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1. LA RAZON DE SER DE LOS GABINETES

1.1 El Contexto

En todo régimen o sistema politico del orbe, la cabeza de un gobierno, también de
manera usual jefe de Estado,' dispone de un cuerpo de colaboradores que le auxilian
en la tarea de gobernar. Su desempefio alcanza tal relevancia, que es frecuente observar
en las biografias de los grandes lideres mundiales, personajes que les acompafiaron, e
incluso definieron, el sentido de una decision.

La funcion de gobierno es tan amplia y compleja que es imposible concebir a un
gobernante ejerciendo el poder de manera aislada o solitaria. Aqui no se niega la
existencia de dictadores, tiranos y déspotas que gobernaron de manera absoluta y
unipersonal, sin mas limite que su voluntad. La historia esta pletdrica de ellos. Incluso,
hoy en dia, menudean los ejemplos, pero ninguno se encontrd solo. Con acercarse
un poco a los hechos y al contexto de esos déspotas, descubriremos que dispusieron
y disponen de una corte y de servidores decididos a cumplir los caprichos, deseos y
ordenes del tirano.

Lo mismo ocurre cuando hablamos de gobernantes con espiritu de justicia y fama
de ilustres. En sus biografias destaca que tampoco estuvieron solos. Ellos también
recibieron el auxilio de colaboradores, organizados con el tiempo en gabinetes, porque
la naturaleza de su funcion, independiente al sentido de las decisiones del gobernante,
obedece al tamafio y complejidad de la accion de gobierno.

En el campo de la guerra ocurre algo bastante parecido. Los grandes estrategas y con-
quistadores, aparte de tener ejércitos eficaces y disciplinados, disponen de un cuerpo
de ayudantes especializados en las distintas disciplinas de la guerra. De hecho, la
organizacion militar representa uno de los principales abrevaderos para el surgimiento
de la forma moderna del gabinete, pues lo que hoy se denomina coloquialmente “estado
mayor”, acepcion castrense que significa cuerpo de ayudantes con conocimientos
especificos o capacidades especiales, disfrutan, igual que los miembros de los
actuales gabinetes politicos, de cierto grado de confianza de quien tiene el mando y
toma las decisiones.

Sinimportar el momento histérico, ubicacion geografica o régimen politico, encontramos
que los gobiernos para su adecuado funcionamiento, obligadamente necesitan de un

' Henry Jacoby atinadamente anota que “...la progresiva disolucion de todos los niicleos auténomos de poder

en la sociedad, tuvo por consecuencia un proceso continuo de centralizaciéon de la conducta social en la
cabeza del Estado”. Jacoby, Henry, La Burocratizacion del Mundo, México, Siglo XXI, 1972, p. 27.
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orden u organizacion, llamado aparato burocratico, con mandos claramente diferen-
ciados, cuya cupula la integran colaboradores cercanos a la cabeza gobernante,
identificada de forma genérica bajo el vocablo gabinete. La maxima autoridad respalda
su ejercicio en cada uno de sus miembros, quienes a su vez estan en posicion de influir
en la toma de decisiones.?

El mando superior, civil o militar, requiere, para llevar a cabo sus providencias, del
imprescindible respaldo de un grupo de cercanos colaboradores que permanecen
organizados bajo principios de la division del trabajo, toda vez que la complejidad
de la accion de gobierno, llamada administracion publica, obliga a la cada vez mayor
especializacion de sus miembros.

Los miembros de un gabinete, ademas de formar parte de la cipula gobernante, son
lideres de proceso que responden por lo menos a tres principios esenciales: confianza,
producto de méritos obtenidos a través del tiempo, lealtad, frecuentemente cercana a
la servidumbre incondicional y capacidad, derivada de la eficacia en el cumplimiento
de las tareas encomendadas. Son figuras que no tuvieron el carisma, la legalidad, la
legitimidad o el liderazgo de los jerarcas, pero son cercanos a ellos y, muchas veces,
habiles colaboradores. Dicho de otro modo, los gabinetes resultan de la division social
del trabajo, pero también de la incondicionalidad, cercania y capacidad que tienen
ciertos individuos ante quien preside la piramide del poder.?

El imperativo que tiene el jerarca de rodearse con auxiliares habiles en ciertas tareas,
0 expertos en materias especificas, constituye un aspecto principal en la conformacion
historica de los gabinetes. En su origen, las primeras designaciones debieron recaer en
familiares y miembros de su entorno mas intimo, pero muy pronto el primer circulo de
confianza debid abrirse a personas que sumaron méritos para hacerse de la confianza
del gobernante. Sin embargo, la creciente complejidad del desempeiio gubernamental,
exigio de una tercera etapa, donde los reclutados no gozaban de plena confianza del
dignatario, pero tenian cualidades y aptitudes que los hacian necesarios.

En este recuento conviene incluir un cuarto motivo que viene a configurar al gabinete
en la forma que actualmente le conocemos. Aqui nos referimos al nombramiento de

2 Victor Baca hace una hermosa explicacion de como se da el proceso de burocratizacion, por medio de la

necesidad del escritorio (buro), el oficial y la oficina, en su obra Breves Intersticios del Escritorio, México,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, 1998.

