas investigaciones se emplean dife-
rentes técnicas especiales como, por ejemplo,
estadisticas, contabilidad, ingenierfia, psicolo-
gfa, observacién precisa y presentacién de
informes. Hasta ahora se ha prestado poca
atencién al crecimiento histérico o al andlisis
filoséfico. Casi no se menciona en forma sis-
tematica la patologia administrativa, ni des-
cripciones y explicaciones concretas de 10 que
se podria denominar utopias administrativas,
empleando este término para cubrir los inven-
tos vy la proyeccidon imaginativa. En la litera-
tura en materia de administracion publica no
hay muchos infiernos' ni demasiadas utopias.

1 Para un estudic de los niveles mas bajos de ia burocracia,
consultar Der Unterthan de Mann; y Bentham, Jeremy,
“QOfficial Aptitude Maximized is Expense Minimized”,
Woeks, volumen 5, pp. 263-386.
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Una de las paradojas de la administracion
es que, a pesar de gue descansa sobre el su-
puesto fundamental de que existen uniformi-
dades bdsicas en el comportamiento humano
que pueden observarse y analizarse y que, por
consiguiente, pueden regularizarse y sistemati-
zarse mediante organtzaciones, procedimien-
tos y practicas administrativas, a menudo los
administradores se inclinan a resistirse a la
formulacion teérica o ignorarla. Muchos no se
dan cuenta de que no sélo son artistas, sino, en
efecto, cientificos o por lo menos técnicos
que aplican la ciencia.

La propia administracidon en sus mejores
formas trata de las uniformidades previstas,
de expectativas razonables en cuanto al com-
portamiento, y de la integracion eficaz de fac-
tores imprescindibles en una empresa activa.
Incluso la regla empirica presupone uniformi-
dades establecidas entretejidas en un patrén
operativo por un observador habil, un pronos-
ticador calificado y un competente inventor
de posibles derroteros de conducta. En el
comportamiento administrativo existe una
gran cantidad de elementos imprevisibles y
siempre los habrd, pero asimismo hay un drea
de actividad que puede preverse; de otra ma-
nera se presentaria un caos sin fin. Sin depen-
der de algunas uniformidades, el administrador
no podria establecer el orden, la disciplina o
el estado de dnimo en su situacion. Sus ‘‘reglas’’
practicas se remiten a las uniformidades reco-
nocidas del comportamiento y también a los
principios implicitos del orden, la organiza-
cion, la justicia y el bienestar. S6io de esta
manera puede evitar el método “‘arbitrario”
que lo debilitaria. No se considera que la
conducta es arbitraria cuando puede preverse
conforme a alguna serie de principios, codigos
de entendimiento que reflejan el consenso del

grupo en donde se lleva a cabo la accién. En
este sentido, el administrador exitosoc trata
constantemente con una serie de entendimien-
tos o principios de grupo (explicitos o impli-
citos) en los cuales confian éi v otros al ajustar
sus actividades en el campo administrativo.

Tradicionalmente, la administracion ha
sido un arte, pero un arte con aptitudes y téc-
nicas que ahora se transforman paulatinamente
en muchos aspectos mediante la instrumenta-
cién de estadisticas, contabilidad, ingenieria,
psicologia, mediante formas refinadas de ana-
lisis e interpretacion, lo gue surge en un con-
junto de practicas en el que hay muchas formas
de medicién precisa, muchas situaciones en
las cuales pueden hacerse prondsticos exactos.
Aparecen muchos tipos de generalizaciones
abriéndose paso a través de la capa de la tradi-
cidén hacia la luz de la organizacién racionat.

En lo anterior podrd apreciarse que la ad-
ministracion publica guarda una estrecha rela-
cién con las categorias generales de la ciencia
politica en el sentido mas amplio. Los fines y
los medios de 1a administracién se encuentran
vinculados con los fines y los medios de la
asociacion publica, en lateoriay en la practica.

En términos mds amplios, 1a administra-
cidn se refaciona con el conjunto general de
las ciencias sociales. Si bien la administracion
publica se encuentra limitada por las catego-
rias del Estado, con sus formas especiales de
asociacion y sanciones, existen actividades
en otros grupos sociales que pueden clasificar-
se bajo el encabezado general de la administra-
cion. En la lglesia, la industria, la educacién,
en las sociedades profesionales y culturales de
muchos tipos, existen nuevas formas de ges-
tidn que se asemejan mucho al gobierno de la
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asociacion politica. Al tratar aspectos de la
comunidad, los socidlogos hablan de estas for-
mas generalizadas; los antropdlogos al mencio-
nar tipos humanos primitivos; los economistas,
especialmente con relacidn a la organizacion
empresarial y por una amplia variedad de
organismos de otra indole interesados en la
gestion dentro de dominios de accion espe-
ciales.

Los supuestos, observaciones, inferencias,
analisis y conclusiones que se encuentran en el
ambito generalizado de las ciencias sociales,
estan intimamente relacionados con {os proce-
sos de la administracién y gestion publicas.
Hasta la fecha no se han elaborado estudios
intensivos de estas correlaciones en escala
muy amplia, pero se estdn emprendiendo. Los
actuales estudios del profesor Floyd Reeves
en materia de la teoria de la administracion
son de especial importancia, pero aln no se
han concluido. Igualmente, en el mundo in-
dustrial sus actividades son tan importantes
como los propios fines.

En conclusién, es claro que la gestion es
un aspecto de las relaciones sociales que con-
tiene un conjunto de personas, practicas y
procesos, una serie de datos que a menudo se
pueden cbservar con mucha precisidon y que
son materias disponibles de andlisis, interpre-
taciones e inferencias con respecto a esquemas
generales y continuos del comportamiento de
un campo especial de la conducta.

La aseveracion de que el cuerpo de datos
y principios acumulados no constituyen corfo-
cimiento o ciencia plantea una cuestion de
definicion que no puede solucionarse con una
mera afirmacion. Podemos, a ta vez, impugnar
el monopolio de aquellos gue tienen una su-

prema confianza en sus evaluaciones particu-
lares ciencia o conocimiento. Cualquiera puede
definir lo que le gusta, por supuesto, como
punto de partida, pero para efectos de un
intercambio eficaz de ideas, los demas deben
aceptar sus simbolos verbaies.

Sin adentrarnos en una explicacién com-
pleja del significado exacto de |a palabra cien-
cia (empleada en muchos sentidos diferentes
por pensadores competentes), es claro que el
estudio de la administracidn trae consigo nue-
vOs conocimientos acerca de nuevas relaciones
en los campos de las ciencias sociales y politi-
cas. Al igual gue fa medicina y la ingenieria,
va de la tecnologia a la investigacién cientifica
y viceversa. El marco conceptual de la admi-
nistracidn, asi como sus técnicas de medicién,
andlisis, inferencia, sus interpretaciones y
generalizaciones se han desarrolladc en forma
imperfecta, hasta ahora. Perc no son inheren-
temente incapaces de desarrollarse; y el proce-
so de elaboracién y perfeccionamiento se esta
{levando a cabo rapidamente, habida cuenta
de los conocimientos modernos. En esta etapa,
la direccién correcta es mas importante que
el ritmo.

Por supuesto que un asunto de importancia
fundamental es {qué relacibn guarda la admi-
nistracion practica y la investigacion técnica
en la administracion? ¢Cudles son los resulta-
dos de un estudiante especial enviados al ad-
ministrador y cdmo son los problemas a largo
plazo del administrador que se envian al estu-
diante especial?

Uno de los problemas mas fascinantes de
la historia del aprendizaje humano es la forma
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en que pasa la regla empirica de la ciencia y
la tecnologia, de la medicina a las matemati-
cas y viceversa, de !a quimica y la biologia a
la medicina y de regreso; son las historias épi-
cas de las conquistas humanas en el campo del
conocimiento. De la misma manera, de |a ad-
ministracién empirica a técnicas de la misma
y viceversa s un importante proceso que adn
no se termina; de hecho, apenas comenzb en
fechas recientes, habida cuenta de los descu-
brimientos modernos.

