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I N T R o D u e e I o N 

La comprensi6n de la Administraci6n Pdblica Mexicana s6lo es posi­

ble a partir del conocimiento d~ la realidad política, econ6mica, so--­

cial y cultural, determinante de su evolución, así como de la normativi 

dad jurídica que condiciona su organizaci6n y campos de actividad. ?or­

tanto, me permitiré hacer un breve análisis de la "Cosa" Pdblica a lo -

largo de nuestra historia, de acuerdo con un enfoque político-adminis-­

trativo, que nos servirá de apoyo teórico para comprender mejor el tema; 

hablaré del papel de la Administración Pdblica Centralizada en el marco 

del Estado Mexicano, y finalm~nte el tema central que es el Papel de la 

Burocracia en México. (1970-1982). 

Esta tesis ha sido escrita con la seguridad de que gran parte del­

futuro de la Administ~ación son los Recursos Humanos, estriba en el an! 

lisis cuidadoso de la problemática existente. Se ha dado la ~ayor im-­

portancia al papel de la Burocracia en México (1970-1982), no solamente 

en los capítulos que tratan de ella, sino a través de todo el texto, -­

con la profunda convicción de que si contamos ante todo con los recu~-­

sos hur:ianos satisfactorios, todos los otros r•ecursos de la <.idmini stra­

ción coadyuvarán al logro eficiente de la misma. 

Queriendo acentuar la importancia de una buena administración, se­

han dedicado varios capítulos al trasfondo de la Administración Pública 

Centralizada pasada y presente. En el curso de la misma nos hemos es-­

forzado por exponer la relación de cada una de las partes principales -

que intervienen en la conformación de la Burocracia. 

El presente trabajo ha sido tratado con la idea de que una Admini! 

tración debe cor.tar para su mejor funcionamiento con un recurso :iumano -

experimentad~ con iniciativa, aptitudes, interés, conocimientos, etc. -

por• lo cual considero que este tema es de actualidad y de importancia,­

ya que por medio de éste se podrá comprender (Burocracia) cor.-.o un ente­

vivo, interrelacionado con nuestro quehacer diario. 

La historia de la Administración Pdblica Mexicana, muestra cómo se 



han llevado a cabo diversos intentos para mejorarla y adaptarla a las -

cambiantes exigencias de los programas gubernamentales o de los aconte­

cimientos hist6ricos. 

La Administración Pública es la responsable «.le la planeación, erg~ 

nizaci6n, dire~ci6n y coordinación de las tareas gubernamentales. La -

Administración Pdblica, en tanto actividad es común a todas las nacio-­

nes, sea cual sea su sistema de gobierno. Todo país requiere de la ma­

~uinaria administrativa que le permita realizar sus objetivos. 

Un desarrollo planificado requiere del fortalecimiento, de la capa 

cidad administrativa del Estado para que 'ste pueda conducirlo. Es en­

la Ad~inistraci6n Fabliba donde se concretan los grandes objetivos na-­

cionales y los propósitos gubernamentales. Por ello es preciso adecuar 

la a los requerimientos que impone el desarrollo nacional y las necesi­

dades de la sociedad y convertirla en un instrumento consciente y acti­

vo del desarrcllo político, económico y social del país. 

El Sistema ?olítico establece un conjunto de facultades que permi­

ten al subsistema administrativo o a la Administración Pública emplearr 

a nombre de la colectividad nacional y dentro de los límites que marca­

la ley, una combinación de recursos humanos, ::::iteriales y financieros -

que le permiten realizar una serie de funciones. 

Recursos: La organización, para lograr sus objetivos, requiere 

de una serie de recursos; estos son elementos que, admi­

nistrados correctamente, le permitirán o le facilitarán­

alcanzar sus objetivos. Son de tres tipo, a saber: 

Recursos Materiales. 

Recursos Financieros. 

Recursos Humanos. No solo el esfuerzo o la actividad humana quedan 

comprendidos en este grupo, sino también otros -

factores que dan diversas modalidades a esa act! 

vidad: conocimientos, experiencias, motivación,­

intereses vocacionales, aptitudes, actitudes, ha 



bilidades, potencialidades, salud, etc. Cstos­

se han dejado al ~ltimo no porque sean los me-­

nos importantes (sino porque siendo objeto de -

este análisis requieren de una explicaci6n 
, 

mas-

amplia). Los recursos humanos son más importa!!_ 

tes que 10s otros doc; pueden mejorar y perfec­

cionar el empleo, y el diseftc de los Recursos -

nlateriales y financieros, lo cual no sucede a­

la inversa. 

Administraci6n. "Es la disciplina que persigue la satisfacci6n de­

objetivos organizacionales contando para ello con­

una estructura y a través del esfuerzo humano coo~ 

dinado. (Fernández Arenas 1971)" como fácilmente­

puede apreciarse el esfuerzo humano resulta vital­

para el buen funcionamiento ¿e cualquier organiza­

ci6n; si el elemento humano está dispuesto a pro-­

porcionar su esfuerzo, la oreani~aci6n marchará;en 

caso contrario, se detendrá. De aquí que toda or­

ganizaci6n deba prestar primordial atenci6n a sus­

recursos humanos. 

En los momentos actuales, la acción promotol'a del Estado se reali­

za en nuestro país con una modalidad específica, ahora se desea qüe di­

cha acci6n conlleve a un proceso de cambio social, en el elemento huma­

no con que cuenta la Administración Pública para desarrollar sus funcio 

nes. 

El Servidor P~blico como tal y de su ~articipación en las tareas -

de desarrollo, será el ter:-.a de la presente investigación; ya que la­

estructura administrativa con su sustrato burocrático determina la efi­

ciencia de los sistemas de gobierno. 

Analizando históricamente vemos que existieron tres grandes movi-­

mientos político-sociales que ha definido al Estado Mexicano como son -

la Independencid, la Reforma y la Revolución de 1910-1917, como cense--



cuencia de estos movimientos nuestro país quedo formado por• un Regimén 

Político Republicano, Federal y Presidencial. La Administraci6n Públi 

ca Federal ha crecido dentro del marco político-jurídico y con funda-­

mento en los objetivos constitucionales, de acuerdo con sus recursos y 

capacidad organizativa. 

En ccnsecuencia se advierte que al crecimiento cuantitativo de d~ 

pendencias y organismos públicos no ha correspondido un desarrollo cu~ 

litativo y equilibrado en su conjunto; al mismo tiempo se ha resentido 

un crecimiento desigual en campos de actividad, sectores y áreas geo-­

gr&ficas, dando lugar a un proceso de concentraci6n de los recursos en 

grupos reducidos y en pocas zonas. 

Por otra parte, al proceso de centralización de la economía, de -

las fuentes de trabajo y de crédito y de las espectativas de consumo,­

ha correspondido una concentraci6n de las decisiones políticas, admi-­

nistrativas y de los servicios públicos en la ciudad de México, esto -

dio lugar a que se duplicar&n funciones con desperdicio de recurso~ y­

disminuc ién de eficacia en la acción gubernamental. Junto a estos ras 

gos inciden los efectos del atraso general, dependencia económica y -­

cultural, carencia de recursos humanos, financieros y tecnológicos que 

requiere la Administración Pública para tx'ansformar la sociedad. 

Tomaré como punto de partida 1971, el Gobierno del Presidente --­

Luis Echeverría, ya que inicia una transformación fundamental en la E~ 

tructura del Poder Ejecutivo, esto en ayuda a lograr una mayor coordi­

nación, eficacia y eficiencia en sus procedimientos, racionalización y 

modernización de sus recursos en las diversas dependencias del Sector­

Público; integrando así una serie de disposiciones que forman una ver­

dadera infraestructura institucional. 

La idea de mejora!" la eficiencia de la Administración Pública ha­

estado presente desde las primeras disposiciones jurídico-administrat! 

vas del México independiente, pero s6lo en las décadas inmediatas se -

hacen esfuerzos en ese sentido y a partir de 1970 se plantea la refor­

ma administrativa como un proceso permanente y vinculado a la realidad 



social y a las aspiraciones nacionales. Veremos los objetivos genera­

les de la reforma, los cuales pretenden dar una respuesta a la problem&­

tica del Sector Público en todas sus &reas y niveles en las tareas que 

tiene encomendadas, buscando que los esfuerzos que se están llevando a 

cabo se dinamicen y racionalicen en pro de la eficiencia y eficacia de 

los mismos, para lo cual la Reforma Administrativa coadyuva a que se 

cumplan los planes y programas ela~orados por el Sector Público. 

Por lo tanto, el objetivo será analizar a la burocracia dentro de 

la Administraci6n Pública Centralizada, y la participaci6n de la Reforma 

Administrativa. Todo ello, con el prop6sito de proporcionar los elemen­

tos que servirán para conocer las carencias en la burocracia y al mismo 

tiempo la soluci6n. 

Como una soluci6n al Proceso Centralizador, a la ccncentraci6n de 

decisiones políticas y administrativas, a la duplicidad de funciones con 

desperdicio de recursos, a la descoordinaci6n, falta de comunicaci6n y 

disminuci6n de eficacia, la Secretaría de Salubridad y Asistencia esta -

analizando y planteando la Problemática de Recursos Humanos, como un ins 

trumento para coadyuvar con la Reforma Administrativa y al desarrollo 

del país, es por ello que como participante me permito analizar las trans 

formaciones que se estan haciendo al respecto. 



p L A ri E A e I o N D t 

L A 

I tl V E S T G t\ C I O !I 

1·i ' 



Con el propósito de orientar la irtvestigación, se hm planteado los siguientes 

objetivos, los cuales constituyen la p:irte medular del presente estudio. 

: . 1. Generales. 

Analizar la burocracia dentro de la Administración Pública Centt'alizada. 

Identificar las deficiencias de ésta y los probler113s que ocasiona a nuestra 

Administración Pública Cenrralizada y pro¡xn-cionar los elementos para solu­

cionar dicho problCIJB . 

Conocer el p:¡p::l de la bui'Dcracia en México, el p:ipel de la Administración 

Pública Centralizad:! y la ¡xi.rticipación de la Reforrra Acmunistrativa. 

Analizar la ProblerrÉtica de !\ecursos Hum:mos en la Secr12taría de Salubridad 

y Asistencia, como una sol:lción para lograr la eficacia y eficiencia de la 

Administración Pública. 

·:. 2 • Específicos. 

I::escripción de los antecedentes de la Administración Pública y ·como ha 

funcionado. 

Caracterización teórica de la ·)urocracia. 

Proceso cronológico de las experiencias de reforna. 

Peo gramas encaminados a los Recursos Humanos. 

Proceso actual de reforma. 

Planteamiento del problcr.'"1 

¿Cui!les son las deficiencias y los problemas de la burocracia y que consecuencia 

tncw a nuestra Administración P(1blica Centralizada? y ¿Cuales son las solucione>s 

qt1<' ~;e, plantearon?. 



:'c't'~~ul.ac ión de hipotesis. 

Les Recursos Humanos de la Administración Pública Centralizada sc­

han resistido al cambio promovido por la Reforma Administrativa. 

La Reforma Administrativa en los Recursos Humanos dió respuesta a 

las necesidades de la Administración Pública Centralizada. 

4. Diseño de la prueba. 

Fara la realización del presente estudio se efectuarán dos tipos -

de investigación: una documental y otra de campo. 

Partir~ de conceptos que se consideren fundamentales al problema,­

y de observaciones empíricas; además de la investigación de campo­

GUe permitirá valorar el nntes y despu~s de la implementación de -

la Reforma Administrativa. 