Es este grupo de acompafiantes de la cabeza del Estado, de tal relevancia y cercania, que la misma palabra
gabinete, que nosotros traemos del francés cabinet, segiin una de las acepciones que le da el Diccionario
de la Real Academia de la Lengua Espaiiola es: Habitacion mas reducida que la sala, donde se recibe a las
personas de confianza. Incluso en la época isabelina inglesa, al gabinete se le denominaba con la atin mas
significativa palabra para designar cercania y secrecia closet. Existe la acepcion de que un gabinete es mue-
ble con muchos cajones en los cuales se guardan objetos a fin de mantener un cierto orden.
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individuos con cierto reconocimiento en algunos grupos de opinidon o de presion, pues
en la medida que las sociedades maduraron la relacion gobernante-gobernado bajo el
marco del Estado de Derecho, los gobernantes fueron decantando los mecanismos del
ejercicio del poder. Dichos componentes, politicos, economicos, juridicos, sociales y
administrativos, han exigido que las ayudantias sean cada vez mas especializadas, y
simultaneamente mas necesarias, tanto para gobernantes como gobernados.

La existencia de los gabinetes también permanece estrechamente vinculada a las
necesidades de apoyo que tiene un dignatario. Incluir o cooptar figuras que cuentan
con alguna forma de asentimiento social, le significa al gobernante el afianzamiento de
su investidura, sin olvidar que al mismo tiempo esa cercania de amigos, cortesanos y
aliados, protege los intereses de los propios colaboradores. De aqui surgira la necesidad
de priorizar u organizar con cierto orden de importancia al cuerpo de ayudantes que
integran a un gabinete.*

Los asuntos militares y politicos siempre han sido los primeros en jerarquia. A través
de la historia el afan bélico del principe representd una de sus principales actividades,
porque le otorgaba poder, prestigio y riqueza, pero, paraddjicamente, cuando no se
tenia éxito, le significaba descrédito, miseria y esclavitud. Por ello, la actividad bélica
siempre se acompaiio de la politica y viceversa, pues los pactos entre soberanos son en
buena medida alianzas politicas, estrategias de contencion y de interés tactico-militar,
territorial, religioso, familiar o econdomico. Desde esta Optica, no es extrafio que Nicolas
Magquiavelo, ademas de su famosa obra El Principe, escribiera El Arte de la Guerra,’
pues el florentino entendia que la guerra y la politica siempre van acompaiiadas.

Siglos mas tarde, Karl von Clausewitz en su obra De la Guerra,® ahondo en este
enfoque al sostener que “el objetivo politico, como causa original de la guerra, serd
norma, tanto para el proposito a alcanzarse mediante la accion militar, como para los
esfuerzos necesarios para el cumplimiento de ese proposito”.

En un segundo lugar de importancia se encuentran los aspectos de indole teologica,
pues la supersticion, la hechiceria, lo mistico y lo mitico, tienen gran relevancia, mas
de la que se suele aceptar, en el mundo antiguo y no tan antiguo.

La historia de la humanidad esta repleta de episodios donde los sacerdotes han logrado
ejercer una influencia singular en la vida de los gabinetes, de las naciones y de los
pueblos. Aunque es probable que esos chamanes o lideres religiosos no sintieron

Para revisar como se forman los altos circulos del poder sugiero remitirse a la explicacion que hace C.
Wright Mills, en su obra La Elite del Poder, México, FCE, pp. 11-35.

> Magquiavelo, Nicolas. El arte de la Guerra. Ed. Popular, México, 1992.

¢ Von Clausewitz, Karl. De la guerra. Ed. Justis. México, 2002.
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pertenecer a un gabinete, porque el concepto de poder que manejan les convierte en
representes de un ser superior al gobernante, su consejo era importante para la marcha
de la cosa publica.’

En la jerarquia de asuntos al interior de los gabinetes, el tercer lugar lo ocupd el
ramo de la economia y la tesoreria. Proteger las actividades productivas y extender
la recaudacion de rentas, significo una tarea de enorme importancia, acompanada de
ciertas atribuciones de “procuracion de justicia entre mercaderes y entre mercaderes
y compradores”. El titular de esa cartera, tenia la encomienda de cuidar el tesoro,
incrementarlo y atender las peticiones del superior, aunque las funciones de justicia y
orden permanecian en manos del principe.

1.2 Una Definicion

La palabra gabinete proviene del latin capanna que significa “casa pequefia”.
También la encontramos en el francés medieval gabinet, hoy cabinet, que se refiere a
la habitacion mas reducida de la sala donde son recibidas las personas de confianza.
Ambas acepciones coinciden, como también lo hacen la gran variedad de significados
que aparecen en todo tipo de diccionarios.

El Diccionario de Politica y Administracion Publica anota que el significado politico
de la palabra gabinete es de origen inglés: “reunion en una pequefa sala de los mas
caracterizados miembros del consejo privado que el rey llamaba aparte para discutir
los asuntos mas importantes”.®

En su comienzo, coinciden los historiadores, el soberano se reunia con sus hombres de
confianza: favorito, valido, protegido o privado, para decidir sin testigos la marcha de
la politica. Mas tarde, el valido o ministro, con ayuda de auxiliares o secretarios habiles,
ponian en marcha el engranaje del Estado para cumplir la voluntad del soberano.