Hace algunos afios un diario de Chicago
publicé una nota de lo que le agradd llamar
“la conferencia mas extraiia de la historia”
entre los “profes” y los “polizontes” y se
lievd a cabo en Mandel Hall. Yo defendia el
empleo de las estadisticas de trdnsito y me
apoyaba un jefe de la policia quien dijo, segin
el diario, "El profe tiene razén, las estadisti-
cas son sensacionales, yo las uso para explicar
y no me pueden replicar, porque yo tenge los
informes.”

Probablemente es cierto gue los adminis-
tradores en general, no saben mas acerca de la
filosofia de lo que la mayoria de los fil6sofos
saben de administracion. Hasta ahora, los mas
versados en ambas materias no son muy nu-
merosos, pero hay excepciones notables y el
nimerc aumenta. Sin embargo, cabe sefalar
que es mas facil contestar la pregunta relati-
va a la forma en que se transmiten las aptitu-
des especiales del centro de investigacién al
administrador que la pregunta general aplica-
da a todas las actividades. Por la misma natu-
raleza de su ocupacion, el administrador es
una persona acostumbrada a conjuntar los
diferentes tipos de conocimientos necesarios
para una empresa determinada. Dado el pro-
blema, tiene que encontrar las aptitudes espe-

ciales disponibles y necesarias y entretejerlas
para formar una trama. Es un experto en con-

: gregar a los especialistas que desempefiarén

una tarea en particular, El administrador es la
persona a la que se recurre con mayor frecuen-
cia con objeto de reciutar y aprovechar exper-
tos en diversas materias. Esa aptitud es nueva
y desconocida para él y no es una razén su-
ficientemente poderosa para no explorar sus
posibilidades en el servicio de la empresa en
particular que esta a su cargo.

El obsticulo primordial al libre intercam-
bio de nuevas ideas y al flujo libre de proble-
mas radica en la resistencia del simple sistema-
tizador, que no desea que se le moleste con
nuevos problemas y materiales; asi como la
actitud del administrador altamente calificado
que no analiza los elementos de su arte para
poder traducirlos en una técnica transferible.
De hecho, puede considerar estas aptitudes
totalmente personales e imposibles de trans-
mitir; como hombre de accion puede sospechar
de las ideas derivadas de la reflexion sistemati-
ca y no en experiencias concretas, temiendo
que sean impracticas o imposibles.

Por otra parte, el tedrico o el cientifico
puede desconocer la sensacidn que da el mate-
rial con el cual se entreteje la administracién
prictica, v es incapaz de adaptarse al uso de
las unidades y substancias que forman los ele-
mentos que debe manejar. De ahi que pueda
ser preciso en las mediciones, pero no sepa lo
gue tiene gue medir. La practica de designar
cientificos competentes para ocupar cargos
administrativos, los cuales pueden © no ser
aptos, afiade dificultades en este momento. La
administracién publica y la ciencia han pade-
cido este mal.
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Al remontarnos al estudio de ta adminis-
tracidn plblica, se ve en los paises europeos
una evolucion larga e intrincada. La adminis-
tracién militar se creé por las exigencias de la
guerra y la administracion civil, en sus etapas
posteriores, surgié de ta necesidad de un mejor
manejo de los dominios privilegiados de los
monarcas para los cuales, no obstante, la
posesion privada y el derecho piblico eran lo
mismo. El surgimiento del Estado nacionat
moderno y sus vastos territorios, y las nuevas
formas de control dieron impetu al desarrollo
de la administracion. Muchos estudiosos pre-
sentaron la historia de este movimiento, aun-
que queda mucho por hacer. La obra de Toyn-
bee History nos da una perspectiva sorpren-
dente del surgimiento de diferentes clases
precoces de administraciéon, incluyendo la
romana, la sarracena y la europea occidental.

En la Unidn Americana, nuestro punto de
referencia es la doctrina jacksoniana de rota-
cién, relativamente inocua en un principio,
pero cuyc peligro aumenta con la evolucién
de las especializaciones en todas las formas de
vida, tanto industrial como gubernamental.
Después de tres generaciones de tolerancia,
nos abocamos a la gran tarea de desarrollar un
mejor sistema, Los métodos iniciales para
lograr este cambio fueron la reforma al servi-
cio civil, el derecho penal y el rechazo contra
los sinvergiienzas que detentaban un cargo.

A principios de sigio se inicia una serie
de nuevos enfoques al problema de la optimi-
zacién administrativa qué son los siguientes:

1. La organizacién de los propios emplea-
dos pdblicos en defensa del sistema de
méritos, en un principio a nombre de
lo que se llegd a conocer como tenencia

del puesto, pero mas tarde con otros
fines.

. La organizacion de oficinas privadas de

investigacion municipal de clases su-
mamente diferentes (una vez organiza-
das, como la Asociacion de Investigacion
Gubernamental).

. La organizacion de oficinas plblicas de

investigacién administrativa y guberna-
mental en ciudades y estados de la
Unidn Americana.

. Organizaciones de funcionarios pabli-

cos preocupados por normas profesio-
nales de trabajo, como los regentes de
las ciudades, centrandose en el grupo de
asociaciones de Chicago. {Consultar el
directorio de dependencias elaborado
por la Camara de Compensacion de la
Administracién Piblica).

. Los esfuerzos observados en una serie

de universidades como las de Chicago,
Syracuse, Harvard, Columbia, Califor-
nia, Wisconsin y Brookings. Algunos
de estos esfuerzos eran decididamente
de dependencias de servicio o vocacio-
nales; otras se interesaban mas por la
investigacion y otras realizaban una
combinacién de actividades de servicio
e investigacion.

. En 1930, el Fondo Spelman dirigié su

atencién a los problemas de la adminis-
tracién publica en sus aspectos de ser-
vicio y se desarrolld un programa im-
portante de actividades.

7. El Comité de Gestibn Administrativa

del Presidente Roosevelt, (1935-37)



ESTUDIOS 127

Uno de los acontecimientos sorprendentes
vy gratificantes en afios recientes ha sido el
cambio de diferentes organizaciones del inte-
rés en un festejo anual, al interés en la recopi-
lacibn y aprovechamiento de datos para fines
administrativos; a la organizacién en funcién
de demandas de servicios modernos. Para mi
fue un momento histdrico cuando el titular
de una asociacion de funcionarios dijo un dia
{con la misma tristeza que uno de mis colegas,
un profesor que hablaba del equipo de futbol
de la Universidad de Chicago) en el Quadran-
gle Club: "“Profesor, vamos a dedicarnos a la
investigacion. Vamos a destinar nuestro di-
nero de festejos anuales a la investigacion;
esto va a hacer que exploten algunos de nues-
tros miembros, pero lo vamos a hacer.”

En las ditimas décadas, los funcionarios
publicos han hecho frente a una enorme can-
tidad de nuevas técnicas que se desarrollan
con la divisidbn del trabajo y con la magnitud
de empresas modernas en la industria y en el
gobierno. Entre éstas observamos los instru-
mentos de la contabilidad y sobre todo de
contabilidad de costos; un rango considerable
de dispositivos de estadistica utilizados como
medios de operacién y control administrativos;
pruebas de personal, clasificacion y califica-
ciébn como parte del proceso de reclutamiento
y administracién de miles de hombres ocupa-
dos en muchas tareas diferentes con una
enorme cantidad de aptitudes especiales; las
técnicas de gestibn que se desarrollan en la
industria y en otros sectores, que implican
formas singulares de una mezcla cruzada de
ingenieria y psicologia social; experimentos
institucionales y funcionales de todo tipo que
frecuentemente emplean los métodos mas
perfeccionados de- observacién y ¢ndlisis,

como en materia de salud, educacién e inge-
nieria.

En este proceso, los propios gobiernos se
convierten no s6lo en dependencias de servi-
cios, sino en centros de recopilacion de datos
y observacion e inferencia de un tipo cientifi-
co en muchos puntos diferentes. El informe
detallado, elaborado en fechas recientes del
Comité de Recursos Naturales relativo a la
investigacidn cientifica del gobierno federal
{que representa $120.000,000 anuales) mues-
tra la situacion total en forma integral y viva.