5. I:dimitación del Universo. 

Se partirá de los antecedentes tanto de la burocracia, como de la­

administración pública centralizada, para ver como se ha ido fer-­

mando nuestro actual sistema administrativo. 

El análisis fundamental partirá de 1970 a la fecha, etapa importa~ 

te ya que inician una serie de transformaciones en la estructura -

administrativa y además es cua~do se promueve la Reforma Adminis-­

trativa. 
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ANTECEDENTES DE LA ADMINISTRACION 
PUBLICA MEXICANA. 

Mi interés en este capítulo, es mostrar las características de la -

bur'ocracia en México y la capacidad administrativa en el período 1917- -

1970. La caracterización de este período tan anplio, en el que suceden 

acontecimientos tan decisivos, lo realizaré partiendo de determinaciones 

precisas que permitan dar cuenta tanto del per!odo en su conjunto como -

de las diferentes fases que lo componen. Con e!lo, se buscaría mostrar 

las modalidades específicas que asume el Estaco. 

Por otra parte, hay que contemplar tambié~ los trazos estructurales 

del Estado, buscando las formas y modalidade~ ~e su autonomía relativa -

respecto a las clases sociales. Es necesario analizar las relaciones -­

existentes entre las distintas ramas del mismo; de tal suerte se podrá -

precisar cu~les ramas o aparatos han jugado el ;apel predominante. Para 

ello partiré de 1917-1970, en dos momentos por los que son de 1917-1940 

y 1940-1970, a fin de entender con mayor precis~én el papel desempeñado 

por la burocracia y tratar de establecer las :elaciones que la misma ha 

guardado con las clases y grupos más importantes •. 



1.1 LA BUROCRACIA EN MEXICO (1917-1970) 

Para caracterizar de una manera general a la burocracia en México -

de 1917 a 1970, es necesario analizar las relaciones que se establecen -

entre las diferentes clases sociales del país. Por otra parte, hay que 

contemplar también los trazos estructurales del Estado, buscando las for 

mas y modalidades de su autonomía relativa respecto a las clases socia-­

les. Es necesario analizar las relaciones existentes entre los diversos 

aparatos del Estado, así como entre las distintas ramas del mismo; por -

lo cual, se pcxlrá precisar cuáles ramas o aparatos han jugado el papel -

predominante. 

Algunos autores dividen este período en dos momentos por los que a­

traviesa el Estado Mexicano. Un primer momento de estructuracidn del 

nuevo Estado, que abarca, sin rigor cronol6gico, de 1917 a :340; dentro 

del cual se da un estancamiento econ6mico relativo, comparado con la se­

gunda etapa. En el segundo momento, de 1940 a 197C, observamos la apar! 

ción de una estructura consolidada, que se va desplegando. 

En el primer momento encontramos, un período que está denominado 

por el fenómeno del caudillismo revolucionario y el desencadenamiento 

del proceso organizativo de las clases sociales y el Estado. La burocr~ 

cia político-militar, apoyada en las organizaciones campesinas, obreras 

y de empresarios, se enfrenta a los embates del imperialismo, la jglesia, 

y los terratenientes. Además, dentro de este mismo período observamos -­

una transición a la vida institucional; se amplían, facultades del Ejecu­

tivo, se crea el P.N.R. 

En el segundo momento, se produce un crecimiento econó~ico rcl~van­

te,que se debe engran parte a la política estatal. En sí, en este el il-­

parato político no se altera en lo fundamental, se despliega simplement~ 

Las fuerzas productivas se desarrollan notablemente y provocan cambios -

en la estructura y en el peso específico de las clases socia:e~. 

Como señalé al principio, toca aquí empezar a ver las relaciones en­

tre las clases sociales existentes; un punto importante que =arca esta -

relación es cuando los ej6rcitos campesinos y populares ocu~~~ la capi--



tal del país, provocando que lds clases y frocciones de clilse que detl!I::_: 

minaban el poder dur nte el porfirismo, terminaran de perder su aparato 

de dominaci6n; Juan Felipe Leal (1) sefiala: "Sin ejército, sin policía, 

sin rurales, sin jefes políticos, sin ministros ni jueces, sin legitimi 

dad alguna, las clases dominantes del porfirismo se encuentran imposibi 

litadas para gobernar o para destacar a sus representantes a un Estado­

inexistente". Como vemos la burguesía porfiriana ha perdido, pues, su­

poder político pero ¿qué fuerza social está en condición de sustituirla? 

Los ejércitos campesinos con dirección campesina, que ocupaban la ciu-­

dad de Mexico y que militarmente tenían una posición estratégica favor~ 

ble, carecían de un programa político a nivel nacional. Como señala Ar 

naldo Córdova: "Las masas populares expresaban necesides sociales no e­

laboradas, inmediatamente, locales casi siempre. En su conciencia, en­

su comprensión de los problemas, no entraban proyectos de reconstruc--­

ción nacional; no había una idea orgánica, sistemática y global de la -

nación y sus problemas''. (2) El movimiento campesin6, se puede decir, 

tenía el poder en sus manos, pero no sabía qué hacer con él; sus pro--­

pias características le impedían participar de manera autónoma en el es 

cenario histórico. 

Por otro lado, a consecuencia del nivel y del carácter del desarr~ 

lJ.o capitalista de la época, excesivamente desigual y combinado, el pr~ 

lctariado era numéricamente poco relevante; estaba disperso, por todo­

el país y por otra parte, la extensión de la ideología anarco-sindicali~ 

ta y el carácter del Estado liberal-oligárquico y de la dictadura porfi 

rista, habían impedido el desarrollo de una ideología y de una organiz~ 

ción propias del proletariado industrial. Esto se manifiesta a lo lar­

go de la lucha armada, ya que en ella el proletariado mexicano se abs-­

tiene de participar, o bien lo hace subordinado a la dirección de la P! 

queña burguesía, urbana o rural. 

1. Leal,Juan Felipe Mgxico: Estado, Burocr&tico y Sindical. Edito 

rial el Caballito, Mléxicc., 1982, Pags. 34-37 

2. Córdova, Arnaldo. La Ideología de la Revolución Mexicana, Edite 

rial Era, 1973 México, Pag.1~2. 



Al parecer, en México se daba una situaci6n análoga a la que Grarns~ 

ci se refería al hablar del cesarismo: 11 [1 cesilrisrno es el reflejo de 

una situaci6n en las que las fuerzas que luchan entre sí se hallan en e! 

tacto de catastr6fico equilibrio, o sea, de tal equilibrio en el que la -

continuaci6n de la lucha puede tener sólo una salida: el aniquilamiento 

mutuo de las fuerzas en lucha". Así corno dice Gramsci se encontraba --­

nuestro México, la burguesía porfirista había perdido su hegemonía polí­

tica, las limitaciones del movimiento campesino y la inmadurez del movi­

miento proletario hacían que las fuerzas en pugna se encontrarán en un -

eguilibt'io del cual solo podía salir una "tercera fuerza" que orientara y -
sacara adelante esta diferencia. Analizando cada una de las clases ver~ 

1 
rnos cual es la que se encuentra apta para imprimirlP al proceso suorie~ 

taci6n. El campesinado, que es, sin duda, la fuerza principal de la re­

volución demuestra reiteradamente su i~capacidad para formar gobierno. -

El proletariado industrial, poco numeroso, muy disperso geográficamente 

yextrem~darnente heterogéneo en su composición y en su conciencia políti­

ca, muestra, igualmente, su incompetencia para constituir una organiza-­

ci6n independiente, capaz de asumir la dirección de la revolución. Es -

aquí donde ciertos sectores de la pequeña burguesía, transformados por -

la revolución en jefes de ejércitos, se convertirán en los titulares de 

un poder que en sus inicios es directamente militar. De esta suerte se 

constituyen en los encargados de orientar el proceso, en el cual se va -

estructurando una burocracia política que puede ser considerada, hegemó­

nica, tanto ante las clases dominadas y dominantes, como frente al impe­

rialismo. 

Después de ser la burocracia política la encargada de dirigir, aho­

ra a ista le toca establecer todo un juego de relaciones sumamente com-­

plejo, tanto con la burguesía mexicana, como con los campesinos, los .o-­

breros y el imperialismo. "La burocracia que surge a raíz de la revol~ 

ci6n, se consolida en el poder gracias a la debilidad de las clases fun­

damentales, mas que debido a su propia fuerza; es por esto que para con­

vertirse en hegemónica tiene que ampliar su base social de apoyo, por lo 

que otorga una serie de concesiones a los campesinos y a los trabajado-­

res, a la vez que los incorpora e integra en aparatos de control del Es-
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tado ". ( 3 ) 

En este caso, el comportamiento de los altos mandos delata una vi-­
si6n de conjunto de la sociedad y una autonomía excepcional frente a las 
clases sociales, que no son propios de una pequeña burguesía sino de una 

burocracia, conformada con antelaci6n al Estado; lo cual le confiere un 

contenido específico. En este momento, quiere decir que existe un poder 
unitario, político y militar a la vez, que se plantea el prop6sito de 

instaurar un Estado. Por lo mismo, los altos mandos de los ejércitos p~ 
pulares son, simul tánearnente, detentadores de un poder militar y de un -

poder político y, en rigor, no son ni militares ni civiles sino ambas c~ 
sas a un mismo tiempo. ?ero conforme se van sentando las b~ses del nue­

vo Estado, tiene lugar una especializaci6n de funciones dentro de la bu­
rocracia en el poder, exigida por la creciente complejidad del aparato -
estatal. 

Ahora el nuevo gobierno que nace de la revolución y promulga la --­
Constituci6n de 1917, tuvo como principal objetiv~hasta la década de -­
los treintas, reafirmar su política sobre cualquier otra consideración,­
incluyendo la aplicación estricta de las normas legales. 

En esta década, los primeros gobiernos revolucionarios quedaron sometidos 
a fuert~s presiones exógenas y end?genas que amenazaban su propia estab! 

lidad y aún su propia existencia. Dentro de las fuerzas exógenas se en­

contraba la fuerte presión de Estados Unidos, para forzar al g1:;11;l.ierno mexi­

cano a que no se hiciera retroactivo el artículo 27. En cuanto a las -­
fuerzas endógenas, estaba la iglesia católica como una de las únicas in! 

tituciones con tradici6n que en forma más o menos coherente sobrevivie-­
ron a la revolución, y la cual presionaba·al gobierno para que le resti­

tuyera su status prerrevolucionario en relación a sus propiedades y acti 
vidades políticas desempeñadas durante tantos años. Esta situaci6n se -

agudizó y en 1926 hubo una confrontación armada, que duro tres años y la 

iglesia fue finalmente derrotada políticamente. 

3. Woldenberg, José. Estado y lucha política en el México actual. Edi­

torial el Caballito, México, 1981 Pag. 12. 



Si bien este nuevo gobierno tenía como preQ0upaci6n consolidar un -
gobierno nacional estable y unificado que necesitaba de la lealtad inco~ 

dicional de cada uno de sus miembros. Como es natural el nuevo gobierno 
mexicano trataba de consolidaroe políticamente,_ pero fue hasta 1929 cua~ 

do el gobierno federal se centralizó y dio fin al regionalismo e inesta­
bilidad política, esto se debió a que se creó un partido político nacio­

nal: el Partido Nacional Revolucionario (P.N.R.) con la finalidad de in­
tegrar en él a todas las facciones revolucionarias y a las distintas pe~ 

sonalidades que creaban continua intranquilidad en el país. 