En el siglo xvi este tipo de reuniones privadas fueron convirtiéndose en asunto
cotidiano. Mas tarde, conforme la naturaleza del asunto a tratar, fueron conformandose
distintos tipos de reuniones, siendo las mas relevantes la llamada del “comité”, a la que
s6lo acudian los ministros, y la del “gabinete”, donde acudia el rey. Esta sera la pieza
esencial que dio lugar al régimen parlamentarlo.

En el caso mexicano es de sobremanera relevante la participacion de la Iglesia, sobre todo en la primera
mitad del siglo x1x, no en balde el célebre intelectual mexicano José Maria Luis Mora anot6 sobre su época:
“Todo mexicano debe preguntarse diariamente a si mismo, si el pueblo existe para el Clero; o si el Clero ha
sido creado para satisfacer las necesidades del pueblo”. Mora, Jos¢ Maria Luis, Ensayos, Ideas y Retratos,
México, UNAM, 1991, p. 129.

Mario Martinez Silva, Diccionario de Politica y Administracion Publica, México, Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracion Publica, 1980, Tomo II, p. 3.
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En el sistema parlamentario, gabinete es sindnimo de gobierno o de consejo de
ministros. En su origen, se tratd del consejo privado del rey, integrado por un grupo
de grandes terratenientes y altos dignatarios eclesiasticos, a los que iran agregandose
personajes sin linaje, pero duefios de méritos profesionales suficientes para resolver los
complejos problemas de gobierno.

Con el tiempo, dentro del propio consejo privado del rey, fueron distinguiéndose el
gran consejo y el pequefio consejo. El primero evolucionara a lo que hoy conocemos
como parlamento, y el segundo le dara forma al gabinete, llamado asi por su caracter
privado y porque sus reuniones tenian lugar en la residencia del monarca, algunas de
ellas, en los propios aposentos reales.

En los principales paises europeos: Alemania, Francia, Espaia e Italia, fue haciéndose
comun a lo largo del siglo xvii el uso del vocablo gabinete para identificar al conjunto
de funcionarios mas elevados del gobierno, ministros y consejeros, quienes, ademas
de su reducido nimero, tenian en comun su cercania al soberano. La privacidad y la
confianza son sello de un gabinete.

En estos y otros paises se han desarrollado distintas figuras de respaldo al soberano.
Sobre las particularidades juridicas y politicas de cada Estado, los gobernantes han
venido haciéndose del auxilio de instancias como el consejo de ministros, el consejo de
Estado y el gabinete. Aunque su existencia, atribuciones y desempeio, son especificas
para cada uno de ellos, han dado lugar a profundas confusiones para diferenciar los
rasgos estructurales de cada cuerpo.

Aqui importa sefialar que se trata de oOrganos historicamente diferentes, donde el
gabinete en cualquier tipo de régimen politico: monarquia, republica o dictadura,
funciona como un cuerpo de funcionarios del mas alto rango que, desde sus distintas
areas de especialidad, participa e influye de manera permanente alrededor del jefe de
gobierno. En algunos paises el gabinete se entiende como una herramienta de gobierno,
y en otros significa el gobierno mismo.

1.3 La Corte

Ya se ha dicho que la division social del trabajo, los requerimientos de las organizaciones
y la delegacion de ciertas funciones en gente cercana, incondicionales y expertos en
temas especificos, jugaron un papel singular en la formacion de los gabinetes. Con
el tiempo y asentamiento de los asuntos del reino, brotaron nuevas razones para
preservar y ampliar su funcionamiento. Entre ellas, destacaron las exigencias de
indole administrativa y organizacional, aunque se debe decir que los menesteres de
esos funcionarios o consejeros administrativos, salvo algunas excepciones, tuvieron
atribuciones bastante limitadas.
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Quienes presidian las diferentes carteras en que estaba apoyado el soberano, desplegaban
su funcion con total obediencia. El absoluto cometimiento al ejercicio de sus funciones,
se explica porque ante todo les era indispensable conservar el beneplacito del principe,
primera y ultima instancia que evaluaba su desempefio, ademas que de ello dependia
su beneficio personal.

Bajo este tipo de colaboracion resultaban poco eficaces las tareas de apoyo sustantivo
y administrativo. Aparte de las actitudes serviles, las organizaciones eran complejas,
caras, proclives a corruptelas y repletas de pleitos e intereses personales y de grupo, que
necesariamente terminaron siendo un lastre para la poblacion. Ante este hecho, invaria-
blemente, su mantenimiento exigié de mayores impuestos para preservar sus intereses
personales.

Cabe senalar que el entorno mas cercano al rey usualmente era bastante numeroso.
Aparte de los miembros de su familia, estaban los validos, artistas, magos, intelectuales,
bufones, protegidos y favoritas, todos dispuestos a ganarse la voluntad del soberano.
Por ello, no sorprende que ese nutrido circulo de cortesanos, donde todos hablaban,
opinaban y criticaban, refleje el concepto de lo que hoy conocemos como corte, séquito
o comitiva de acompafiamiento.