El nunto fundamental de este aconteci-
miento en el campo de la administracion se
observa en la creacion (1932) de una divisién
especial de investigacién en materia de gestion
administrativa bajo 1a Direccion Federal del
Presupuesto. Este organismo se establecid
para el estudio continuc de crganizacidon y
procedimiento administrativos en los niveles
mds altos. Junto con esto va la organizacion
sistematica de investigacion estadistica en la
Junta Central de Estadistica, también bajo la
Direccidn del Presupuesto.

Asimismo, es de gran importancia el esta-
blecimiento de! Consejo Federal de Personal,
gue cuenta con un funcionario de personal
por cada departamento vy el inicio de capacita-
cion del servicio pulblico relacionade con la
empresa mas amplia de la capacitacion voca-
cional. Los asesores del presidente —hombres
de carrera— han sido designados en fechas re-
cientes como agentes especiales de enlace
para tomar contacto con los problemas de la
organizacion y actividad del personal. Otras
estructuras como las escuelas especiales soste-
nidas por los Departamentos de Estado v
Agricultura, son de gran trascendencia para
cultivar normas de personal.
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En el proceso de capacitacién para el ser-
vicio administrativo se encuentra un punto de
unidn importante entre el académico y el fun-
cionario, ya sea en la forma de capacitacion
universitaria antes de ingresar al servicio o en
la forma de capacitacién en el servicio, Ei
adiestramiento formalizado de tipo académico
implica contactos estrechos con los métodos y

resultados cientificos, que seran implementa-
dos por diferentes formas de aprendizaje e
internados, mientras que la capacitacion en el
servicio estimula !a afluencia de los mejores
resultados de la experiencia practica y de la
realizacién técnica. Otro punto de contacto se
observa ya sea cuando el estudiante se con-
vierte en un aprendiz en una oficina o cuando
el funcionario se convierte en un estudiante
universitario. Los pormenores de la experien-
cia préctica y de la critica imparcial se unen
en un proceso que tiene implicaciones mas
amplias que el efecto pedagbgico inmediato:
hace posible un intercambio libre de puntos
de vista en un clima estimulante.

En un periodo de transicién como el que
estamos atravesando en los Estados Unidos
hacia niveles mas altos de administracién pa-
blica, este intercambio es de enorme impor-
tancia y con frecuencia se subestima. No
obstante, uno de los mayores problemas préac-
ticos que surgen en este caso es la carencia de
personal capacitado, dentro y fuera del servi-
cio disponible sin perturbar otros servicios de
vigilancia y conducta de este sistema de capa-
citacion dentro del servicio.

En el Comité de Administracién Pablica
del Consejo de Investigacién de Ciencias So-
ciales se observa una forma especial de organi-
zaciéon. Dicho Comité ha emprendido una
serie de actividades encaminadas a estimular

la investigacién cientifica, la coordinacién de
personal y los proyectos de investigacion vy
en algunos casos ha realizado proyectos por
su cuenta.

Este Comité funciona en forma conjunta
con grupos académicos de investigacion, como
las universidades de Harvard, Columbia, Chica-
go, California, Virginia, Wisconsin y otras,
asi como con funcionarios gubernamentales,
Cabe citar, como ejemplos, el estudio realizado
por el Departamento de Agricultura, la expe-
riencia de la captacidén y registro de datos de
ta Administracién de Ajuste Agricola, el estu-
dio de la Autoridad del Valle de Tennessee y
una larga serie de empresas similares. Durante
muchos afios el Presidente del Comité de
Administracion Pablica fue ai mismo tiempo
Presidente de la Camara de Compensacidn
de Administracién Plablica y del Servicio de
Administracidon Plblica, proporcionando asfi
durante este tiempo una forma de vinculo
entre los profesionales y los estudiantes espe-
ciales en el campo de la investigacidn.

Mds aln, la Asociacién Norteamericana de
Ciencia Politica realizoé una serie de conferen-
cias en las cuales se reunieron funcionarios
publicos y estudiosos de gobierno. En general,
el intercambio de ideas, experiencias y expe-
rimentos entre el administrador practico y el
investigador se lleva a cabo en forma callada y
a una velocidad que no ha tenido paralelo en
este pais.

En otras épocas, cuando el gobierno era
autocratico o aristocratico, el servicio adminis-
trativo se limitaba primordialmente a una
clase especial de personas reclutadas en su
mayoria de un grupo muy pequefio a pesar
de las notables excepciones en el caso de per-
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sonas inusitadamente talentosas. En nuestra
sociedad democrética, el proceso ha sido en
cierta medida mas lento, debido al prejuicio
inicial en contra de la administraciébn como
herramienta de los opresores; pero la marea
se dirige hacia el lado opuesto y probablemente
desarrolle un servicio publico mds eficaz que
nunca. Una carrera que realmente esta abierta
al talento es un servicio democritico arraigado
en el sistema democratico de educacion, en la
forma democratica de vida,

Con el intercambio mas libre entre el per-
sonal de los centros de investigacion y el servi-
cio administrativo, el establecimiento de cen-
tros de investigacion en la propia administra-
cién y la capacitacion antes de ingresar al ser-
vicio en escuelas y preparacion en el servicio
en las oficinas gubernamentales, se abre el ca-
mino para una circulacidn mas acelerada de
ideas y experiencias, como jamds se habia
visto en la historia, Los contactos entre la
teoria y la practica tienden a ser normales y
no ocasionales, vitales y no mecénicos. Este
es un logro enorme y duradero,

No puede decirse que se logrd el equilibrio
ideal, pero ya se realiza un notable avance, y
se ha obtenido un logro muy marcado en di-
ferentes oficinas. Todavia les queda un largo
camino que recorrer a la investigacion y a ia
administracién pablica de las oficinas, pero
van en la direccidon correcta.

En la épaca actual es de enorme importan-
cia para e} bienestar de la humanidad que las
normas en materia de administracion putblica,
tedrica y practica se mantengan al nivel mas
alto posible. Esto se debe a los siguientes
planteamientos:

129

1. En una era de politicas sociales que

chocan sin una direccion muy clara,
que cuenten con el acuerdo general, es
de excepcional importancia la adminis-
tracién sdlida. Si por debajo de la su-
perficie de una tormenta de la opinion
piblica existe una base solida de efi-
ciencia administrativa, los choques de
las luchas internas son menaos intensos y
peligrosos al influir en las relaciones
sociales. El sistemna administrativo fran-
cés sobrevivid a la revolucion francesa y
la administracién germana a !a reciente
revolucién que sufrieron en ese pais. En
una ciudad o Estado bien administrados,
los cambios politicos no interfieren se-
riamente en el curso ordenado de los
acontecimientos. Sin embargo, tos ad-
ministradores corruptos, ignorantes y
mal capacitados no pueden ejecutar
eficazmente una politica y como con-
secuencia la comunidad padece.

. El diluvio de la administracion cienti-

fica asciende mas y mas rapidamente
con el paso del tiempo y tenemos toda
la raz6n al prever que no se descuidard
en nuestra época. La ingenieria, psico-
logia, educacion, biologia y quimica,
alteran nuestros estilos de vida a una
velocidad que nunca se habia conocido.
E! aprovechamiento eficaz de estos
resultados requerira los servicios de ad-
ministradores competentes, capaces de
gstar conscientes de su trascendencia,
escogiendo lo gue es Util y reconstru-
yendo constantemente una estructura
equilibrada del servicio publico interno
y ayudando a planear el futuro,

L a exposicion Futurama en Nueva York
{puesta por la General Motors) ha dado
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una nueva vision a muchas personas
que vagamente presionan hacia adelante
para la consecucidn de alguna meta alli
sefialada, posiblemente sin contar con
una direccidn acertada o sin ayuda
competente; incluso si es posible lograr
dicha meta, dado que la sincronizacidén
del futuro es tan importante como sus
técnicas. Una de las grandes funciones
de la gestion es llevar a cabo transicio-
nes con un minimo de shock y de pér-
dida, pero esta es una tarea para aquellos
gue comprenden tanto lo oculto como
lo practico y como mezclarlos en una
combinacién que funciona a medida
que seguimos adelante,

3. Los males administrativos en el periodo
al cual nos acercamos requeriran un
foco de atencidn diferente al usado du-
rante la época antericr. La patologia de
la administracion estuvo marcada du-
rante largo tiempo por la presencia de
ia corrupcion, ignorancia, indolencia,
incompetencia, favoritismo y opresiéon.
Aun no hemos podido salir de esta era,
pero ya vamos por buen camino; pero
suponiendo que podamos salir, cabe
esperar una nueva serie de dificultades,
a menas que se tenga mucha cautela.