''El partido se creó de arriba a abajo por la decisi6n del grupo en 

el poder y se puede afirmar que cu~pl.ió en forma satisfactoria su obje-­
tivo esencial: la estabilidad del gobierno. Para 1940, en las postrim~ 
rías del régimen del general C&rdenas, ese objetiv~ si no totalmente, es 

taba casi alcanzado. (4) 

Durante el período 1910-1940, el desarrollo económico del país fue 

casi nulo, fenómeno que entenderemos ya que México comenzó a desarrollar 

las precondiciones esenciales para el nuevo papel del poder público. En 
esta primera etapa, no existió ninguna forma institucionalizada de recl~ 

tamiento para los miembros de la administración pública, todo el pr•oceso 
dependía de las prioridades políticas del período; se buscaba fundamen-­
talmente la integraci6n desde un punto de vista político y territorial. 

Desde la formación del P.N.R. los miembros de la administración pública 
entraron de hecho a formar parte integral del sistema político nacional 

y su reclutamiento dependía de su lealtad a los líderes y al gobierno. -
En consecuencia,los procedimientos administrativos se hallaban en gran -

medida condicionados a consideraciones de tipo político. Riggs descri­

be muy bien esta situación en términos generales. 

Los bur6cratas empiezan a verse envueltos en un conflicto in-­

terburocrático en el cual cada departamento o alto funcionar~c 

4.Figueroa, Rodulfo. Prioridades Nacionales y Reclutamiento de Fun-­

cionarios Públicos. No. 95 El Colegio de México, México, 1981. Png. 7S 
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establece alianzas, se une a grupos y empieza a buscar el con­

trol de pequeños imperios ..• Las designaciones,por ejemplo, -

se hacen con la idea de fortalecer estos imperios y no con el 

objeto de encontrar la persond más calificada para una determi 

nada posición. ( 5 ) 

No fue sino hasta que se sentó la Segunda Guerra Mundial cuando Mé­

xico y su gobierno había alcanzado ya un grado relativamente alto de es­

tabilidad política. Pablo González Casanova nos tnmsmite su opinión 

acerca de la etapa: ... en México hay partido preponderante, dependiente 

y auxiliar del propio gobierno ... El movimiento obrero se encuentra en 

condiciones semejantes de dependencia ... El congreso es controlado por 

el presidente ... Los estados son controlados por la federación ... Los 

municipios son controlados por los estados y la federación ••. En resu-­

men no se da el modelo de los "tres poderes" ..• sino una concentración -

de poder: a) en el gobierno, b) en el gobierno del centro, c) en el ej~ 

cutivo y d) en el presidente.(6) 

Es así, que el gobierno fue involucrándose cada vez más en la apli­

cación de políticas económicas. Hubo una rápida multiplicación y proli­

feración de oficinas gubernamentales y el Estado llegó a ser un partici­

pante directo y activo; cabe hacer la comparación, en 1917 había sólo -­

seis Secretarías de Estado, cuatro Departamentos en la Administración PQ 
blica Federal y 64 mil personas empleadas por el gobierno. En 1934 las 

Secretarías eran nueve, 3 los Departamentos y 154 mil empleados. Final­

mente para 1960, había 15 Secretarías y 3 Departamentos y 502 mil emple~ 

dos públicos. 

En este período las prioridades que se imponían para el reclutamie~ 

to, era un sistema mixto, en el cual se combinan criterios políticos con 

algunos matices del sistema de mérito. Es decir, se reclutaban indivi--­

duos que combinaran las características técnicas con la lealtad política -

S.IBID. Pag. 81 

6, IBID. Pag. 82 
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a los líderes, al grupo y al gobierno. Los antiguos adminintradores em­

píricos fueron rebasados por los nuevos problemas y los políticos se vio 

ron paulatinamente en la necesidad de reclutar a personas leales, pero 

que a la vez contaran con fundamentos técnicos o ac.:;démicos que les per­

mitieran desempeñar las funciones administrativas con mayor grado de efi 

ciencia. 

En capítulos siguientes se analizará con mayor detenimiento el pe-­

ríodo 1970-1982, se podrán observar las nuevas y complejas funciones gu­

bernamentales. 
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1. 2 LA CAPACIDAD ADMINISTRATIVA (1917-1970) 

Si bien la intervenci6n del Estado mexicano como responsable del de~ 

arrolle econ6mico, político y social se institucionaliz6 en definitiva 

con la carta de 1917, su capacidad administrativa ha obedecido tanto a 

factores políticos como econ6micos, internos y externos, que le han 11!:_ 

vado a dictar medidas para realizar reformas, así comu a crear o mejo-­

rar los instrumentos; y a establecer políticas, claro de acuerdo con -­

las distintas coyunturas que le ha planteado el contexto nacional e in­

tet'nacional clurante los últimos cincuenta años. Ahora veremos como ha 

sido este desarrollo, para ello partiré de 1917, como en el inciso ant!:_ 

rior, pero ahora analizando a las instituciones. El período 1917-1940, 

como se seña16, se caracterizó por su gran turbulencia y por ser en él 

donde se defini6 la facci6n revolucionaria que se encargar·ía de ejercer 

el poder bajo los auspicios del nuevo documento constitucional. 

En este lapso se intentaron, sin embargo, algunas acclones tendien­

tes a restituir la vigencia de la división de poderes. Desapareció la 

Secretaría de Justicia para conservar dentro del Ejecutivo a la Procur~ 

duría General de la Nación, como Ministerio Público remitiendo al Poder 

Judicial los Tribunales de Circuito y Juzgados de Distrito y alasaut~ 

ridades locales la impartici6n de la justicia menor y de paz que antes 

dependían de la Secretaría de Justicia. 

La turbulencia de este período llevó a crear, como los primeros De 

partamentos Administrativos, un órgano encargado de los establecimien-­

tos fabriles y militares, otro de aprovisionamientos generales y uno 

más encargado de la Contraloría de la Federaci6n. 

Despu~s ~e los conflictos de la revolución, ahora el esfuerzo guber 

namental se orientó fundamentalmente a la pacificación del país y al lQ 

gro de la estabilidad política y económica. Los esfuerzos de pacifica­

ción culminaron, en lo político, con la creación del Partido Nacional Revoluci~ 

nario, que procuró la transferencia de la lucha de los intereses facci~ 

nales y regionales al seno del partido, buscando la creación de mecani~ 

mos para resolverlos, en un intento de sustituir las armas por la nego-
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ciaci6n, la discusi6n, la disuasi6n y el compromiso basado en un inte-­

rés nacional. 

En lo econ6mico se imponía la necesidad de: establecer el orden y generar 
los recursos mínimos necesarios. Con tal finalidad se subrayó la comp~ 

tencia del Estado en materia de política fiscal y monetaria, dando lu-­

gar a la creaci6n de la Comisión Monetaria y después, a la del Banco de 

México, en 1925. Para 1929 nuestra economía era todavía fundamentalmen 

te de exportación y dependía en buena medida de la demanda internacio-­

nal de nuestros productos, que eran principalmente minerales e bid1'ocar 

buros. Con la Gran Depresión, las exportaciones del país llegaron a un 

nivel de alrededor de la mitad del promedio de 1919-1928, viéndose con -

ello la enorme dependencia y la indispensable industrialización como la 

vía más segura para construir una economía nacional. Es así como, en -

1931, se promulga el Código del Trabajo y, con el propósito de asegurar 

su aplicación, se establece el Departament0 del Trabajo, desprendiéndo­

lo de la Secretaría de Industria, Comercio y Trabajo. 

Como parte de la política de prestaciones sociales se emitió la pri 

mera Ley sobre uncionamiento del Servicio Civil Federal en 1933 y se -
creó la Dirección de PenRiones Civiles y de Retiro. 

Las tensiones que enfrentaba el Estado, ya no eran sólo las de-

rivadas de las viejas demandas de los caudillos militares y otros gru-­
pos, sino también las producidas por los incipientes progresos de la in 

dustrialización, la agricultura y ~os servicios, como consecuencia de -

los cambios generados por la revolución en sus primeros 20 años. 

Es así que Lázaro Cárdenas l~ega al poder como el primer preside~ 

te que gobernaría durante seis años en lugar de cuatro como se hacia -

anteriormente. Tenía un vasto programa estructurado en el Plan Se­

xenal, el primero con que contó .un gobierno posrevolucionario. 

Durante la pt~~idencia de C&rclenas, el sistema político buscó el es 

tablecimiento de los instrumentos legales y los mecanismos institucion~ 

les que, a nivel nacional y en forma coherente, fueran capaces de coor­

dinar y transmitir las demandas y aspiraciones de los grupos sociales -
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qu~ su1•gínn con el·proccso revolucionario, para ello, sigui~ dos líneas 

cumplcmentarias: primero, promovió que ningún grupo activo dent!'o de la 

economía fuese desat~ndido y, por otra, coadyuvó al fortalecimiento de 

h 1 s ;cru¡,os relativamente mc'Ís débiles. La heterogénea CROM dio paso a -

lJ C'l'M, organización que per;,eguía, en sus orígenes, el saneamiento del 

movimiento sindical. Asimismo las diferencias de interescsy necesidades 

entre obreros y campesinos ejidatarios estos Gltimos en aumento, a me-­

dicta que progresaba el reparto de tierras, condujeron a la creaci6n, en 

nt<ll'ZO de 1938, de la Confederación Nacional Campesina. Consecuencias -

similares llevaron al nacimiento de la Federación de Sindicatos de Tra­

~ajadores al Servicio del Cstado. 

La creación y organización de nuevos grupos de interés no sólo res­

pondió a una necesidad política sino, de mayor importancia todavía a un 

imperativo de desarrollo económico. Ahora al igual que en lo político 

en los años procedentes, le toca al económico instrumentar una interven­

ci6n más directa del Cstado en la promoción del desarrollo. 

La producción agrícola alcanzaba ya un rango de primera importanci~ 

sobre todo por la creciente demanda de índole interna que se generó con 

la revolución. Sin embargo, como problema existían los latifundios, c~ 

yas características económicas y sociales entorpecían el desarrollo del 

país, para solucionar esto se dieron créditos y se respaldaron los pla­

nes de la Reforma Agraria, a través de una extensiva distribución de la 

tierra. 

i'or lo que se refiere a las comunicaciones, en 1937, se estableci6 

el Departamento de Ferrocarriles, que ese mismo año fue reabsorbido por 

la Secretaría de Comunicaciones y Obras Pdblicas, al crearse Ferrocarri 

les Nacionales de M;xico como organismo descentralizado. 

En 1937 apareció la Secretaría de Asistencia Pública, al cual se e~ 

co~endó también la construcción y habilitación de hospitales y casas de 

cuna. En diciembre de 1938 se expidió el Estatuto Jurídico de lo~ Tra­

bajadores al Servicio del Estado, que pretendía asimilar las condicio-­

ncs del trabajo burocr&tico a las de la legislación laboral coman. 



En esa época se llev6 a cabo una reforma a fondo del aparato admi-­

nistrativo central, desapareciendo los departamentos administrativos en­

cargudos l 4 c' rroporcionar apoyo 11,t;l!CJral a otras dependencia¡¡, descentrali­

zándose dichas funciones dentro de cada organismo público. "La Secreta-­

ría de Hacienda y Cr6dito rútlíco reabsorbi6 así, al Departamento ~e Co~ 

traloría y al de Aprovisionamientos Generales. La Secretaría de la Eco­

nomía Nacional absorbi6, por su parte, las atribuciones del Departamento 

de Establecimientos fabriles y Aprovisionamientos Militares". ( 7 ) 

El sector público continu6 invirtiendo grandes sumas orientadas, so 
brc todo, a consolidar las posiciones ya ganadas en el petr6leo y los fe 

rrocarril~s. La organizaci6n central sufri6 pocos cambios: la Secreta-­

ría de Asistencia Pública y el Gepartamento de Salubridad Pública se fu­

sionaron en una sola Secretaría ele Salubridad y Asistencia mientras que 

el Departamento de Marina adquiri6 la categoría de Secretaría de Sstado. 