El concepto de corte alude a la familia del rey y su comitiva. La corte es uno de los
términos mas extendidos en la jerga burocratica, porque tiene una gran cantidad de
acepciones que, incluso, son utilizados en textos de naturaleza teologica, tanto politeista
como monoteista, 1éase los dioses y los ayudantes de los dioses en el Olimpo, o la corte
celestial con angeles y arcangeles.’

En suma, el funcionamiento de la corte significa un antecedente principal para el estudio
de los gabinetes, pues ademas de ser un séquito de compaiiia, disponia de expertos que
operaban como consejeros, confidentes, servidores, leales y desleales, pero todos
inmersos en un ambiente donde imperaba la intriga palaciega. Dicho de otro modo,
los miembros de la corte eran un grupo de individuos que gozaban de la confianza
del rey: asesores, complices, aliados y conocedores de temas que recibian la atencion
especial del soberano.'”

Una maravillosa explicacion sobre el arte de gobernar antes de la edad moderna hace Salvador Gallardo
Cabrera, Las Maximas Politicas del Mar, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion
Publica, 1998, pp. 11-23.

10 El que no tuviéramos un Rey en la Nueva Espafia no nos hacia escapar de esta logica como lo explica Mario
Martinez Silva, en el apartado sobre la Colonia en el Estudio Introductorio del libro de Jay M. Shafritz y Al-
bert C. Hyde. Clasicos de la administracion publica, México, FCE/Colegio Nacional de Ciencias Politicas
y Administracion Publica, 1999, pp. 31-33.
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1.4 Las Asesorias Especializadas

Las asesorias especializadas responden al desarrollo, retencién y especializacion
del conocimiento. Aunque resulta evidente que siempre han existido personas con
capacidades profundas de observacion y deduccion, la division del trabajo propicid
la aparicion de expertos que de forma natural comenzaron a sugerir directrices para el
funcionamiento de las organizaciones. Los asesores especializados en distintas areas
del conocimiento, pronto resultaron parte del proceso de toma de decisiones de reyes,
principes y militares.

En el universo castrense, las ayudantias de los mariscales de campo significan una fuente
principal en el surgimiento de los cuerpos especializados que forman los gabinetes. Ahi
encontramos especialistas en cuando menos cuatro grandes areas: estratégico-militar;
logistica; mas tarde administrativa, médica y teologica.

Los asesores en el campo estratégico-militar fincaron su conocimiento en especializa-
ciones que hoy denominamos infanteria, caballeria, artilleria, ingenieria y mas.

Con el tiempo estos expertos fueron la parte sustantiva y razon de ser de un “estado
mayor”. Por su lado, los responsables de la logistica o aprovisionamiento del parque y
alimentos para la tropa, resultaron un apoyo necesario y fundamental en el despliegue
de los ejércitos y, con el tiempo, voz indispensable en el staff directivo, porque sus
opiniones versaban sobre el suministro de agua, viveres y avituallamiento, todos
elementos basicos para la profesionalizacion de la tropa y éxito en el campo de batalla.
Por ultimo, los especialistas en la parte médica y apoyo espiritual no fueron parte
medular en la toma de decisiones, aunque eran parte integrante de la consejeria del alto
mando.

Aqui lo que importa destacar es la formacion de dos grandes areas de especializacion
al interior de toda organizacion. Una, la sustantiva, donde son atendidos los asuntos
que justifican su propia existencia, y otra la administrativa, dedicada al soporte y
ministracion del material para respaldar el trabajo sustantivo. A través del tiempo, estas
areas de especialidad siguen vigentes y actuantes, y hasta han dado motivo a una pugna
que la historia de los gabinetes y la Teoria de la Organizacion estan lejos de encontrarle
una solucion.

1.5 La Funcién Crea al Organo

El brote y desarrollo de la funcidon burocratica origind lo que hoy llamamos
departamentalizacion o especializacion, la cual resulta de los deberes que ha tomado el
Estado con el transcurso del tiempo. Conforme extiende sus tareas al atender demandas
y necesidades de la poblacion, las vuelve, bajo la optica de la calidad de vida y del
interés social, asuntos politicos, econdémicos, sociales, juridicos y administrativos de



30 Tomo III. Los Gabinetes en México: 1821-2012

la Nacion. Aqui encontramos el basamento de toda institucion, porque una vez que el
Estado amplia sus atribuciones, forma organizaciones especializadas y ensancha los
gabinetes.

Conforme el dignatario requirid6 mas atencion hacia su persona y a la funcion bajo
su mando, fue jerarquizandose el aparato burocratico, pues las distintas tareas
exigian de especialistas, colaboradores, aprendices, ayudantes, y en general de toda
una servidumbre que destapd la complejidad burocratica. Este laberinto alcanzo tal
complicacion que los soberanos, seguramente, llegaron a tener una linea de mando
horizontal superior a los cincuenta colaboradores, y estos a su vez debieron rodearse
de séquitos de mas de cien colaboradores, cuya cadena de mando podia haber superado
los veinte escalafones.