¢Cuales son estas? Las nuevas dificultades
son las de arrogancia e indiferencia frente al
publico, fatta de benevolencia, acercandonos
alarudezay la crueldad,'devocién a la inflexi-
hilidad y la rutina, guejas por la teorfa v el
cambio; la desidia, evasiones y retrasos; o lo
opuesto a la rapidez excesiva y apresurada sin
preparar al publico adecuadamente para hacer
frente al cambio.

Sobre todo existe el peligro siempre in-
minente del deseo de lograr una autoperpe-
tuacién personal y expansion del poder, in-
tolerancia burocratica de! tipo mas mezquino,
sabotaje de los fines de la oficina al colocar la
mmaquinaria o a la persona por encima de la
funcion para la cual esta aili, o el esfuerzo del
administrador para hacerse cargo del papel de
formulador de politicas mediante diferentes
dispositivos, ya sean directos o de otra indole.

En ocasiones estos padecimientos son tan
dificiles de soportar, como las cadenas vy la
opresion, dado que pueden indicar poder, in-
cluso las indulgencias o el paternalismo de la
antigua autoridad. No hay un remedio especi-
fico que cure todos estos males, pero hay con-
diciones generales gue conducen a una admi-
nistracién robusta y sana. Ninguna de estas
circunstancias es de mayor importancia, aparte
de la responsahilidad ante la comunidad, que
el mantenimiento de elevadas normas profe-
sionales de los circulos oficiales que acerca a
los altos niveles de ia tecnologia y de la inves-
tigacion cientifica. Ei flujo libre de ideas, in-
ventos, experiencias y personalidades es una
condicién indispensable para lograr la mejor
administracion,

En este pais existen fuertes tendencias
gue surgen de los antecedentes de la educacion
general, el espiritu dermocratico general, el
reconocimiento general de los valores de la
ciencia, la tecnologia, la eficiencia en la indus-
tria en el sentido mas amplio del término.
Esta no es una tecnocracia malaventurada,
sino una democracia que aprovecha la tecno-
logia para 1a consecucion de sus fines,

Hace 50 afios soportamos la carga del
sistema de despojos y no existia un érgano de
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pensamiento organizado relacionado con los
problemas de la administracion pablica. En la
actualidad estamos en camino de deshacernos
de las cargas del sistema de patrocinio para
estructurar un conjunto de conocimientos
cientificos en materia de administracién pd-
blica. En el siguiente estadio, nuestro proble-
ma en la Unidn Americana es:

1. Mantener una presion inexorable en el
sistema de despojos a nivel estatal y na-
cional, hasta abolirlo.

2. Continuar con e! desarroilo de la cien-
cia y tecnologia en (a administracion
pablica en instituciones académicas y
gubernamentales con todo el personal e
instalaciones disponibles.

3. Asegurarnos de que todas las decisiones
donde hayan datos técnicos disponibles
no se tomen sin conocer la informacién
y los andlisis técnicos y servicios del
personal técnico.

4, Establecer las mejores relaciones de tra-
bajo entre los aspectos cientificos vy
practicos de la administracion publica
mediante cualquier dispositivo que me-
for pueda promover el intercambio libre
de experiencias; inferencias, planes,
programas, personal.

En este sentido se ha avanzado en forma
extraordinaria, especialmente en la Ultima dé-
cada, pero alin nos encontramos a la mitad del
camino. Mientras tanto, la demanda de una
administracién publica aumenta cada vez mas,
a medida que surgen emergencias nacionales e
internacionales, de orden militar y civil en
torno a nosotros, amenazando el curso de

accidon racional encaminado hacia metas de-
mocraticas.

{Qué es lo que podemos esperar en el
desarrollo de la administracién en el futuro
cercano? La profecia es siempre una tarea
dificil y peligrosa. La ensayo modestamente y
sélo como filésofo. Puedo prever lo siguiente:

1. El desarrolio de un 6rgano de teoria y
ciencia general de la administracion pu-
blica tomado en parte de estudios ad-
ministrativos, parcialmente de extensos
andlisis filosoficos, de la psicologia vy
otra parte de una comparacion de tipos
y tendencias en la administracién.

2. Bl desarrolio de documentacién histo-
rica acerca de la evolucion de la admi-
nistracién a través de sus diferentes
etapas de desarrollo.

w

El desarrolio de las implicaciones juri-
dicas de la administracién y en particu-
lar de las relaciones entre la gestién y el
derecho administrativo, la justicia ad-
ministrativa y el procedimiento admi-
nistrativo,

4. E| desarrollo de presentacién de infor-
mes y contabilidad en el 4mbito admi-

nistrativo, utilizando modernas herra-
mientas de medicién, en una escala
mayor y mas refinada que la empleada
hasta ahora; una vasta tarea en si,
abriendo una riqueza de datos destina-
dos a la operaci6n y el control adminis-
trativos y también para el estudio y el
analisis objetivo,
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5. Preveo el desarrollo de tipos especiales

de estudios, algunos de ellos en materia
de gestion global y otros en dreas fun-
cionales. Entre los primeros —los estu-
dics globales— se encuentra el examen
de las funciones fiscales, de personal y
de planificacion de la administracion.
De éstos, los estudios en materia de
personal son, con mucho, los mas desa-
rrollados, empleando las técnicas de la
psicologia y la estadistica y con mayor
amplitud el estudio de relaciones del
personal, con el entorno social en gene-
ral. La administracion fiscal se relaciona
estrechamente con la teoria y la prac-
tica de la economia y se abre a amplios
campos de investigacion e inferencia
relativos a los problemas de ingresos y
egresos nacionales, que se expande vy
contrae a diferentes niveles. La admi-
nistracién de la planeacién integrada
por la previsién y elaboracion de cursos
de accidn integrados a largo plazo ~-un
incidente necesario en el proceso orde-
nado— requerira necesariamente el estu-
dio serio de grupos competentes de
estudiantes reclutados y bien capaci-
tados para su dificil tarea de pronosticar
tendencias y adecuarse a ellas, habida
cuenta de las politicas pulblicas y el
entorno socioeconémico.

. Desde otra perspectiva, es inevitable que

diferentes grupos funcionales que inte-
gran el servicio publico hagan aporta-
ciones importantes a los estudios en
matena de gestion, Técnicas especiali-
zadas como salud, bienestar, educacion,
industria, agricultura, milicia, manejan
problemas especiales y, desde sus pun-
tos de vista particulares, alcanzarin

conclusiones importantes de valor gene-
ral, no séto para los grupos de servicio
sino también para estudiantes y cienti-
ficos.

7. A mi juicio —el cual no comparten en
general todos los sumos sacerdotes res-
ponsables de la administracion pablica—
se deberia estar interesado en el desarro-
llo de algunas investigaciones en materia
de patologia administrativa por un lado,
y por el otro en aventuras de idealismo
administrativo. Serian Gtites unas cuan-
tas utopias en la administracion, incluso
si chocaran los tedricos o los préacticos;
y una exploracién sisteméatica de los
padecimientos de la administracion pro-
vocarian un shock pero quizd serfan
atiles. Unas cuantas declaraciones apa-
sionadas de fe en el futuro y algunos
diagnésticos generosos, pero inteligen-
ies, e incluso diatribas, mejorarian la
literatura administrativa, si no es que
su calidad técnica.