En 1945 se reform6 la Ley de Secretarías y Departamentos de [stado. 

Se cre6 la Secretaría de Recursos Hidráulicos con la mira de elevar la -

productividad de los distritos de riego; y la Secretaría de Bienes Nacio 

nales e Inspecci6n Administrativa, con la idea de racionalizar y contro­

lar las adquisiciones y los contratos de obra pública. Lsta dependencia 

fue facultada,asimisrn~ para realizar estudios y sugerir medidas tendien­

tes al mejoramiento de la Administración Fública en general. ( ~ ) 

Con el fin de mejorar las prestaciones a los trabajadores, s~ refor 

m6 la legislaci6n aplicable y se cre6 el ISSSTE. 

Con las reformas y adiciones a las Secretarías entre 1952 y 1959, -

de acuerdo a la Ley de Secretarías'.·' Departamentos de Estado se encentra­

ban funcionando trece Secretarías y dos Departamentos; Las Secretarias -

de Gobernaci6n, Relaciones Exteriores, Hacienda y Cr6dito Público, Lefe~ 

sa !Jacional, Marina, Economía, Agricultura y Ganadería, Pec1.i; sos :Ji-

7. Carrillo, Castro Alejandro. ?e~orma administrativa en K'xic~. E~i-

i:or Porrúa, S.A. l':éxico, j9ó0. - ?ag. 29 



dr·,foli.cos, Comunicaciones y Obras Públicas, l:cluc1wi6n Pública, Salubri­

dad J Asistencia, Trabajo y rrevisión Social, Bienes Nacionales e Ina-­

pecci6n Administrativa y los Departamentos ~grario y del Distrito Fede­
ral" . ( 9 ) 

J.:n 1958 "se creó la Secretaría de la Presidencia y el Departamento 

de Turismo; se dividió a la Secretaría Je Comunicaciones y Obras Públi­

cas en dos, una de Comunicaciones y Transportes y otra de Obras Públi-~ 

cas y se transformó a la de Bienes Nacionales en Secretaría del Patrim~ 

nio Nacional y la de Economía en Industria y Comercio, asign~ndoles nue 

vas atribuciones". ( 10) 

Si bien se buscó dar eficacia al sistema, se incurrió en duplica--­

ciones, descoordinaciones, imprecisiones de diversos tipos, que origin~ 
ron actividades mal atendidas y una dilución de responsabilidades, to­

do esto en virtud de una ausencia de políticas administrativas. 

Como hemos visto y señalé al principi~ el crecimiento del sector pQ 

blico se había venido· realizando, por agregación esto es, seeún el pro-­

blema se creaba un nuevo Ol'ganismo,sin un plan que lo guiase. 

Entre las institucirines que existían en 1960, se podía encontrar 

una ampJia gama de formas de organización, estilos de Dirección, obje-­

tos de actividad y sistemas administrativos, lo cual se tradujo en una 

espiral creciente de gastos. 

En este mismo año se elevó a categorí~ constitucional la legislación 

q11e protege a los trabajadores al servicio del Estado, y se señaló como 

base para la selección y ascenso del personal 

aptitud en lugar de la antigüedad. 

los conocimientos y la -

9.Instituto Nacional de Administraci6n Pública. Ponencias No. 4, Edi­
torial INAP. M~xico, 1974. Pag. 87. 

l O. IDEM. 



En 1%:, ~;e estableció dentro de la Secr<.!t,1rÍil de la l'residenci:1, la 

Co~isión d~ Administración Pdblica,quc dedicó los dos primeros a~as s -

la formulación de un diagnóstico, publicado bajo el título de "Informe 

sobre la Reforma de la Administración Pdblica Mexicana''. (!1) 

De 1~G8 a 1970, la mencionada Comisión efectuó estudios y proyec-­

tos de reforma para los sistemas de organización y m~todos, adquisicic­

nes, almacene&, bienes inmuebles del sector pdblico, bases ~urídicas 

que rigen la acción del Gobierno Federal y otros comunes a todas las 

instituciones p6blicas. 

En atención a los inconvenientes de realizar estas tar~as a parti~ 

de una unidad central, la Comisión recomendó que cada dependencia u or­

ganismo contara con una unidad interna de asesoría t€cnica ;ermanente, 

que convencionalmente habría de llanarse de "Organización y >létodos", -

que debería encargarse de analizar y proponer medidas de racionali:a--­

ci6n administrativa, así como de asesorar a los funcionarios responsa-­

bles sobre las mejoras internas de cada dependencia. Las ~~idades ~e -

este tipo que se establecieron, a falta de un instrumento legal que ~a­

rantizara su acción como asesores de cada titular y del apoyo decidid~ 

al más alto nivel, en la mayoría de las ocasiones se dedicaron al est~­

dio de medidas menor•es y generalmente aisladas. 

La estructura y los procedimientos pl'incipales de trab?.jo de las -

diferentes Secretarías y Departamentos de Estado han sido ¿eterminadc~. 

de una manera amplia y en ocasiones difusa, en l~s normas le~ales, re-­

glamentarias y administrativas que se han establecido a lo :argo del -­

tiempo, sin que se haya hecho unR depuración, selección, actualizaci6~ 

y codificación de las mismas. 

No siempre se contó con reglamentos interiores en todas la2 depen-­

dencias y cuando lo& había eran obsoletos y adolecían de u~ ~rave vicie: 

abarcarlo todo. Pretendían ser un manual de crga~ización ¿e la Secreta 

ría o DepartaDento de Estado, de algunos puestc5 ~~incipale2 de la de-­

pendencia. 

11 .INAP. r:::::i. - Pag. 90 
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En algunas dependencias se logr6 una adecuaci6n empírica del apara­

te; administrativo a los programas de trabajo, r,racias a la experiencia 

y sentido pPáctico del servidor público; sin impedir la dup1icaci6n de 

funciones, la falta de sistemas de comunicaci6n y otras deficiencias. 

De lo expuesto se puede inferir que la evoluci6n del sector pdblico 

hasta 1970 muestra un crecimiento institucional desordenado, con mayor 

énfasis en la resoluci6n a corto plazo de los problemas presentados, 

que en la previsi6n de la integración de esfuerzos a largo plazo. 

De ahí la existencia de situaciones competitivas entre institucio-­

nes, que derivan en desigualdades técnicas y de recursos para cumplir -

sus objetivos, disparidades que no es raro encontrar también dentro de 

una misma instituci6n. 

No se actuó en todos los sectores de actividad económica y social 

con la misma intensidad en los esfuerzos, de manera que se produjo un -

desarrollo sectorial desequilibrado. Los sistemas de apoyo admin~stra­

tivo aparecen en etapas de desarrollo e integraci6n también desiguales. 

En la misma forma, se presentan diferencias en remuneración, prestacio­

nes y condiciones de trabajo ~entro del sector público y entre éste y -

el resto del mercado laboral. 

El estilo de dirección tradicional siguió condicionando la labor 

blica, con una rígida centralización de las decisiones, sobre~argando -

el trabajo, rutinario e innecesario, de los niveles superiores y con la 

consecuente falta de participación y responsabilidad del servidor públi 

co. 

En síntesis retrospectiva sobre las facultades políticas y adminis­

trativas, el Estado Mexicano ha sostenido potencialmente la Constitu--­

ción de 1917 que es todavía un arsenal de capacidades de las que se ?U~ 

de echar mano para continuar actuando e instrumentando. 

Un punto que es de vital importancia es la necesaria innovación e:-. 

el área administrativa para que tanto las capacidades políticas, ecor.é­

micas y sociales que reclaman, sobre l=. r.iarcha, reformas,quc puedan res:.-::-. 

dcr eficazmente a las actuales necesidades de M~xico. 
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CONCLUSION: 

Con el movimiento armado de 1910 y con el triunfo de los constitu-­

cionalistas en 1917 se establecieron nuevos objetivos de carácter econ6-

mico y social y el Estado Mexicano sentó lasbases para convertir al go-­

bierno federal en el instrumento encargado de mejorar las condiciones g~ 

nerales de vida de la poblaci6n. Se hizo,pues,necesaria la creación de­

una nueva y más completa Administraci6n Pública. Durante el período po~ 

trevolucionario, la estructura administrativa, intentando dar respuesta­

ª estos objetivos, sufrió una serie de modificaciones expresadas en di-­

versos ordenamientos jurídicos. 

Sin embargo, una revisión de los esfuerzos de reforma realizados a­

lo largo de más de 150 años, revela que éstos casi siempre resultaron 

aislados, sin una relación de continuidad entre ellos y en la mayoría de 

los casos no respondieron a un plan integral, ni alcanzaron a instrumen­

tarse de una manera completa. 

Corno podemos ver nuestro México se encontraba vacío de poder, ya -­

que la incapacidad de la fuerza principal de la revolución para conver-­

tirse en fuerza dirigente; la debilidad extrema de las clases fundamen-­

tales de la sociedad y el equilibrio catastrófico en sus relaciones de -

fuerza, hace que surja la burocracia político-militar como una respuest2 

a la crisis política de la situaci6n. Para lograr ese objetivo la buro­

cracia adoptó dos medidas básicas: el reconocimiento de 12s clases en -­

pugna y su organización por el propio Estado, lo que establece ''organis­

mos de consulta" de una manera institucional y por tanto legítima, y la­

adopción de una política "de masas" que busca la satisfacción de los in­

tereses inmediatoo de los explotados de la ciudad y del campo. En este­

contexto, la burocracia adquiere un gran margen de libertar! para despla­

zarse políticamente, esta es, la categoría hegemónica del país. 

De esta manera, el Estado hace legítima su independencia de las cla 

ses sociales, se adjudica las facultades de conciliación ~ arbitraje de­

sus interese.:; y, a través de· esto, la burocracia se asegura su propia -­

hegemonía. 
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Tod,, este desemboca en f.'l fortdlPc.imient<""• del Ejec11tivo hasta er1-

girlo en la rama pri:dominante del apartado del Estado. De hecho, la au­

tonomía relativa del Estado y la hegemonía de la Burocracia son fenóme­

nos que se presentan a partir del poder del Ejecutivo. 
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2. EL l'APLL DE LA J\DMlr;rsT!~ACION i'Ul~LICA c1:r:Ti"1'..Lli'.1\D1\. 

L1 evolución de la sociedad hé1 originado que el t:staclo asuma func io 

nes cada vez más amplias y complejas. La intervención del país, ha dada 

por resultado nuevas responsabilidades para éste. Para cumplir con ~s-­

tas atribuciones ha requerido no solo contar con un nuevo aparato admi-­

nistr'ativo, sino que é~;tc, además sea adecuad0, productivo y eficn. 

Aunque el Estado sigue realizando las labores que tradicionalmente­

ha ejercido, el criterio de éstas ha cambiaJc escencialmente: lcis mismas 

funciones aunadas a las nuevas que se presentan como una consecuencia de 

las aspiraciones de las mayorías al cambie, cc~stituyen factore~ ic des~ 

rrollo que al ser ejecutados por la Administración P6blica, convierten a 

~sta en un instrumento primordial del desarrollo. 