La multiplicacion de la plana burocratica exigié de gastos exorbitantes que pronto
fueron un lastre para el reino. Por ello, seguramente, cierto miembro de la corte le
acerco al soberano algun tipo de orden para impedir el desplome de la organizacion,
con lo cual surgieron los instrumentos de la racionalidad administrativa, pero una
propuesta de mejora, sobre el deterioro de las instituciones, desato grandes resistencias
entre quienes sumaban prebendas a su favor.

Desde entonces, ocurre una clara resistencia entre la racionalidad administrativa y la
oposicion al cambio. Se trata de la defensa de privilegios ganados por un cuerpo de
ayudantes o gabinete, bajo un contexto donde los principados e imperios se perfilaban
a lo que hoy conocemos como Estado-Nacion.!!

La esgrima argumental entre racionalidad administrativa y libertinaje cortesano, ha
tenido todo tipo de explicaciones. De un lado, hay quien privilegia la permanencia del
reino, por lo que requiere de una organizacion mesurada, capaz de enfrentar cualquier
tipo de contingencia, y por el otro, quien sostiene que el rey, como soberano, puede
disponer con total discrecion del recurso financiero.

En este callejon sin salida hubo una tercera opinion. Aqui se acepta la introduccion
de algunas reformas organizacionales y de racionalidad, pero, simultaneamente,
se mantienen intereses considerados estratégicos o prioritarios en el ambito de los
equilibrios de poder con los grupos facticos del Estado.

En términos historicos no existe vencedor definitivo. Al escudrifiar las entranas de un
Estado, es relativamente facil encontrar que las burocracias y sus gabinetes siguen

' Henry Jacoby explica de manera singular este proceso y toma como referencia el surgimiento de la Monar-

quia Francesa, su paso a la especializacion y la formacion del Estado Moderno. Jacoby, Henry, La Burocra-
tizacion del Mundo, México, Siglo XXI, 1972, pp. 17-26.
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adoptando esas tres corrientes de opinion: a) lanecesidad del equilibrio entre racionalidad
e intereses de grupos; es decir, gobernar con sensibilidad politica, criterios sociales y
objetividad econdmica; b) la racionalidad que desconoce el valor de la sensibilidad
politica y social en el arte de gobernar y, c) la racionalidad organizativa y contable que,
luego de despolitizar a la administracion publica, crean a mediano y largo plazo castas
de burdcratas cuya unica finalidad es defender intereses individuales y de grupo.

La lucha entre corrientes ofrece diversas salidas. Por tratarse de un conflicto intra-
gabinete, toca al rey administrar y beneficiarse del conflicto. El punto ofrece medios
para enfrentar y neg001ar lo cual significa que si el mandatario no desea utilizar
determinada organizacién, la puede suprimir, reorganizar o recrear, pues una de las
aportaciones de la racionalidad administrativa, es la posibilidad de jerarquizar o
reorganizar permanentemente a la burocracia.

Existe otra salida que también beneficia al soberano. Aqui se propone catalogar las
funciones entre necesarias y urgentes, prioritarias y estratégicas, para luego asignarlas
a servidores competentes, probados, capacitados y de total confianza al mandatario.
Toca al principe definir y acotar cada una de las funciones de esos despachos y, por lo
mismo, organiza, jerarquiza y prioriza su gabinete conforme a su punto de vista, plan
de goblerno y prioridades, mismas que solia fijar con absoluta libertad. Con el tiempo,
surgira la idea de que algunas designaciones de miembros del gabinete terminaran
confirmadas por una corte, legislacion o senado, bajo el proposito de acotar el poder
del principe.

1.6 Historia de los Aparatos Burocraticos

El trabajo de investigacion obliga a la revision historica de categorias como gobierno,
administracion publica y politica, para tener los puntos sustantivos que componen al
servicio publico (como elemento humano y organico de la actividad del Estado), los
aparatos burocraticos (resultado de los cambios en las estructuras sociales y de clase),
y los gabinetes (cuerpos ministeriales que influyen en las decisiones gubernamentales),
pues desde su origen, conjugan los elementos politicos y administrativos que dan
cuerpo y sentido a la accion de gobierno."?

El estudio de la burocracia requiere de elementos tedricos sobre cuestiones admi-
nistrativas, politicas, sociales e historicas, capaces de acercar referentes a la genealogia
de los gabinetes, ya que entre los propositos de este trabajo se encuentra resaltar la
importancia estructural y funcional de los gabinetes.

12" Una breve y aleccionadora explicacion sobre lo que es la burocracia encontramos en el articulo de Max We-
ber, “La Burocracia”, en Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde. Cldsicos de la administracion publica, México,
FCE/Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica, 1999, pp. 117-125.
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La division categorica que se hara en torno a la burocracia, tiene que ver con la evolucion
econdomica —en su acepcion mas general—, donde sociedad y Estado, atraviesan diferentes
estadios para su conformacion social, econémica y politica, la cual también se expresa de
manera principal en su organizacion administrativa.

Desde las primeras conjunciones humanas, como ya se dijo, el poder contribuy6 de
manera sustancial a materializar la division del trabajo, misma que a su vez derivé en
social y de clase. Ademas, el poder también tiene un papel polivalente, pues su impacto
es de tipo politico-social, politico-econdmico y politico-administrativo, principalmente.
Por ello, la division social y de trabajo, implicd, al interior de los gobiernos, un factor
de designacion politico-administrativo, que dio pie a la formacion de los primeros
organos, carteras o ministerios.