Todo esto se encamina hacia el uso mas
pleno de la inteligencia para tomar esas deci-
siones administrativas, de las cuales depende
una gran parte del bienestar humano. Existe
un nlcleo central de conocimientos probados
en la administracion publica que estd a dispo-
sicién de aquellos que los usardn y podemos
estar seguros de que con el avance de las
ciencias sociales y el entendimiento mas cabal
del comportamiento humano, esta drea se
extendera y enriquecera, :

En todo momento es importante escrutar
métodos y resultados en cualquier dominio
de la accion o la investigacion, pero es una
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insensatez maxima permitir en este momento
que las disputas sobre la pregunta de que si la
administracién es o no una ciencia, obstaculi-
cen el progreso considerable en direccion del
bienestar de la humanidad. En el lenguaje de
Goethe, "“Todas las teorias son grises y verde
es ef brillante arbol de la vida.”” La administra-

cion es el centro palpitante de ia asociacion
moderna, vinculada a la felicidad de todo
thombre y mujer en cualguier sitio. La adminis-
tracion no se encuentra fuera de la influencia
de 1a inteligencia humana, sino por lo contra-
rio responde al enfoque logico mediante la
teoria y la practica.



LA ADMINISTRACION, UN FUNDAMENTO DEL GOBIERNO *

Los constituyentes de los Fstados Unidos con-
sideraban que el establecimiento de una nueva
forma de gobierno mediante los procesos de
discusion, deliberacion y accion popular, dis-
tinguiéndolos de los largos procesos de viclen-
cia, era un triunfo para el espiritu de la Unidn
Americana. Remontandose a su época y vien-
do hacia el futuro, cabe sefalar que estaban
justificadas sus muestras de satisfaccion,

Con referencia a un acontecimiento me-
nos trascendental, en esta modesta ocasion
podemos considerar adecuadamente como
triunfo de ese mismo espiritu fa accidon volun-
taria de funcionarios publicos y ciudadanos
interesados gue contemplan el mejoramiento
decidido y continuo de los servicios pablicos,
Es esta accidn, el establecimiento de la Socie-
dad para la Administracion Pablica, lo que ra-
tificamos y aprobamos hoy. Estos funcionarios
y ciudadanos no son asalariados de un poder
despotico, donde reciben ordenes de niveles
superiores. No persiguen el engrandecimiento
de una clase inclinada a explotar y oprimir a
un pueblo sometido. No se preocupan primor-

*  Este articuio aparecid publicado en The American Politi-
cal Science Review, No. 34, en 1940, con el titulo de
“Administration, » fundation ofgovernment.Originalmen-
t2 fue un discurso pronunciado ante la Asociacion Nortea-
niericana de  Ciengia Poiitica v la Sociedad Norteamerica-
na para la Administracion Publica, on diciembre de 1839
{Traduccién de Mary Lapidus)

Charles Beard

dialmente por los emolumentos, ascensos v
honores, como tales. Por el contrario, se pro-
ponen realizar un autoandlisis, estudiar for-
mas y métodos para hacer que los servicios
prestados por el gobierno al pueblo sean mas
eficientes y econdmicos. No desean menguar
las libertades civiles ni las responsabilidades
individualies en la sociedad. Al contrario, apre-
cian estos valores eternos y procuran descubrir
y desarrollar esquemas y métodos de adminis-
tracion que estén deliberadamente adecuados
a la perpetuacion de estos elementos valiosos
en el legado norteamericano,

La medida que se toma el dia de hoy, aun-
gue parezca ser nueva para algunos, es sélo
fa culminacidon de una cadena de eventos que
abarca un perfode de mds de cuarenta afios.
£l establecimiento de la ensefianza sistematica
de la administracidon, comparada bajo los aus-
picios del finado Frank J. Goodnow en la
Universidad de Columbia, fue hace tiempo
uno de los grandes comienzos, LLa organizacion
de la Oficina de Investigacion Municipal de
Nueva York fue otro avance. La creacién de [a
Asociacion de Investigacidbn Gubernamental
fue otro méas. La difusién de la instruccion en
materia de administracion en nuestras univer-
sidades, la creacidn de numerosas sociedades
de funcionarios publicos, el incremento de la
legislacion del servicio civil, las distinguidas
carreras de innumerables hombres y mujeres,
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el profundo reconocimiento de la relaciéon
vital entre la administracion eficiente y hono-
rable y la mera existencia de nuestra sociedad
y forma de gobierno, todos estos elementos
y mas, han seftalado al cabo de los aios [a
llegada de este dfa v la accidon que se empren-
de aqui en este momento,

Quizéd porgue he estado relacionado mo-
destamente con la historia de este movimiento,
desde mis dias de estudiante bajo ese gran vy
buen hombre, Frank J, Goodnow, me invita-
ron a dirigirme a ustedes en esta ocasidn. Tal
vez soy un monumento gris y musgoso, fijo
en el tiempo, como una de las marcas en el
largo sendero que conduce al presente acon-
tecimiento, Por ende, las circunstancias pro-
pician tos recuerdos, pero no dedicaré tiempo
a una narracion, plenamente consciente que
no es lo que yo diga aqui, sito io que ustedes
hagan, lo que contard irrevocablemente en
la historia de nuestro sistema politico en los
distantes afios venideros.,

Parece ser que es mas adecuado resumir en
unas cuantas frases las conciusiones principa-
les, relativas a la administracion, que he alcan-
zado en mis estudios y experiencias. Parafra-
seando a mi distinguido amigo, el doctor Ai-

fred Cohn, especialista en cardiologia del

instituto  Rockefeller, puedo comentar, a
modo de prefacio, que la tarea de la ciencia,
al tratar cualguier tema, es hacer plantemien-
tos reales de suma generaiidad y con el menor
nimero posible de palabras. Evocando esta
exhortacion quisiera presentar, por o que
vale y por el valor que puede demostrar, el si-
guiente planieamiento de axiomas o aforis-
mos en materia de administracion pubiica,
dado que es lo adecuado en esta importante
reunién,

1. El desempedfio continuo y, mds 0 menos,

eficiente de ciertas funciones por parte
del gobierng central y local, es una con-
dicidon necesaria para la existencia de
cualguier sociedad.

. A medida que una sociedad se torna

mas compleja, s division del trabajo se
ramifica mas ampliamente; s¢ expande
su comercio;y la tecnologia toma el fu-
gar de las artesanias y la autosuficiencia
local; asimismo, las funciones del go-
bierno aumentan en nimero y sus refa-
ciones se vitalizan con la fortuna de
la sociedad y de los individuos.

. Cualguier gobierno en una sociedad tan

compleja, y por consiguiente, cualquier
sociedad en si misme, es fuerte en pro-
porcion con su capacidad para adminis-
trar Ias funciones que se crean.

. La legislacion relacionada con estas

funciones, por dificil gue sea, resulta
refativamente facil comparada con la
puesta en vigor de la legistacion, es
decir, el desempefio eficaz de sus fun-
ciones en sus ramas mas diminutas y
para el bienestar publico.

. Cuando una forma de gobierno, como

el nuestro, prevé cambios legales por
medio del proceso de discusion y deci-
5idn azbierta, para adaptarse a los cam-
bios soctales, entonces la administracion
eficaz y atinada se convierte en la
condicion previa primordial para la
perdurabilidad del gobierno vy la socie-
dad; o dichc con una metafora, se con-
vierte en los cimientos del gobiernc
como negocio gue marcha.
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6. A menos que los miembros de un siste-
ma administrativo se tomen de diversas
clases y regiones, a menos que las carre-
ras estén abiertas a los talentos, a me-
nos que la forma se prepare mediante
un esquema adecuado de educacion
general, a menos que los funcionarios
publicos estén sujetos a la critica inter-
na y externa de naturaleza constructi-

va, el personal pablico se convertird en
una burocracita que representa un pe-
ligro para la sociedad vy el gobierno po-
pular,

7.Como lo sefiald recientemente David
Lilienthal en un discurso acerca de la
Autoridad del Valle de Tennessee, a
menos que un sistema administrativo
esté estructurado y manejado de tal
manera que mantenga vivas las respon-
sabilidades locales e individuales, es
probable gue destruya las fuentes fun-
damentales de actividad, esperanza y
entusiasmo necesarios para el gobierno
popular y para el florecimiento de una
civilizacidn democratica.