El aparato administrativo que había sido considerado, hasta ahora,­

.610 como un instrumento de acció~ del :stado, se transforma en el punto 

le partida para iniciar los cambios te~dientes a lograr fórmulas ~&s ju~ 

~as de convivencia social. 

Ahora me hago una pregunta: ¿Desde cu~rndo es la .l\dministración Pú-­

:ll ica un factor de cambio en México? La estruci:ura del Estado r:exicano­

es producto de la lucha entre los disi:intos componentes de las fuerzas -

económicas y políticas que se han desarrollado a lo largo de la historia 

de nuestro país. 

"La i.iitu<1ción p~ítico-jurÍdica de nuestro México fue supera'.ia ;i:-:.-­

pliamente por la Revolución de 1910 y qued6 establecida en la Cc~s:it~-­

ción de 1917. El Sstado Mexicano, a partir de entonces, deja de s~r tc­

talmente liberal. Se mantienen las libertades escenciales de: cc~c:s~-­

cias; de expresión hablada o escr~ta de las ideas; libertad de tra~s:tc; 

d~ reunión o de asociación y, des~e luego, la inviolabilidad de la ~srs2 

!la humana y de su domicilio". ( ! ) 

•. ?evista de Administración ?atlica. M~xico, INAP. 197~-?ag.ES 
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La Con::>tiluci6n tambi6n determina las libertddes econ6micas y de e~ 

te modo el liberalismo, que origina la libertad de competencia, de con-­

trataci6n y de concurrencia, que a su vez se fundamenta en la libertad -

de poseer, queda supeditado, desde entonces, a la importancia de los inte 

reses sociales. Ast la propiedad está sujeta a las modalidades que dicta 

el interés público. 

Este intervencionismo eco~6mico y social ha propiciado, en consecue~ 

cia, su part icipaci6n en asp•~ctos concretos del desarrollo, Cada vez más 

su "funci6n promotora, reguladora y de control" se hace determinante en -

el desarrollo del país; el Estado no solamente construye obras de infra-­

estructura e interviene en organismos que tienen problemas de baja renta­

bilidad econ6mica y que son de interés social, sino que, además, regula el 

crédito, equilibra los factores de la producci6n, promueve industrias, m~ 

nejando directamente aquéllas que son básicas para la sustentaci6n de un 

desarrollo industrial integrado, De ahí la necesidad de que el Estado -­

productor del desarrollo, sea un Estado coordinador, no solamente en lo -

político, sino también en lo econ6mico. 

Nuestras instituciones políticas, largamente probadas, han tenido -­

que adaptarse ante el desafío del mundo moderno; la necesidad inaplazable 

de ser rector del desarrollo econ6mico, ha hecho que el Estado busque -

convertirse en una instit·uci6n eficiente, flexible, productiva, cuyas ac­

ciones cada vez más complejas, están también cada vez más alejadas del 

concepto de Estado tradicional. 

La dinámica del desenvolvimiento, ha hecho que las tareas del Estado 

corr.o adr.ünistrador se hayan ido extendiendo, para ello se ha requerido la 

creación de un complejo aparato administrativo. 



2.1 ESTRUCTURA Y FUNCIONAMIENTO. 

La forma de gobierno adoptada por el pueblo mexicano es la de Repú­

blica representativa, democrática y federal, integrada por Estados li--­

bres y soberanos en todo lo concerniente a su r~gireen interior y regida­

por un supremo Poder de la Federaci6n que se divi~e para su ejercicio en: 

legislativo, ejecutivo y judicial. ( 2 ) 

Los poderes federales est(n facultados para actuar en el ámbitc na­

cional de acuerdo a las atribuciones concedidas por la Constitución Poli 

tica de los Estados Unidos Mexicanos. 

M~xico deposita el supremo Poder Ejecutivo en una sola persona den~ 

minada "Presidente de los Estados Unidos Mexicanos". el cual es electo -

por sufragio universal directo para un período de seis años. (3) De esta 

manera, el Presidente adquiere el doble carácter de Jefe de Estado y Je­

fe de Gobierno, convirtiéndose así, en la figura de nayor jerarquía en -

la direcci6n, coordinaci6n y control de las activida~es gubernacentales. 

Como Jefe de Estado es el representante político de la Naci6n Mexicana y 

tiene a su cargo la dirección de salvaguarda de la vi~a y unidad ?olíti­

ca nacional; como Jefe de Gobierno es el titular del órgano político ad­

ministrativo responsable de las actividades que conduzcan tanto al cum-­

plimiento de las leyes como a la realización de los objetivos políticos, 

sociales y econ6micos que éstas determinen. 

·Para el ·cumplimie~to de la amplia gama de atribuciones y responsabi 

lidades que le han sido conferidas, el Presidente dispone, contitucional 

y legalmente de las dependencias y entidades que constituyen la Adminis­

tración Pública Federal. Estas dependencias y entidades se organizan de 

acuerdo a las bases legales respectivas (4) e integran en conjunto la A~ 

ministración Pública Centralizada y la Administración Pública Paraesta-­

tal. En este análisis solamente tocaré la Administración Pública Centr~ 

lizqda. 

2. Artículo 40 y 49 Constitucionales. 

3. Artículos BO,Bl y 83 Constitucionales. 

4, Ley Orgánica de la Administración Pública Federal. (LOAPF). 



La LOAf'.!:. dctern1ina que la Administrad 6n PÚbl ica Centl•alizada se­

conforma poi• la Pi·esidencia de la República; las Secretarías de Estado; 

lo~ Departamentos Administrativos, y la Procuraduría General-de la Rep~ 

bllca., (5) Tales dependencias carecen de personalidad jurídica propia; 

por este motivo, todos sus actos deber&n ser realizados a nombre del ti 

tular del Poder [jecutivo, que detecta la p~rsonalidad jurÍdjca del Es­

-::ado. 

Presidencia de la República, con este t6rmino se designa al conju~ 

to de unidades administrativas que auxilian al Presidente de la Repúbli 

ca en sus tareas diarias o est&n encargadas de funciones que por su im­

portancia deben estar estrechamente vinculadas a su mando. (~) En el -­

primer caso encontramos a la Secretaría Privada y al Estado Mayor Pres! 

dencial; en el segundo, a la Unidad de Asuntos Jurídicos; la Dirección­

General de Informaci6n y Relaciones Públicas, la Direcci6n General de -

Información y Relaciones Públicas; la Coordinación General de Estudios­

Administrativos; la Coordinación General del Sistema Nacional de Evalua 

ción, y la Coordinación General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y 

Grupos Marginados. 

Es pertinente señalar para este fin, que la Coordinación General­

de Estudios Administrativos realiza los estudios y elabora los lineamie~ 

tos y Políticas de Reforma Administrativa, así como la coordinación, e­

valuación y ejecución de la misma. 

Las Secretarías de Estado y los Departamentos Administrativos, -­

son las ~ependencias que auxilian directamente al Presidente de los Es­

tados Unidos Mexicanos en el ejercicio de sus atribuciones y en el des­

pacho de las actividades de orden administrativo; todas ellas poseen 

i~al rango jer&rquico y su número lo determina la Ley Orgánica respect! 

va. 

Esta Ley establece: 16 Secretarías de Estado y 2 Departamentos Ai 
ministrativos (1982). Los Secretarios de estado y jefes de Departamen­

to nombrados y removidos libremente por el Presidente de la República,son 

S. Artículo 1º, Segundo párrafo de la LOAPF 

6. Artículo 8°, de la LOAP F 



los titulares de c<1Ja dependencia; cc·n sus auxiliares irnnc·d!.atoi:, se re_'.:'. 

ponsabilizdn de las tareas de su dependencia dan¿o trJmite y soluci6n a­

los asuntos que les correspondan; otr'aé· Je sus funcionec son: rendir --­

cuentas al Congreso de l<l Uni6n de su dependencia; formular dentr~ de su 

competencia los proyectos de leyes, decretos, acuerdo y 6rdenes del Pre­

sidente; conducir sus actividades en base a las instrucciones del Ejecu­

tivo o de la dependencia competente; reprcsent,,r al Presidente en los 

asuntos jurídicos de su ramo; proporcionar los i;~formes, datos o coopef'~ 

ci6n t~cnica que se les solicite; finalmente, garantizar un adecuado fun 

cionamiento de su dependencia. ( 7 ) 

La Administraci6n PGblica Centralizada debe convertirse en un verda 

dero instrumento de orientaci6n política y de direcci6n del país hacia -

el desarrollo económico, social y cultural que e~ pueblo requiere, deben 

ser capaces de planear, dirigir y controlar sus actividade~; ademis con­

tar con una organización que garantice la integración y el desempeno 6p­

timos de todo el con5unto de entidades que la co~fcrman. 

7. Artículo 11 al 19 de la LOAPF. 



CC·l~l'LUSION. 

He señalado que, en México por mandato constitucional, se estable­

ce que el Presidente de la República se auxilia, para el despacho de -­

los negocios del orden administrativo, de las Secretarías de estado, -­

dendo el Congreso Je la Unióri el r¡ue, a través de una ley distribuye -

los asuntos que han ~e estar a cargo de cada una. 

En 1976, Jos~ L6pez Portillo en un rliscurso a~te el H.Congreso de­

la Unión, "señalaba que el actual aparato administrativo facilit6 el -­

cumplimiento de un buen número de las metas de nuestra Revolución, en -

las diversas etapas de su desarrollo e institucionalización". Sin em-­

bargo, no puede esperarse que una estructura orgánica, cuyo Último aju~ 

te de fondo fue realizado hace dieciocho años, siga teniendo la misma -

eficacia para resolver, hoy día, los problemas que plantea un país cu-­

yas actividades socioeconómicas son consideradas más amplias y comple-­

jas que las de entonces. 

La nación reclama nuevamente la adecuación de su administración p~ 

blica a las necesidades y problemas que plantea la actual situación del 

país y del mundo. La reorganización que se requiere debe orientarse -­

más que a revolucionar la actual estructura, a generalizar aquellas so­

luciones que han acreditado su eficacia en algunos de sus ámbitos. Se­

trata de realizar a~ustes indispensables que permitan que el Poder Eje­

cutivo Federal cuente con un instrumento administrativo eficaz que per­

mita al pueblo encc~trar en la administraci6n pGblica procedimientos -

sencillos, trámites rápidos y atención oportuna. 

Para lograrlo,se vuelve necesario que, tanto los servidores pdbli­

cos como la poblaci6n en general, conozcan en forma clara y precisa cu~ 

les son las facultades de las distintas entidades de la Administraci6n­

Pública y sus modalidades de creación y funcionamiento. 

La eficacia de la acci6n pdblica requiere del orden sin e: cual la 

coordinación es imposible de alcanzar. El gobierno debe organizarse 

previamente si ?retende organizar el esfuerzo nacional. Esta reorEani-



.,ci6n Ge vuelve prerrequisito indispensable para exigir de t0clcr ~~~01 

, ·<;p1·n:;abllidc1d, honestidad y esfuerzo. No s1; pretende con ella de~:(;t·~ 

.. >,:er· los avances logr.:iclos y la eficiencia de los instrur.1entos c;cie h·01n• 

reJitaJo en el tiempo su utilidad; tampoco cambiar o intentar reo~ifl­

.Jcnes innecesarias. La Administraci6n PGblica Mexicana es fruto de­

uxperiencia de muchos afios y de muchos hombres. 