El Estado, durante su fase esclavista, se caracterizd porque la ciipula gubernamental
estuvo integrada con los principales jefes militares y dignatarios religiosos, quienes
sustentaban su relevancia econoémica, politica y social, en la confianza que recibian por
parte del soberano al momento de tomar sus decisiones.

En este punto es interesante advertir que dichas cuestiones —la militar y la religiosa—,
registraron una continua evolucion hasta convertirse en organizaciones formalizadas,
duenas de una estructura jerarquica y funcional claramente delimitada, porque disponian
del objetivo central de preservar el poder.

En esa primera fase de configuracion de los 6rganos de poder, no hubo una burocracia
como hoy se le conoce. La carencia o insuficiencia de un marco regulatorio, y la
ausencia de una estructura administrativa que diera orden y direccion a las tareas del
personal al servicio del rey, clero y ejército, determinaron que, mas que un aparato
burocratico, fuera un aparato de servicio doméstico.

La segunda concepcion del aparato burocratico la encontramos en la Europa del
Medievo. Aqui se mantuvo dentro de las cupulas del poder lo religioso y lo militar, pero
ahora la diferencia estaba en que quienes conformaban el cuerpo operativo de dichos
ambitos, no lo hacian por imposicion coercitiva, sino bajo una finalidad contractual con
el sefior feudal, llamada vasallaje.

En esta etapa, la administracion estuvo dispersa en reducido ntimero de oficinas al
servicio del sefior feudal. Sus funciones estaban avocadas de manera principal al cobro
de impuestos, tanto civiles como religiosos, y a mantener la seguridad territorial del
feudo. Esto es dable homologarlo a las funciones de un departamento administrativo,
pues todo sefior feudal debia cefiir sus instrucciones a las ordenanzas del reino al cual
se encontraba adscrito. Aqui, el sefior feudal responde mas a la tipologia del ente
burocratico que el propio vasallo, pero con el tiempo seran estos quienes asuman la
investidura legal y formal en las estructuras administrativas de los Estados absolutistas.
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El Senor Feudal, en su “afan de acumular poder, entrarda en contradiccion con el
principio de la division del poder”!® y comenz6 a desarrollarse la economia mercantil.

1.7 Las Burocracias en el Contexto de las Monarquias Absolutas

Con objeto de comprender el fendmeno del poder pleno, registrado en la etapa de las
monarquias absolutas, resulta obligado estudiar la composicion de su organizacion
administrativa, asi como los factores que le dieron forma, todo sin excluir los elementos
historicos del gabinete y su desarrollo en dicho periodo.

La dispersion del poder en unidades territoriales desconcentradas que caracterizo a la
etapa feudal, llevo al soberano a desconfiar de sus stbditos por la falta de observancia
sobre ellos y al total desconocimiento de sus actividades. Esta sera la razon por la que
el rey se asumi6 como la figura omnipotente del Estado.

En este proceso de cambio, la burocracia jugé un papel relevante. Su importancia es
de tal calado, que lleva a plantear la interrogante de que si ella se debe al rey, o éste
se debe a la burocracia, porque los dos son entes interdependientes, y ambos ceden y
ganan poder dentro de la actividad gubernamental. La burocracia “no ocupa el lugar de

la magia, sino del sacrificio”.!

Al considerar que gracias a la burocracia el rey asumi6 el poder absoluto del Estado,
queda claro que el rey tiene un sustento en ella, pero dicha concesion esta lejos de
ser gratuita, porque concentra privilegios, licencias y poder del propio Estado. Es la
recompensa por cumplir la voluntad del soberano.

Las monarquias absolutas tienen en comun su herencia politico-juridica del Imperio
Romano de Occidente. Asi, la tradicion procedimental escrita de los actos de autoridad,
no solo se conservo, sino que agudizd y amplificd sus ambitos de injerencia. Con ello,
la burocracia se valio de los aspectos legalistas y de las competencias otorgadas por el
rey para vigilar toda actividad del Estado; es decir, aquella actividad con respecto al
gobierno, la sociedad y el territorio.

1.8 Las Burocracias Modernas
El crecimiento de los grandes aparatos administrativos no fue lineal y, de hecho, ocurrid

mucho tiempo antes de que las burocracias fueran el elemento “subyugante” de la
sociedad, como suele ocurrir en muchas naciones de nuestro tiempo.

13 Jacoby, Henry, La Burocratizacion del Mundo, México, Siglo XXI, 1972, p. 15.
4 Victor Baca, Breves Intersticios del Escritorio, México, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Adminis-
tracion Publica, 1998, p. 25.
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La expansion no fue repentina. Su explicacion radica, sobre todo, en las atribuciones
que los Estados fueron arrogandose para cumplir ética y politicamente con las demandas y
necesidades de una poblacion cada vez mas consciente del imperativo que tienen los gobiernos
por ganar legalidad y legitimidad.