La validez de estos axiomas puede ilustrar-
se, pero no comprobarse, haciendo referencia
al destino de esa gran soctedad, el antiguo

Imperio Romano, que desapareci6 de la tierra.
Los historiadores estdn de acuerdo en el sen-
tido de que en los Gltimos afios de Imperio,
el sistema administrativo, que se habia com-
plicado y centralizado en la época de la
prosperidad, destruyendo la autonomia local,
fue incompetente en sus tareas y se hundid
en ruinas con la sociedad que en una época
ayudo poderosamente a sostener,

Si estas cosas son ciertas y de buena fuen-
te, concluimos que esta ocasion, que puede
parecer trivial en medio del ajetreo y el es-
truendo de tos acontecimientos, quiza reciba
una extrafia exaltacion por parte de aquelios
historiadaores, quienes, en afnos distantes, in-
tenten trazar lg trayectoria de nuestra civili-
zacion, En cualguier caso, podemos tener la
sequridad de que el buen trabajo, hecho con
hanestidad, con un intefes inagotable en el
hienestar publico, cuando es digno de los
grandes talentos y las altas aspiraciones, trae
consigo sus propias recompensas y satisfac-
ciones y de alguna manera echa anclas en la
economia de la historia universal. Con tran-
guilidad y bajo este augurio, la nueva sociedad,
hoy lanzada, puede esperar un servicio que no
terminara hasta que las palabras del Discurso
de Gettysburgo no se escuchen mas en este
continente,
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Hace un siglo, la administracién de asuntos
gubernamentales exigia muy poco de las pro-
fesiones, salvo de la educaciéon. Las listas de
nrofesionales estaban integradas por algunos
abogados de las oficinas del Departamento de
Justicia y de las dependencias estatales del
Ministerio Publico, unos cuantos ingenieros
que participaban en la construccién del canal
y la vigilancia de carreteras y caminos publi-
cos, algunos médicos y muy pocos cientificos.
El resto del servicio publico estaba compuesto
por funcionarios del orden, recaudadores de
impuestos, tenedores de libros, empleados de
oficina y mensajeros, bomberos voluntarios y
trabajadores ordinarios; en suma, personas
qgue necesitaban sentido comin, buen criterio,
disposicibn para trabajar y, en ocasiones, co-
nocimientos de rutinas especiales, pero que no
contaban con capacitacion técnica ni profe-
sional,

Incremento de los grupos profesionales

Fue en 1830 cuando se organizé el primer
grupo profesional en el servicio publico de la
Unidn Americana: el Instituto Norteamericano
de Instruccién. La infiltracidén paulatina de
grupos profesionales en el servicio publico
estd marcada por la aparicion sucesiva de una

*

Este articulo aparecié originalmente en The Annals, No.
34, en 1837, con el tltulo Administration as a profession.
{Traduccion de Mary Lapidus)

Leonard White

organizacion profesional o técnica, practica-
mente todas ellas en el periodo posterior ala
Guerra Civil y la mayor parte de éstas, a partir
de 1900. Por ejemplo, en 1872 se organizd la
Asociacion Norteamericana de Salud Publica,
en 1884 ia Asociacion de Quimicos Agricolas
Oficiales, en 1889 la Asociacidn Nacional de
Bibliotecas Estatales y en 1897 la Asociacion
de Funcionarios de Alimentos Lacteos y Fér-
macos. Durante este periodo, otros grupos
profesionales también intentaron penetrar al
servicio publico. Actuaimente la conducta del
gubierno depende en gran y creciente medida
de hombres y mujeres profesionales. Antes
de 1830 el gobierno se encontraba dentro del
alcance del ciudadano comin y corriente,
quien formaba el centro de la filosofia jack-
soniana; pero ya en 1930 el gobierno habia
rebasado las capacidades de! ciudadano co-
man, de cualguier grupo o nimero pequefic
de grupos de especialistas.

Un estudio de la expansidn de grupos pro-
fesionales v cientificos en el servicio pliblico,
editado en 1933, muestra un rapido crecimien-
to en ndmero y un aumento considerable en
su proporcion.! En 1896 habia aproximada-
mente 3,600 puestos profesionales y cientifi-
cos en el servicio federal, o sea, el dos por

1 D. White, Leonard, Trends in Public Administration, capi-
wio 19,
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ciento del total de empleos; en 1907 eran
aproximadamente 9,700, 3.4 por ciento, vy
para 1930 el ndmero habra aumentado cerca
de 35,000 y el porcentaje era un poco Menos
del seis por ciento,

El estudio de algunos estados sugiere que
se ha manifestado un incremento correspon-
diente en el nimero y la proporcion de em-
pleados cientificos y profesicnales en el servi-
cio publico de la comunidad norteamericana.
El estudio de la naturaleza cambiante del ser-
vicio publico en Detroit, Michigan, muestra
gue en 1908 bhabian s6lo 41 cargos profesio-
nales vy cientificos, en 1918, 319 v en 1931,
1914, incfuyendo un grupo de mil enferme-
ras, la mayoria de las cuales habia ingresado
en el servicio de la ciudad desde 1918.

Estas cifras ilustrativas confirman la opi-
nion generalizada en el sentido de que el ser-
vicio plblico demanda cada vez mdas de las
clases profesionales y cientificas. El estudio
posterior de 13 situacion indica que las anti-
guas profesiones establecidas, como derecho
e ingenieria, se estan dividiendo para formar
muchas especialidades profesionales, algunas
de las cuales se encuentran casi exclusivamen-
te dentro del personal publico. Al mismo
tiempo, surgen nuevas profesiones y encuen-
tran su lugar en el servicio ptblico,

A manera de ejemplo, cabe mencionar que
hace cien afos el trabajo de los ingenieros
empleados por el gobierno se limitaba practi-
camente a la construccidn de obras y edificios
pubticos. Actualmente, el gobierno federal
requiere especialistas en ingenieria, en campos
como: ingenieria aerondutica, ingenieria ca-
tastrai, ingenierfa automotriz, ingenieria geo-
désica, arquitectura naval, ingenieria de radio,

ingenieria de transito, ingenieria en paracai-
dismo y vigilancia de rutas aéreas. En otro
campo se requieren expertos profesionales en
especialidades como agronomia, biologia,
acuatica, microanalisis, microloala y citologia.

Mientras tanto, los representantes de di-
chos grupos profesionales o casi profesionales,
como economistas, irabajadores sociales, sil-
vicultores, veterinarios, farmacologos, conta-
dores, estadigrafos y actuarios, aumentan
cada afio en ndmero y en importancia,

Cambio en el caracter del servicio piblico

Por supuesto gue todo lo anterior refieja el
cardcter cambiante del servicio publico. Ei
creciente empieo de profesionales v cientifi-
cos ejerce un efecto muy importante sobre el
caracter del propio servicio publico y sobre
las condiciones bajo las cuates se realizan sus
tareas. El espacio no permitira una evaluacion
adecuada de esta influencia, pero cabe hacer
una breve referencia a algunas de sus caracte-
risticas mas evidentes,

El desarrollo de empleos profesionales y
técnicos acelera la recuperacion del servicio
publico de las aridas tierras del patrocinio, Es
por todos reconocido, incluyendo a los dis-
pensadores inteligentes de dicho patrocinio,
que es demasiado peligroso poner las opera-
ciones cientificas y profesionales en manos de
persongs incompetentes, y que las repercusio-
nes politicas de dicha préactica podian ser un
riesgo demasiado alto. Es natural que las pro-
fesiones lleven al servicio publico 3 un grupo
de hombres y mujeres con preparacion univer-
sitaria, dadeo que la elaboracién de los trabajos
cientificos se asegura exclusivamente en insti-
tuciones de ecducacién superior. La calidad
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del servicio pablico se eleva a partir de un ser-
vicio hasado en educacidn secundaria, a un
servicio que contiene una proporcion consi-
derable de personas gue cuerntan con estudios
superiores.