Sin embargo, debe reconocerse que el propio crecimiento del apara-

.¡ gubernamental, con el prop6sito de resolver los problemas cuando 6s-
1.o~ se vuelven m&s agudos y urgentes, propici6,en aleunas ocasinnec, la 

.roaci6n de nuevos organismos, que en los Gltimos diez lustros han tes-

1ímoniajo el aumento constante de la Administraci6n PGblica Centraliza­

''ª. En nuestros días, más de la mitad del Presupuesto de E¡;reso::o ce la­

rederaci6n se canaliza a trav's de este tipo de entidades cuyos me:ani~ 

mes de coordinaci6n y control se encuentran dispersos en diferentes a:s 

posiciones· legales. 

Uno de los problemas fundamentales sería 11 más que la creaci6~ d~ -

nuevos 6rganos, llevar la eficacia y la productividad del funciona~ien­

to, a todos los niveles del aparto institucional". 

"Quizá el cambio más importante en materia de organizaci6n d,;l -­

trabajo debería constituirlo, un cambio de actitud respecto de la a~a?­

taci6n y uso de las modernas t'cnicas de administraci6n y organi;;acien''; 

así como "la creaci6n del ánimo y disposici6n favorables a la idea ~s -

que los cambios de sistemas y procedimientos y el uso de técnicas rr.v~er 

nas es indispensable" para llevar a cabo con éxito el programa de ra~:r 

ma. 



1. Eevista de Administración Pública. México, INAP.1975. Pag. 65. 

2. Artículo 40 y 49 Constitucional. 

3. Artículo BG, 81 y 83 Constitucionales. 

4. Ley Org&nica de la Administraci6n Pdblica Federal. (LOAPF). 

S. Artículo 1º, Segundo párrafo de la LOAPF. 

E. Artículo 8°, de la LOAPF •. 

7. Artículo 11 al 19 de la LOAPF. 
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3. CL PAPEL DE LA 13Uf<OCRACIA l:N MEXICO (1970-1982) 

Alfred Sauvy ha definido a la burocracia a partir de su etimología -

como aquel "sistema en el cual las oficinas ejercen un cierto poder". (1) 

Diversos te6ricos han caracterizado a la organizaci6n burocrática por cu5!_ 

tro factores; cspecializaci6n de tareas, jerarquía de autoridad, sistema 

rígido de reglas de funcionamiento y abstracci6n de las consideraciones -

personales en la gestión de los asuntos. Es decir, que el burócrata tie­

ne como misión fundamental, la de cumplir con cuidado y diligencia cier-­

tas tareas sobre cuyas implicaciones finales no debe pronunciarse. Este 

enfoque, puramente formal, (2) deja a un lado la problemática fundamen-­

tal, es decir, aquella que está relacionada con el fenómeno del poder. Si 

la burocracia es un "oistema de organizaci6n y enlace'', ésta tiende a con 

vertirse en "centro de poder y decisión". 

Por una parte la burocracia aleja al gobernante de la ciudadanía (3 ) 

y, por otra, es ella quién, poco a poco, va tomando el papel de formula-­

dar de decisiones. No se trata aquí, de una usurpación de poder, sino de 

una disolución de 6ste dentro de un aparato basado en normas preestable­

cidas y sin imaginación. Es así como el servidor público puede llegar a 

ser un elemento que bien lejos de promover el cambio social, lo dificulte 

y eventualmente lo nulifiquc. 

La necesidad imperiosa de aumentar la productividad del sector públ~ 

co y, paralelamente, la de dignificar el trabajo del personal, reclama un 

nuevo concepto en la función de Admini::::t.ra.dón de personal. 

1. Revista de Administración Pública. México, INAP 1975. Fag. 67. 

2. Jean Meynaud La Tecnocracia. Mito o Realidad. Tecnos Eadrid, 

1968, Pag. 79. 

3. Maurice Duverger. Sociología Política. Ariel. Barcelona. 19G8. 

Pag. 61. 



l:n nuel>tl•p ptlís, el per:.;on<1l preparado es rcl<1tivamentc e¡;caso; exi:>­

: (1,por el co11trario, cibundante mano de obra poco calificada, en conse--­

·11encia, dos de los principales problemas a los que tiene que atel1der -

1 administración de personal en el sector público es la formaci6n y e~ 

µdcitaci6n del personal técnico y profesional y la ocupación de abundan 

1. e mano de obra poco calificada. 

Se requiere con urgencia capacitar mandos medios, jefes que dirijan 

trabajadores con procedimientos eficientes. ~atos puestos deben ser ocu 

pados por los propios trabajadores. Que sea el trabajador con mayor ca 

pacidad el que ocupe los mandos intermedios de una organización. Es ne 

cesario también capacitar a los profesionales, actualizar sus conoci--­

mientos y adecuar su experiencia teórica a la realidad del trabajo de -

todos los días. Es preciso que los jóvenes profesionales participen en 

las tareas de la Administración Pública, con mejores instrumentos. El 

perfeccionamiento, la especialización y la actualización de conocimien­

tos de los profesionales y técnicos ocupados en la /\.dministración Públ_i 

ca, debe ser una tarea permanente. Para esto se requiermnuevos siste­

mas escalafonarios; que los ascensos flexibles sean determinados por la 

competencia, el comportamiento y la decisión de mando. 

La carencia de capital y la relativa abundancia de mano de obra en 

países como México, ha condicionado que se plantee, con mayor frecuencia, 

políticas de asignación de capital más que de mano de obra. El avance -

tecnológico tiene su fuente en los países más desarrollados que por en­

fr~ntarse a costos crecientes del fact~r trabajo, diseñan t~cnicas y -­

sistemas ahorradores de mano de obra y no de capital, que es la tecnolo 

gía que correspondería mejor a las necesidades de los países menos des~ 

r:rollados. Corresponde en muchas ocasiones al administrador proponer -

ciertos cambios fundamentales y luchar no sólo contra los sistemas cadu 

cos, sino en ocasiones contra los funcionarios caducos también. De ahí 

la necesidad de preparar en forma adecuada a los nuevos administradores, 

para que esgriman en sus respectivos campos de acción, no solamente sus 

conocimientos, sino también su arrojo para diseñar nuevas formas admi-­

nistrativas y al mismo tiempo. el buen juicio '} la pondernción para apli_ 

carlas, innovando sin destruir innecesariamente, efectuando los cambios 

lo más rápida~ente posible, sin crear situaciones de conflicto. 



ll11,1 Lk J.a:.; aJ t1~r'nativaE. al proceso de burocr<1tizacicin y ·tecnocratl­

zac.: j 311 Je la sociedad, es la concientizac.i6n del administrador· jJÚblico. 

Lllo supone la neceGidad de un compromiso político con las metas de los 

gobiernos. Si no hay compromiso político, no puede haber identificaci6n 

con los objetivos. ~sto no significa pretender unificar los criterios -

Jel aJn:iniGtrador hacia una ideología determinada. Democracia :.;ignif ica 

participaci6n, pluralidad, oposici6n,debate político. Ello implica que 

el administrador se sienta partícipe del proceso de transformaci6n de la 

sociedad, dejando a un lado su mentalidad tradicional. La acci6n políti 

ca y el instrumento administrativo deben conjugars~. Para ello se re-­

quiere que el servidor público afiada a su formaci6n t~cnica una concien­

tización política. 

La p::>l.i.tización de la burocracia implica conciencia del pai.iel que es 

t& jugando como miembro del Estado, es deci~ conciencia de su función en 

un ~receso Je reorientaci6n social. Tambi~n implica su participaci6n 

ciudadana, _su militancia partidista, la defensa de sus intereses de clase. 

La neutralidad de la burocracia conduce al estancamiento, se convierte en 

un freno al desarrollo y al cambio. Si el gobernante cuenta con un apar~ 

to administrativo politizado, sus acciones no estar&n separadas de la ciu 

dadanía. ( 4) 

Los t~cnicos que preconizan soluciones ideales, olvidan frecuentemen 

te que una decisi6n equivocada o precipitada, pueda traer graves conse-­

cuencias . Olvida~ igualmente, que no son ellos quienes toman las deci­

siones fundamentales, sino que son, por1.· S'Jpuesr.c, los políticos los que 

deciden y asumen la responsabilidad histórica. 

Convendría preguntarse si buena parte de los obst&culos para los cam 

bies econ6micos y administrativos no derivan de la inexperiencia en los 

niveles técnicos al manejarse un ?roceso nuevo y complicado, o si, por -

otra parte, no ha privado frecuentemente lo teórico sobre lo pr&ctico. 

11. '.'.0v~ :;'.:01 ~jp Administraci6n Pública. México, INAP, 197 5 pp. 6 5-6 9. 



Ld 1\dminü;tracióu ¡iard el Llesclrrollo (;e iu1~,;_, en u:ic1 dccisiÓll !Jl)lí­

tica; uecisiones políticas son también lc1s dltas ::-.t?tas que pcr:;i¡i,ue. Co 

presponde d los administradores implementar en for:i1a adecuada estas deci 

sienes para que el desarrollo beneficie a las ~randes mayorías y no cl -­

unos cuantos privilegiados. (S) Es condici6n indispensable para que el 

LGtauo pueda cumplir' con sus fines de promotor y director del desarrollo 

integral de un país, que cuente no s6lo con la colaboración de los tra­

bajadores a su servicio, sino con su participaci5n activa que va más allá 

del trabajo eficiente. Requiere del compromiso ¡:¡olítico para alcanzar las 

metas de justicia social que se propone una administración eficiente. 

No podemos entender una estructura administrativa neutral política­

mente, aunque los tratadistas weberianos señalen que una de las condici~ 

nes del servicio civil debe ser la neutralidad p~lítica de la burocracia. 

Consideramos que para que se lleve a cabo un verdadero cambio, no sólo -

en las estructuras gubernamentales, sino un cambio social trascendente,­

es indispensable la activa participaci6n política de los servidores pd­

blicos en los esquemas de un desarrollo comparti¿o. 

Es indudable que el servidor pdblico requiere de su emoción social 

y su sensibilidad política para que el Estado obtenga de s~s estructuras 

administrativas la máxima eficiencia. En consecuencia, la formaci6n del 

personal al servicio del Estado, debe comprender no s6lv su ?erfecciona­

miento técnico, sino la informaci6n que requiere como cL¡:iadano y como -

actor importante de las políticas en las que participa. ?olitizaci6n im 

plica conciencia de la responsabilidad del trabajo que se ejecuta y con­

ciencia también de los derechos que se ejercen. Politizaci6n,en suma, -

quiere decir la cabal toma de conciencia del papel detercinante que el -

servidor pdblico juega en el desarrollo integral del pa!s. 

Más allá de la enumeraci6n y descripci6n de medidas y ~rogramaD de 

trabajo, los cambios que pueden resultar de mayor trascen~en:i~ en mate­

ria de reforma administrativ~ se asocian a las modificacivnes en las ac­

tividades dentro de la Administraci6n PGblica. 
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j,l CONCEPTO GENERAL DE BUROCRACIA. 

[l concepto burocracia es una expresi6n de origen franc's (Debu--­
R~AUC~ATI~), palabra compuesta de bureau, despacho y oficina, y cratie, 

que deriva del griego (Kratos, poder supremo) que significa literalmen­

te poder o gobierno de los empleados públicos. Lsta palabra se utiliza 

para expresar las formas de organizaci6n estatal en las que el ejercicio 

de las funciones públicas (y especialmente la administrativa) est& con­

fiado a un conjunto de personas (empleados) que se dedican a dicha acti­

vidad de un modo continuo, extrayendo de la misma sus medios de vida. De 

este significado objetivo se ha derivado la costumbre je designar con -­

tal palabra al conjunto de los empleados públicos. 