Hasta que la clase gobernante reconocié su compromiso con los gobernados en
materia de calidad de vida, desarrollo, seguridad, procuracion de justicia y certidumbre
institucional, a los cuerpos burocraticos les fue exigido un perfil cuyas evaluaciones
ciudadanas se habria de conectar con un alto sentido de juicio y sobresaliente desempefio
en la aptitud y actitud vocacionales.

Con el siglo xix fueron formandose cuerpos de servidores publicos con una serie de
rasgos muy especificos que permiten tipificarlas como burocracias modernas:

A) Complejidad en la administracion de los recursos. La accion gubernamental, los
tramites y los procedimientos, con el tiempo ganaron complejidad y, por tanto,
las oficinas publicas se saturaron de personal. El resultado serdn administraciones
torpes, atrofiantes, ineficientes, corruptas, serviles y empiricas.

B) Limite a la autoridad del mandatario. En el desempefio del trabajo burocratico
los servidores publicos comenzaron a tener poder, voluntario o involuntario, de
sabotear decisiones superiores, aunque ¢stas fuesen bien intencionadas. Incluso,
la propia masa burocratica no tuvo la intensién de sabotear a gobernantes y
gobernados, pero la complejidad del aparato, los recursos limitados y el impe-
rativo de preservar intereses enquistados, resultaron un obstaculo para el buen
gobierno.

C) Servidores publicos profesionales. La legitimacion de la funcidon publica exigid
de una burocracia eficiente. Para ello, la administracion publica fue objeto de
profunda reforma interna, dotandola de complejos ordenamientos juridicos, pues
la burocracia, olvidando que su funcion se debia a la poblacion, se autoconcebia
como un fin en si misma.

D) Estructuras eficientes. Las burocracias del siglo xix mutaron con los principios de
la administracion cientifica de Frederick Taylor'> y Henry Fayol.'® A comienzos
del siglo xx, surge el concepto de hacer mas con menos a través de esfuerzos
productivo organizacionales de métodos y técnicas orientados a los tiempos y

15 Véase Frederick Winslow Taylor, Principios de la Administracion Cientifica, México, Herrero Hermanos, 1967.
16 Véase Henry Fayol, Administracion Industrial y General, México, Herrero Hermanos, 1967.
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movimientos. Ademas, con las ideas de Max Weber sobre la burocracia, nacié el
concepto de racionalizacion burocratica del Estado y, por ende, de la sociedad.'”

1.9 Los Gabinetes en las Democracias Modernas

La complejidad de los sistemas y procedimientos administrativos, y la interpretacion del
modelo weberiano, dio lugar a la division de la burocracia en dos estratos principales,
el operativo y el decisorio. Ademas, comenzo6 la formacion de cuadros administrativos
y la consolidacion del servicio civil de carrera que, contra lo que podria esperarse,
termino por anquilosarse y atrofiarse.

De lo anterior, la explicacion de la dicotomia del servidor publico resulta hasta cierto
punto logica. El personal operativo o de carrera, y el politico decisorio, hacen de la
administracion publica un asunto de la politica y de compromiso con la sociedad.'® Asi,
los gabinetes son la personificacion de por lo menos tres perfiles: a) individuos que
gozan de la plena confianza del soberano, aunque no necesariamente sean capaces; b)
individuos con capacidad y experiencia, cuyo desempeiio no exige la confianza plena
del gobernante, c) ausencia de planeacion de largo plazo en la formacion de un gabinete.

La inmediatez de atender coyunturas, intereses y supeditacion de la administracion
publica a la economia, representa una determinante para la profesionalizacion de los
miembros de un gabinete. Ante este tipo de condicionamientos, subsisten en el mundo
dos grandes categorias para el estudio y funcionamiento de los gabinetes; el del régimen
presidencial y el del régimen parlamentario.

1.10 El Gabinete en el Régimen Presidencial

El presidencialismo, bajo distintos sistemas politicos, quizas sea la figura que mejor
preserva rasgos inherentes a los regimenes monarquicos, aunque dotado de pesos y
contrapesos en el ejercicio del poder, ademas de medios jurisdiccionales y democraticos,
resultado de revoluciones sociales en Europa y América."

17" Para abundar en el tema se puede ver a Max Weber, Economia y Sociedad, México, FCE, 1987, pp.

1047-1117.

Para tener una visién mds amplia sobre el politico, el administrador publico y el cientifico del 4mbito de lo
publico, se puede ver la obra de Max Weber, El Politico y el Cientifico, Madrid, Alianza, 1979, pp. 235.
En el caso de México Lorenzo Cérdova Vianello cita de forma magistral a Jaime Pastrana para dejar en
claro el valor del poder del presidencialismo en México: “En Espaiia, sefiores, a pesar de que hay un Rey,
yo creo sinceramente que aquel Rey de Espafia habia de querer ser presidente de la Reptblica Mexicana,
porque aqui tiene mds poder el presidente que un rey, que un emperador”. En Lorenzo Cérdova Vianello, “El
Sistema Presidencial en México. Origenes y Razones”, en Cérdova, Gutiérrez, Bolafios, Carbonell, Peldez,
Silva, Ensayos Sobre Presidencialismo Mexicano, México, Aldus, 1994, p. 1.
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Lademocratizacion y regulacion de la actividad que despliega el titular del Poder Ejecutivo
no excluye la aplicacion de similes arbitrarios, como solia observarse en las monarquias
absolutistas, donde los ministros fungian como una especie de unidades desconcentradas
del poder soberano. En los regimenes presidenciales son unidades supeditadas al titular
del Poder Ejecutivo, donde, los demas poderes y sus respectivos miembros fungen de la
misma manera.