La creciente proporcion de servidores civi-
les capacitados profesionaimente mejora el
prestigio v la reputacidon del servicio piblico.
Crea un medio favorable para el recanocimien-
to de administradores permanentes no poli-
ticos, especialmente capacitados. La evolucién
del desarrcllo histbrico aGn no origina un am-
plic reconocimiento de ta conveniencia de una
creciente concientizacidn y acepiacion del
rango de personas profesionaimente califica-
das en el servicio plblico,

Definicion de administracion

EQué significa administracién, segln se em-
plea en este sentido especial? Es un término
que se usa ampliamente y a menudo en forma
vaga, aungue puede tenerse una definicion
razonablemente precisa. Un informe reciente
de la Comision de Investigacion del Personal
del Servicio Publico, Better Government
Personal, describe ei término administracion
de la siguiente manera:

Se ha puesto de manifiesto en los sectores
privado y plblico que toda organizacién
humana compleja requiere correlacion, plant-
ficacién vy direccidon central, disposicion v
delegacion de funciones. L@ suma de estas
constituye la administracidn. La administra-
cion es en si un campo definible de conoci-
mientos y experiencias. Posee sus propias
tecnologias en desarrollo v demands aptitudes
especiales, capacitacidn adecuada, experiencia

particular vy una aplicacién extensiva para
poder dominarla.

Henri Fayol, eminente industrial francés y
estudiosn de las actividades administrativas,
definié fa administracion como el conjunto de
prevision, organizacion, manda, coordinacién
y control. Es la funcion que realiza en general
ta clase administrativa britanica, el servicio
superior aleméan vy los servicios coloniales en
la mayor parte de las grandes potencias colo-
niales del mundn. Por una parte, se distingue
de la toma de decisiones amplias de politicas
por parte de un cuerpo legislativo v, por la
otra, de |as tareas reiativamente sistematicas de
la ejecucidon cotidiana de politicas estableci-
das, a pesar de que no se puede trazar una
{inea limitante con precision matematica.

El cardcter general de la administracion
fue admirablemente descrito en 1830, en una
declaracion presentada a la consideracion de
fa Comision Real Britanica def Servicio Civif
por la Asociacion de Servidores Civiles de la
Primera Division,

Si es que se va a gobernar en forma Opti-
ma, se precisa de la aplicacion constante de
opiniones remotas y aimplias a problemas
complejos; de ta persecucion, en cuanto a
cada tema o materia, de lineas de accidn defi-
riidas, mutuamente congruentes conformadas
a la opinion publica vy que sea posible seguirlas
en forma continua mientras Ic permitan las
condiciones asl como ser oportunamente ade-
cuadas cuando no sea asi. Se espera gue casi
toda decision administrativa tenga consecuen-
cias que puedan soportarse o surgir mucho
después de que termine la gestién del gobier-
no que tomé dicha decisidon o bajo cuya auto-
ridad se tomd, Es funcidn especial del servicio
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y deber especial de la clase administrativa de
dicho servicio, en su trabajo diario, establecer
esas consideraciones mas amplias y perdura-
bles en contra de las exigencias del momento,
a fin de que la conveniencia parlamentaria de
hoy no se convierta en la verglienza parlamen-
taria de mafiana. Las vacilaciones, la incerti-
dumbre vy la incongruencia son sintomas
conspicuos de mala administracion,

Por tanto, el desempefo eficiente de las
tareas administrativas de los diferentes depar-
tamentos precisa en todos los casos de un
equipo intelectual capacitado de orden supe-
rior, mientras que en el caso particular se ne-
cesitan poderes desarrollados en una direccidn
en especial. En algunos dmbitos, lo que mas se
exige es criterio, savoir-faire, percepcion e im-
parcialidad; en otros se necesita un equipo
intelectual capaz de dominar rdpidamente
problemas complejos y dificiles, por ejemplo,
en impuestos u otros temas econdmicos; en
otros, imaginacién y capacidad constructiva,?

Esta descripcién de las tareas administrati-
vas en Inglaterra tienen igual fuerza cuando
se aplican en los Estados Unidos. Un examen
detenido de la organizacion de los grandes de-
partamentos y dependencias independientes
en Washington, de fos principales departamen-
10s e instituciones en el gobierno estatal y de
las oficinas centrales de las grandes ciudades,
revelard rapidamente los puestos cuyas fun-
ciones son de naturaleza administrativa, con-
forme a la definicién de Fayol. Sin embargo,
su funcién no tiene ek adecuado reconoci-
miento ni, en general, los tenedores de estos
cargos aprecian e} papel particular que desem-
pefian en la organizacidn administrativa global.

2 Citado cn White, Btand, Sharp y Marx, Civil Service Abroad,
pp. 19-20.

Definicin de ““profesion’’

Surge la pregunta que si los administradores
en el sentido fayoliano del término forman
ahora una profesion, la respuesta a esta pre-
gunta se relaciona casi completamente con el
significado que se da al término profesion.
Una profesion puede entenderse como una
ocupacion, en que uno declara ser competente
y ejercer en forma permanente; por tanto, ve-
mos referencias a boxeadores profesionales,
agentes de bolsa profesionales, periodistas
profesionales, maestros de baile profesionales,
etcétera. O el vocablo profesién puede enten-
derse en un sentidoc mas exacto como “‘una
vocacioén en la cual el conocimiento manifes-
tado de algln apartado del saber o {a ciencia,
se utiliza en su aplicacion a los asuntos de
otros 0 en la practica de un arte fundado
sobre la misma.”"3

Todos reconocen la practica de la medici-
na como una profesién; todos estdn de acuer-
do en que la lubricacidén de un automoévil no
es una profesion, Entre estos dos extremos
evidentes se encuentran muchos casos difici-
les. El arte de la administracién descansa en
esta area intermedia.

Al aceptar, para efectos de este articulo,
la definicion mas precisa de este término, cabe
plantear sus elementos esenciales con mayor
detatle en la forma en que generalmente se
entienden:

1. Un conjunto de conocimientos organi-
zado que aumenta y se perfecciona
constantemente y las técnicas especiales
que emanan del mismo.

3 Segun el Oxford English Dictionary.
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2. Facilidades para la capacitacién format
en este conjunto de conocimientos vy
procedimientos.

3. Calificaciones reconocidas para ser
miembro de la profesidn e identificarse
con ésta. En ocasiones éstas pueden
establecerse por ley al requerir una li-
cencia para el ejercicio de la profesion;
pero no todas las ocupaciones con li-
cencia constituyen profesiones.

4. Una organizacion que incluya un ndme-
ro cansiderable de miembros calificados
para ejercer la profesion e influir en el
mantenimiento de las normas profesio-
nales.

5. Un cbédigo de ética donde se definan
en general las relaciones de los miem-
bros de una profesion con el publico vy
con otros profesionales dentro del
grupo y qgue normalmente reconozca
la obligacion de prestar servicios gue no
se basen exclusivamente en considera-
ciones econdmicas.

L.a posicion profesional de los
administradores

En el ambito de la administracion local exis-
ten, por lo menos, dos casos en que definiti-
vamente estdn surgiendo modalidades profe-
sionales. Estos son los inspectores escolares y
los regentes de ciudades, ambos son adminis-
tradores en la acepcion técnica del término;
planean, organizan, mandan, coordinan y con-
trolan. En cada caso existe un conjunto de
conocimientos bien organizado y una técnica
administrativa especial que se amplia constan-
temente en alcance y contenido, con base en

la experiencia profesional y en los escritos
asentados en revistas y publicaciones profe-
sionales. Puede obtenerse una capacitacion
formal para cada ocupacién, en muchas insti-
tuciones de educacidn superior. Hay requisi-
tos reconocidos para ser designado inspector
escolar, pero hasta este momento aln no exis-
ten requisitos aceptados para el puesto de
regente, En cada caso existe una organizacién
bien establecida, pero en el caso del regente,
una minoria importante permanece fuera del
campo de influencia de la asociacién y al
parecer se consideran a si mismos ejecutivos
locales. En este aspecto se diferencian de los
inspectores escolares.

Los funcionarios que participan en la
administracion general de los gobiernos esta-
tales han respondido, aunque ligeramenite, a la
influencia profesional. Los gobernadores y los
funcionarios estatales constitucionales son
electivos y con frecuencia sus intereses se basan
mas en la politica, que en la administracion.
Entre los jefes de departamento, independien-
temente de las especialidades profesionales
que se observen, se inclinan a los grupos mds
antiguos: el procurador general es abogado de
profesion, el inspector de la instruccion publica
es un maestro, el director del departamento
de salud es un médico. No hay funcionario
estatal cuyo cargo corresponda al de regente
de una ciudad o de un condado. Con dema-
siada frecuencia los titulares de instituciones
penales y de asistencia son o han sido politi-
cos, por lo general carentes de preparacion
profesional y rapidamente removidos después
de que se produce un cambio en la capital del
estado en cuanto al control politico. Aunque
existen muchas personas profesionalmente
capacitadas que trabajan en el gobierno esta-
tal —ingenieros, técnicos de sanidad, estadi-
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grafos, economistas, penélogos, bacteridlogos
y otros— es muy dificil distinguir un grupo de
administradores profesionates en este nivel.