Al sistema de organización burocrática se contraponen las formas -

de organizaci6n administrativa en las que el ejercicio de las funciones 

públicas está en manos de funcionarios de carácter honorario, es decir,­

de personas cuya actividad no estriba únicamente en el desempeño de los 

asuntos públicos, sino que reservan para ello s6lo una fracci6n de su -­

tiempo, y no obtienen tampoco con ella sus ingresos. Ll tipo de admini! 

traci6n pública a base de funcionarios honorarios s6lo es posible en las 

sociedades en las que la tarea del Sstado se limita a la defensa contra 

los enemigos externos, a la recaudaci6n de impuestos y de tasas, a la ju! 

ticia y al mantenimiento del orden interior, pero, como ocurre en los Es 

tactos modernos, cuando los fines estatales se extienden por todos los sec 

tores de la vida social, comprendiendo la instrucci6n, sanidad, transpor­

tes, comunicaciones, industria, agricultura, ett., no se puede concebir -

una organizaci6n administrativa que no se funde en la actividad de perso­

nas que puedan dedicarle toda su capacidad y sus energías de trabajo. La 

burocracia es, por lo tanto, un elemento esencial del ~stado Moderno. Aho 

ra bien, junto a ese aspecto positivo de la burocracia existe otro negat! 

vo, constituído por todos los defectos y problemas que, en diferente medi 

da, se presentan en la administraci6n pública cuando, para llevar a cabo 

las innumerables tareas que se le confían, tiene qu~ emplear una gr'an ma­

sa de personas en una organizaci6n cuya variedad d~ fines la hace extra--



urdinariamente compleja. Un defecto típico de la burocracia es el~xr~el 

vo respeto por las formas y la tendencia por parte de los empleados a -­

eludir toda clase de responsabilidades, con lo que la acci6n administra­

tiva suele ser lenta e insegura. A todas estas características 11egativas 

se debe el sentido despectivo que, con frecuencia, se da a la burocracia. 
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3. 2 DINAMICA INTERNA DE LA BUROCRACIA. 

3. 2. l. ESTRUCTURA BUROCRATICA Y PERSONALIDAD. 

Para desarr.ollar esta parte seguiré muy de cerca los estudios rea­
lizados por el soci6logo norteamericano Robert K. Merton, (6) él nos di 
ce: ·~na organizaci6n cualquiera puede lograr con su aparato burocrático 
las metas que se fija ... convirtiéndose para la organizaci6n en una ga­
rantía de estabilidad y permanenciar. 

Para lograr que la burocracia alcance las metas fijadas, es neces~ 
ria una condici6n; que acepte las normas existentes que señalan la mane­
ra c6mo debe comportarse, pues solo así se podrá confiar en su conducta. 

De aquí que el burócrata deba ser disciplinado, y será disciplina­
do cuando sienta interés a sus deberes, adquiera un sentido de limita-­
ci6n de su autoridad y ejecute sus actividades de acuerdo con las re--­
glas. 

La burocracia tiene y ha tenido dispositivos definidos para incul­
car entre sus miembros este sentimiento de discipl~na, que en algunos -
casos pueden exagerarse al extremo de convertirse en el fin principal -
de le iristituci6n. 

Uno de los dispositivos que se ha utilizado tiene como objetivo -­
provocar una acción disciplinada y conforme con las reglamentaciones -­
oficiales, y consiste e.rr prometer una carrera graduada de ascensos por 
antiguedad, pensiones, aumento de sueldo, y en fin, un conjunto de pres 

~taciones que el burócrata corre el peligro de perder. si viola las re--~ 
._,: glas y no se ·apega ·estrict-aroente ·a los· reglamentos. 

ó. Mct•ton, Robert l(, Teor!a y estructura Sociales· fundo de Cultura 
icon6mica. México, 1964 - Pags. 202-212. 
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Aparte de éste, hay una serie de factores que nos dan la personali­
dad y la estructura burocrática de cualquier organismo centralizado, 
á partir· de un análisis interno de cualquiera de ellas. Los fac 
tores a mi ver son: Tradicionalismo, Cambios Constantes, Malos Procedi­
mientos de Trabajo, Sueldos Totalmente Desequilibrados a la Realidad, -
Jefes Mal Seleccionados al Puesto (amiguismo, compadrazgo). Se pregunt~ 
ran porqué estos. 

Tradicionalismo: existen en nuestra Administraci6n Central izada e 1 
25\ de gente que tiene mas dE: 20 años de antiguedad, como pode­
mos deducir ya tiene 40 afios en adelante, que quiere decir esto, que -­
por lo menos ya han cambiado unas 3 o m~s veces de jefe inmediato, sus 
experiencias son transmitidas a la gente que tiene menor tiempo y que -
la hace cambiar en su visi6n de participaci6n; ·de ahí hacen exclama-­
cienes de este tipo, ¡ este trabajo· ya lo hicimos tres veces y siempre 
se va a la basura ! para que te apuras si siempre va a sc~uir· igual es­
to, como sefialé influye y hace que el interés vaya decreciendo a medida 
que se va dando cuenta con el tiempo de lo que le dijeron fue cierto. 
Cambios Constantes: los cambios de jefes por decirlo así, hacen que se 
pierda la constante en la que podría ser la continuaci6n de un buen trabajo, 
claro sin perder de vista que jefe nuevo, cambio de sisteoa de trabajo, 
.Porque a éste le parecía obsoleto y anticuado el anterior. 

Malos Procedimientos de Trabajo: la dificultad y lo tradicional 
que se han vuelto los procedimientos impide la agilidad de un trámite. 
Son tantos los formatos ha llenar y las copias que repartir,. que el pr.2_ 
cedimiento se hace lento. Esto influye en el burocr!ta ya que, al públi: 
co que se le presta el servicio, estará en constante pugna con el em--­
pleado público. 

Sueldos totalmente desequilibrados a la realidad: esto·influye en 
el estado de &nimo del empleado público• llega al trabajo sin comer, -­
sin bafiarse, con la misma ropa del día anterior, molesto porque en su -
casa le exigen m&s de lo que gana, porque no tiene dinero suficiente p~ 
ra darse un gusto, pr~ocupado por que tiene que pagar la renta de su ca 
sa. Todo lo anterior y muchas causas m~s se deben a que el sueldo 



que percibe es bajo así como su nivel de bienestar social. Esto in­

fluye, ya que el trabajador va de mal humor, descontento, en contra -

de todo y por lo tanto, baja su colaboración, interés e iniciativa. 
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Jefes mal seleccionados al puesto : este es un problema que nos 

aqueja desde hace varios años. La mayoría de los puestos de jefe de 

oficina para arriba son cada sexenio cambiados por los amigos o com­
padres de Directores y Secretarios, que por lo general son gente que 

viene a aprender el sistema, que no tiene experiencia y, además, que 

no son profesionales en esa rama, esto el empleado tradicional no lo 

resiste. 

Al señalar esta serie de factores, vernos cómo esta confo.!'lllada la 

personalidad burocrStica: con un dejo de amargura, con una actitud -­
irónica, con una risa de tropiezo, es obvio que esta actitud producto 

de una larga frustración impide que con frecuencia se perda el senti­

do de identidad y que, con ello, se pierda el interés, como la inicia 

tiva, de la que ya hice mención. 

Por otro lado, si le agregamos otros factores como son: alto gr~ 

do de analfabetismo, bajo nivel educativo, pocos cursos de capacita­
ción, etc., estos factores más adelante verP..mos hasta que grado de in 

fluencia ejercen en nuestro gobierno centralizado. 
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3, 2. 2. LAS RELACIONES DE PODER EN EL SENO DI:: LA BUROCRACIA. 

El enfoque anterior hace girar la problemática de la burocracia en 

torno a la disciplina y la conformidad, como rasgos de la personalidad 

del ·tur6crata, que explican su funcionamiento estable y a la vez la im-­

personalidad de la relación que establecen con los entes exteriores. 

Hasta hoy, muy pocos investigadores dedicados al estudio de la bu­

rocracia han intentado descubrir las relaciones de poder que se establ~ 
cen dentro de ella; uno de estos investig~dores ha sido el Francés Mi-­

chel Crozier, (7) para quién el fenómeno del poder explica un conjunto 

de conflictos y luchas que apenas hoy empiezan a ser descubiertas. 

En esta corriente,el poder es definido como la capacidad que una -

persona tiene para obtener que otra haga lo que no hubiera hecho sin la 

intervención de la primera persona. A partir de esta definici6n,toda -
organización incluye problemas de poder, pues existen relaciones en las 

que unos pueden hacer que otros realicen tareas o acepten decisiones -­
que no comparten. 

Las relaciones de poder tienen su origen en el hecho de que para -

resolver cualquier problema o tomar una decisión siempre existirán va-­

rías formas de hacerlo, y como seguramente no todos están de acuerdo en 

la misma forma, diferentes miembros intentará~ imponer su propia conceE 

ci6n a los demás, puesto que la consideran la mejor. Para lograrlo, ne 

gociarán, presionarán, intentarán convencer, etc. 

Atrás de las reglas, que hacen suponer un orden y una racionalidad 

única en la burocracia, vamos a encontrar todo un sistema de negociaci~ 

nes, presiones, luchas, donde unos intentarán disminuir el poder de --­

otros. 

7. Crozier, Michel. El Fenómenc Eurocrático. Amorrortu Editores, 

Buenos Aires, Argentina, 1979 ?ag. 96. 
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Algunos miembros de la burocracia tienen poder sobre otros en la 
mEdida· en que la conducta de sus compafieros est~ limitada por reglas y 

la de los primeros no. De aquí el principio Gegún el cual la previsibi:_ 
lidad del comportamiento aparece como un indicador de inferioridad. 

Un ejemplo de lo anterior lo da el caso de la relaci6n entre supe­
riores y subordinados: si el más humilde subordinado tiene un mínimo de 

posibilidades de decisión, tendrá un mínimo de poder discrecional en 
consecuencia dispondrá del uso de la incertidumbre que se tiene sobrie -
su comportamiento como una fuente de poder; de la misma manera, el sup~ 

rior impondrá reglas para reducir al mínimo esa incertidumbre. Como -­
respuesta, los ·subordinados se esforzarán por ensanchar su parte de ar­
bitrio para reforzar su capacidad de negociación y,a la vez, lucharán -
por imponer nuevas reglas que aten las manos de sus superiores y obte-­

ner así ventajas personales. 

Ya sea porque el burócrata sea un experto, y esto le dé un conoci­
miento especial sobre una área, o porque sea de una jerarquía alta, es 

decir, desempeñe una funci6n elevada en la organizaci6n, ejercerá un mi 
nimo de poder sobre aquellos de los cuales el depen:;le. Las reglas producen -
la consecuencia de ocultar las relaciones de poder en la jerarquía, r~ 
<luciendo la tensi6n interpersonal y favoreciendo la cooperaci6n. A la 

vez, cuando la reglas detallan al máximo la funci6n de cada uno de sus 
miembros, produce la tendencia a la baja del poder de todos ellos, pero 

también de la iniciativa y del trabajo; esta nueva situaci6n de falta -
de iniciativa y de desinterés por el trabajo crea en las jerarquías más 

altas la necesidad de la superivisi6n y vigilancia estrecha, lo que de -

nuevo produce conflictos de poder. 