El presidente, vértice de la piramide, tiene facultades tanto legales como legiti-
mas dentro del régimen y sistema politico, que le permiten ejercer un poder casi
teocratico. Aqui, el gabinete presidencial es un cuerpo coleglado que, mas que
autonomo en las decisiones concernientes a su &mbito de accion, son meros ratificadores
de las decisiones del Presidente, aunque ejercen la facultad de refrendo estipulada en
las constituciones de algunos regimenes.

En el sistema presidencial existen dos grandes vias para designar a los miembros de un
gabinete. La primera se refiere a las facultades legales en manos del mandatario o titular
del Ejecutivo, donde se puede nombrar de manera discrecional a sus colaboradores. En
esta mecanica suele observarse los siguientes aspectos:

» Las designaciones son anunciadas antes de la toma de posesion.

* Excepcionalmente se conocen durante la campana electoral.

* Se alude al perfil del puesto conforme a quien ocupara el cargo.

* Los nombramientos no son sometidos a ningun tipo de instancia, parlamento
o partido.

» Al ser una decision discrecional del mandatario, los remueve sin ningun tipo
de explicacion.

* La remocion, casi siempre, causa en la organizacion cambios que suelen
provocar la redefinicion de proyectos y programas y, por tanto, vuelven a
surgir las curvas de aprendizaje.

La segunda via tiene que ver con las designaciones sujetas al visto bueno del Congreso.
En estos casos, el titular del Ejecutivo debe proponer al Poder Legislativo el nombre
del presunto designado, usualmente en terna, para que pueda surtir efecto dicho
nombramiento. Esta forma de acotar el poder del mandatario tiene sus particularidades,
tanto en las organizaciones centralistas como federalistas.

En los sistemas centralistas, el Poder Legislativo se arroga la decision de ratificar
nombramientos del Ejecutivo en diversas carteras a partir de ciertos mecanismos:

a) Presentacion de una terna.

b) Presentacion de un solo individuo.
c¢) Presentacion de los embajadores.
d) Razones historicas de esos paises.
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En paises con organizacion federal, domina una mecanica donde el jefe de gobierno
requiere de la aprobacion del Senado en varias de sus designaciones, como por ejemplo:

a) Fuerzas armadas.

b) Politica Exterior.

¢) Hacienda.

d) Abogado de la Nacion.
e) Comercio.

1.11 El Gabinete en el Régimen Parlamentario

La forma en que los regimenes parlamentarios han disefiado la integracion de sus
respectivos gabinetes, representa todo un paradigma en la reparticion y uso del poder
publico, porque la figura del Ejecutivo, ademas de ver divididas sus funciones en
Jefe de Estado y Jefe de Gobierno, pierde jerarquia ante los otros poderes, especialmente
ante el Legislativo, pues toca al Parlamento llevar la batuta en una buena variedad de
responsabilidades gubernamentales.

Acerca de lo anterior, debe decirse que los regimenes parlamentarios supieron encontrar
un contrapeso bilateral en la relacion Ejecutivo-Legislativo, y toca precisamente al
gabinete fungir de fulcro en la interaccion de ambas partes, porque de otra manera
habria una disputa capaz de frenar los asuntos publicos.

El gabinete se integra por miembros del propio parlamento, mismos que son encabezados
por uno de sus pares, usualmente jefe de la bancada mayoritaria, que al presidir un
gobierno, recibe el nombre de Primer Ministro. Aqui al parlamento le toca dirigir al
gabinete, y no al Ejecutivo, como ocurre en el orden presidencial.

Estos regimenes suelen mostrar tonalidades mas democraticas, porque la formacion del
gabinete resulta de un proceso electivo al interior y entre los miembros del Parlamento;
es decir, los ministros también representan a parte del electorado.

1.12 Los Gabinetes Espejo

Los rasgos democraticos de los regimenes parlamentarios permiten la gestacion de
una figura llamada gabinete espejo o gabinete en la sombra (shadow cabinet), donde
miembros de otras fuerzas politicas integran un “gabinete de oposicion” para servir
de contrapeso en las decisiones gubernamentales. Aunque su caracter organizativo
es informal, porque carecen de validez legal-institucional, la legitimidad de los
miembros que lo componen, le permite ser reconocido por el gobierno y la sociedad,
convirtiéndose en un influyente interlocutor que viene a fortalecer el ejercicio de las
practicas democraticas.
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Los gabinetes espejo tienen una caracteristica que denota su utilidad y razén de ser.
Mediante su ejercicio politico se legitiman a si mismos, a la vez que legitiman al
gobierno en turno. Dado que esta figura es propia de paises anglosajones que cuentan
en su forma de gobierno con una monarquia parlamentaria, el gabinete espejo suele ser
una organizacion legitima de la oposicion.