Si se ve el caso de los altos gjecutivos que
realizan labores administrativas en el gobierno
nacional, estamos obligados a concluir que en
la actualidad no forman una profesidon, No
consideran que pertenecen a una profesidon ni
los demas tampoco le conciben asi. En efecto,
encontramos que muchos funcionarios que
desempefian labores de administracion general
son reclutados con base en consideraciones
politicas y no esperan continuar trabajando
en labores administrativas en el gobierno, des-
pués del periodo de gestidbn de su partido.
Otros administradores en los departamentos y
dependencias federales han subido mediante
la capacitacion cientifica y tal vez consideran
que pertenecen a profesionales tales como:
medicina, derecho, qguimica, silvicultura o
ingenieria, y no a la profesion administrativa.

Sin embargo, hay en el servicio departa-
mental, y esto es inevitable, un numero consi-
derable de personas gue de hecho desempefian
funciones caracteristicamente administrativas;
pero como grupo estan totalmente desorgani-
zadas. Washington no reconoce un conjunto
establecido de conocimientos y técnicas co-
munes a este grupo de puestos. Casi no ha
existido capacitacion formal en este caudal de
conocimientos y en gestiones administrativas,
aunque la American University en fechas re-
cientes introdujo trabajos en este campo, No
hay requisitos reconocidos para ser miembro
de un grupo de administradores profesionales
ni un codigo de ética gue sea particular para
ellos, Esta situacion apoya ampliamente la
tesis de que el empieo permanente y continuo

en labores administrivas no es en s{ suficiente
para formar una profesién.

La Profesiones y la Ley de Categorias

El significado legal del término profesion en
el servicio Tederal estd regido por la Ley de
Categorias de 1923. Esta ley prevé el servicio
profesional y cientifico, puestos en cuyos
deberes se tiene gue realizar el trabajo basado
en los principios establecidos de una profesion
o ciencia y gue requierg capacitacion profe-
sional, cientifica o técnica equivalente a la
representada por el titulo de una universidad
de prestigio reconocido. El estatuto también
dispone e! salaric minimo inicial para un
puesto profesional de 2 mil délares al afio.

Asi, la Ley de Categorias establece el ser-
vicio subprofesional, cuyas obligaciones se
describen como “‘trabajo subordinado de ca-
ricter profesional, cientifico o técnico’. Por
tanto, el trabajo subprofesional es profesional,
pero subordinado. La distincién entre el tra-
bajo profesional y subprofesional no radica
por ello en la materia o caracter general de la
actividad en cuestién, sino mas bien en el grado
de dificultad y responsabilidad. La division
practica entre ambos la indica generalmente el
diferencial salarialde 2 mil dolares por afio.

Es natural que surjan diferencias de opinion
en el sentido de que si una linea particular de
trabajo es profesional o subprofesional y en
ocasiones el problema consiste en determinar
si cierto tipo de actividad es profesional o
subprofesional., Un caso, administraciéon de
personal, da luz a las tendencias de desarrollo
hacia la profesionalizacidn.

Cabe hacer distincion en el primer caso
entre aquellos aspectos de administracion de
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personal que se dedican primordialmente a
llevar registros y a la rutina de nombramien-
tos, transferencias, reinstalaciones en el cargo
y otros movimientos del personal. Definitiva-
mente estas tienen una naturaleza de personal
y de cumplimiento con las leyes y quedan to-
talmente fuera de la clase profesional. Por otra
parte, existen ciertos tipos de actividades en
materia de administracidén de personal que se
acercan a un caracter profesional. Entre estas,
cabe citar las técnicas de prueba, la colocacion
adecuada del individuo, habida cuenta de sus
aptitudes v personalidad, asi como la adecua-
cion de casos problema.

En el Servicio Forestal y en otros organis-
mos las designaciones para cargos de adminis-
tracion de personal que incluyen este tipo de
trabajo ya fueron hechas dentro del grupo
profesional. Sin embargo, es preciso afiadir
gue en la mayor parte del servicio aiin no se
ha logrado una clara separacion entre e} traba-
jo de oficina de los registros y el trabajo pro-
fesional de administracion de persanal. En
tanto no ocurra este cambio y no se dé el
énfasis adecuado a los aspectos profesionales
de la administracion de personal, serd imposi-
ble reconocer en forma general una categoria
profesional para este grupo de empleados.

éQué es lo que integra una profesion?

La decisidon concermiente a la asignacién ade-
cuada de cargos en los servicios clasificados
del gobierno federal no se determina, por su-
puesto, si se establece una vocacién particular
como una profesion en el sentido mas amplio
del término, Eso depende de una situacion
gue no sea idéntica a la Ley de Categorias de
1923, incluyendo un reconocimiento politico
general en que se le cataloga como profesian.

Obviamente, no es la responsabilidad de la
Division de Clasificacion de la Comisién del
Servicio Civil el crear profesiones por decreto.
Sus decisiones deben estar guiadas necesaria-
menie por disposiciones estatutarias, que en
algunos casos impiden [a asignacidn al servicio
profesional y cientifico de grupos que han
obtenido una posicion profesional en el
mercado.

La tendencia hacia actitudes profesiona-
les en el servicio publico es parte de una ten-
dencia general entre muchos grupos sociales.
Una profesién da prestigio y distincion, atri-
butos sociales deseados por la mayoria de los
individuos y grupos. Asimismo, una profesion
tiene valores protectores y economicos que
quizéd sean mas evidentes en los sindicatos, pero
que también se encuentran en fas organizacio-
nes profesionales.

Un grupo no hace para s7 una profesion
denominandola como tal. Una profesidn se
identifica por caracter(sticas gue comunmente
se desarroifan lentamente y se acumufan en
forma gradual al cabo de los afios. Una profe-
sidn se distingue por la apreciacion, a veces
vaga, de la responsabilidad social de sus miem-
bros y por el control de su comportamiento
por parte del grupo en su capacidad organizada.

En general, puede afirmarse que los grupos
en la administracion publica, st bien a menudo
aspiran a obtener el reconocimiento que con-
fiere la posicion profesional, estan retrasados
hasta ahora en el desarrollo de procedimientos
para poner en vigor normas de conducta pro-
fesionales. Se plantea la cuestion de la vigencia,
pero la estabilidad de fa organizacion general-
mente ha sido demasiado fragil para soportar
la tension de las acciones drasticas en contra
de los miembros transgresores,
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De la misma manera, una profesién no se
crea por una organizacién. Ei nlcleo espiritual
de una profesidn es su contenido intelectual y
las actitudes de sus miembros entre ellos y ha-
cia otros. Sin embargo, una organizacidon puede
ser un medio conveniente para desarrollar
actitudes y difundir conocimientos.

El profesionalismo conveniente

Desde luego, la constelacion de profesiones se
encuentra cerrada y constantemente nuevos
grupos se acercan o logran la posicién profe-
sional. La ampliacion de una actitud profesio-
nal en el servicio pablico ciertamente merece
aliento. La calidad de la administracion cambia

profundamente bajo la influencia del profesio-
nalisma. €l espirit de corps se eleva, el presti-
gio tiende a aumentar, la calidad de los reclutas
mejora, las normas de desempenio reciben una
influencia favorable y los problemas de disci-
plina son menos frecuentes. La responsabili-
dad interna de los ideales de la profesion
tiende a subsistir las guias externas para la
accion y el comportamiento oficiales.

Sin duda, los horizontes mas amplios y
los cimientos més profundos conducirdn a
una organizacion mas generalizada y a un
entendimiento mas claro de las implicacio-
nes de una profesién, tanto por parte de los
administradores como del piblico,
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