Esta serie de problemas derivados del control y el conflicto, han 

originado un conjunto de preocupaciones por encontrar el máximo de efi­

ciencia de la burocracia, sin perder el control sobre ella y mantenien­

do el máximo de libertad e iniciativa. En este sentido plantea como s~ 

lución el establecimiento de un sistema adecuado de selección y forma-­

c ión de personal, que permita que cada individuo sea capaz de actuar -­
con iniciativa y a la vez con responsabilidad, sin necesidad de recu---
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-...... 3. 2. 3 PROCJ.;SO DE BUROCl\ATIZACION 

La Burocratizaci6n comu ronna de organizaci6n, ha sido adoptada 

por los países industriali~ados y los paíoes en desarrollo con el fin 

de lograr la r.::icionalidad en sus acciones guLername11tules. 

Esta forma de organizaci6n ha sido criticada desde su aparici6n, 

pero a la fecha es usada por todos los gobiernos del mundo para lle­

var a cabo sus tareas. Claro que existen diversas modalidades pero -
en su esencia el modelo subsiste. 

La Burocratizaci6n, de acuerdo con el modelo weberiano y la ti­

pología de la burocracia en los países en desarrollo, surge como una 

forma específica de organizaci6n central, consecuencia de la estruc­

tura misma del ~stado y de las formas que adquiere su aparato de po­

der. ~e desarrolla principalmente en la sociedad moderna bajo la di 
recci6n de tm Estado intervencionista cada vez más fuerte y con más 

funciones econ6micas, políticas e ideol6gicas; sus miembros se reclu 

tan entre varias clases sociales. 

El gran tamaño de las naciones modernas y de sus organizaciones 

internas es una de las causas de la propagaci6n de la burocracia. 

En el momento en que se van sentando las bases del Estado, se prese~ 

ta la necesidad de especializar las funciones de la burocracia,lo cual 

es el resultado de la creciente complejidad del aparato estatal. (8) 

La burocracia ha existido siempre allí donde ha habido tareas que 

solucionar, de manera centralizada, para grandes grupos de hombres y 

en un gran espacio la historia de las grandes civilizaciones humanas 

comenz6 con la burocracia, que formaba y moldeaba la existencia. ( 9) 

8. P.M. Ulav. La Burocracia en la Sociedad Moderna. Paidos, iditores, 

Buenos Aires Argentina, 1971 pag. 18-19. 

9. Henry Jacoby. La ·Burocratizaci6n del Mundo. siglo XXI Editores Me­

xico, 1972~ Pag. 11-12 1 



Con,.::; ¡:c•c!emos ver lu bu1'0C!'acü1 no es un ft.:nómcno nuevo, 

vx.: .. tidu ya Je~de hace cienÚ'S Je año:;, l{oma y J:.:gipto, son ejemplo, 

élur¡¡¡ UL: en loe~ últimos ai1os la tendenc iu a la hurocrat izdc.i6n lla aumen 

t c1Jo enorrnem1.rnte. 

J.:ste proceso se inicla en el momento en el que dos o más hombres 

conjugan sus esfuerzos para realizar una tarea en la cual exist~ ~na 

acci6n de subordina~i6n. 

La centralización del podel', como factor primordial, ¡wovoco que -­

laG tareas gubernamentales empezaran a dividirse y subdividirse con el 

fin de realizarlas. De aqu! que cada una de las tareas fue encargada 

a un supervisor jefe de grupo,que a su vez,era subordinado y tenía su­

bordinados. Lste fue el inicio de la jerarquización como caracterís-­

tica de la burocracia. El crecimiento, del poder del Estado obviame~ 

te aument6 las tareas del gobierno y.como lo he señalad~ la Jrolifera­

ción de las oficinas administrativas. E:sta forma de 01'gani::ación ha -

sido estudiada por varios autores,entre ellos est& Max Weber, el cual 

analizar€ en el siguiente inciso. 

La curocratización,desde mi punto de vista,se refiere al conjunto 

Je comportamientos propios de la burocracia que la hacen funcionar como 

aparato im~ositivo y dominador; es el proceso por el cual la burocracia 

establece un conjunto de actitudes, de mecanismos de defensa ante el -­

l'Ítblico, de rutinas, de papeleo, que ,cuando se desarrollan al interior -

J~ las organizaciones,ponen en ~eligro o destruyen cualquier posibili-­

dad Je participaci6n y de control. 

Tal es el problema q~e intentan aboraar los estudios sobre la for­

macJ 6n de 0ligarqu{as en la cdspide del aparato, y del fin de la demo-­

cracia con el desarrollo de la burocratiz~ci6n. 

~l i<l0al de la democracia ha sido siempre el gobierno propio de -­

: ~ s ~~sas, ~~e evite la constituci6n de una oligarquía (gobierno de unos 

¡,oco:; l. Lo anterior ::;e deduce, porque las masas son incapaces de adop-­

tar las r~ccluciones ffi&::; necesarias, para hacerlo deben estar organiza--



:Js y c:;J.::m<ís, tc•ner .:\ iil¡;uio:.m que d:iri·i.:i a 1<1 gr'ctn Ol'(;cini::ac.:.ón, d. -­

través é<~ u11 sistema de repl'esentacióg. De aquí nace la necesidad ..:ic 

delei:;ados qu,, repre::enten a la m.:isa :; l~leven a la práctica cu \•ol·-.:;\L'!..:.:. 

il pl'ublen~ es que los líderes,que no son más que órganos ejecutivos -

de la v.:iluntad colectiva, se emanci¡ian ce la masa y se hacen indere::-­

dientes. 

Siguiendo este enfoque, el mal funcionamiento de la democracia, -

no se debe a un bajo desarrollo social y econ6mico, a una falta de edu 

cación, o a la e~~stencia del sistema capitalista, sino que es una ca­

racterística de todo sistema social co~plejo. Las grandes institucio­

nes no ~ueden existir si no es cediendo el poder efectivo a los pocos 

que ocupan los puestos de mando: la oligarquía. La razón es simple: -

toda gran organizació~ exige un aumento de la burocracia, y a la vez -

la concentración del poder en las alturas. 1al concentración se debe 

a la ventaja que :ienen las líderes sobre ~icmbros de la organi:aci6n, 

como son sus conocimientos superiores, el control sobre los medios de 

comunicaci6n de la organi:ación, y su pericia en la política. En con­

secuencia, las masas aparecen como incapaces de participar en el proce­

so de tor.ia de decisiones, a lo que corresponde un liderazgo fuerte, con 

intereses y privilegios separados de las masas, y luchando constantemen 

te por m~ntenerse en el mando y perpetuarse en el puesto. 

"El burocratismo es un fen6merio que refleja un sistema determinado 

de administración de los hombres y las cosas, que se refuerza ante la 

falta de posibilidades reales de participaci6n de las masas, y de homo­

geneidad de la sociedad. Ln esta situación, la burocracia se hace car­

go del fun:ionamiento de los aparatos del Estado, que son los deposita­

rios del poder ~olítico e ideol6&ico de la sociedad, y a partir de esto 

tiende a crRar mecanismos de defensa, de autonomización y de mantenimie~ 

to, lo cual garantiza su existencia co~o una capa privilegiada de la p~ 

blaci6n". (1 O ) 

10.Sirvent Carlos. La Burocracia. Anuies Editores México, 1977. pag.32 



De aquí que el problema de la burocracia no pueda ser resuelto 

¡iar una decisi6n o decreto, sino que tendr& que Jebilitarse pro~re­

sivamcnte con la creaci6n de condiciones que acaben con sus causas 

3ociales. ~sta preocupaci6n por la burocratizaci6n es aGn mayor, ya 

qu~ frena la participaci6n de las masas. 
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Max Weber ha siJ0 uno de los soci6logos más de~t!~!~0s, qu~ 1~­

presenta, al lado de la esc:.iela marxista la corriente r.:á;; i~iportantie. -

Su obra m~s sistemática es ~conomía y Sociedad, donde se ;0nJe11su c~n 

mayor claridad su teoría general, dentro de la cuál se e~cuentra el -­

análisis de los tipos de denominaci6n y el estudio de l~ organización 

burocrática. 

La dominación. La caracterización de la burocracia ~ealizada por 

Weber se introduce en un campo conceptual mayor que per::-.i-::e explicarla 

en el conjunto de las relaciones de dominaci6n políticd. 

Weber utiliza el t¿r~ino dominación (autoridaa) en ··~ sentido que 

excluye todas aquellas situaciones en las que aparece el ;;~er como ds­

rivado de una constelaci6n de intereses (organizaciones de clases), y 

lo define corno ''la ~robabilidad de encontrar obediencl~ dentrc de un -

grupo determinado para mandatos específicos (o para toda clase de man­

datos) " . ( 11 ) 

Tratando de encontrar el sentido de la definici6n a~terio~ la do 

minaci6n supone un individuo o grupo que domina, un indiv!~~o o grupo 

dominado, una voluntad de dominar, una expresión Je esa voluntad q~~ 

es el mandato y una evidencia de sometimiento y de acerta~i6n subjeti­

va (legitimidad) con que los dominados obedecen el rnanda~o. 

Es así que en Weber va a corresponder a cada tipo de ~o~inac~6n -

un tipo de legitimidad e hist6ricamente,nos vamos a encontrar raezclas 

de distintos tipos de legitimidad y dominaci6n. 

-.oJeber· establece tre.> tipos ideales de leg.itimidad,a les cu"1es :o 

rresponden tres tipos idea:es de dominaci6n, cada uno con su a;arato -

es~ecffico de mando: La dominaciln tradicional, que se ª?ºYª en la ere 

1:. Hax Weber. Economía y Socie~ad. Editores fondo de Cultura icon6-

lliica, M€xico, 1979. pag. 170. 



vncía de la santidad de las tradiciones y en la legitimidad de lns s~ 

i'1<1.I idos por esa tr.:idici6n par•a ejercer la autoridad; la domjnación e~ 

l'i:ornática que se aroya en la crL•encia en la suntidad, heroísmo o ejen2_ 

plaridad de una persona y i.l las ordenaciones por ellas crc"adas o l'e­

vcladas ¡ y la dominaci6n racional, que descanse en la creencia, en la 

legalidad de ordenaciones estatuidas y de los derechos de mando de -

los llamados por esas ordenaciones a ejercer la autoridad legal. 

Partiré a explicar más ampliamente la dominación racional, puesto 

que a partir de ella se explica el desarrollo de la burocracia. 

C'Jando hablamos de dominación, encontramos siempre, y en cualquier 

caso, :.a necesidad de un cuadro administrativo que se encargue de eje­

cutar los mandatos; no obstante, cuando este elemento común a cual-­

quier tipo de dominación cobra su máximo desarrollo, se convierte en la 

relacié;i que predomina dentro de la organi:.ación; Carlos Sirvent define 

el tipc de dominación legal, como aquél que se implanta cuando las fun­

ciones administrativas se complican a tal grado que exigen la superio­

ridad técnica y pPeparación de un grupo especial que se constituye en 

organización burocrática al servicio de los dominadores y de sus fines. 

La dominación legal se desarrolla en un ambiente, que es la socie 

dad moderna con una economía monetaria, donde las tareas administrati­

vas se ~xpanden y, en consecuencia la burocracia se transforma en el -

mejor instrumento técnico y de dominación, en comparación con los ti-­

pes de dominación existentes. 

Unido a la economía de mercado, y como una constante fundamental 

para explicar la organización burocrática se desarrolla el Estado Mo­

derno, este basado en el monopolio de los medios de dominación y admi­

nistración, un sistema tributaric centralizado y apoyado por una fuer­

za militar estable a disposición de una autoridad central. 

Es a paM:ir de sste contexto gr:meral, que la burocracia, como ele­

mPnto central, se desarrolla y saca sus cat0 acterísticas básicas; "sus -

miembros son prersonalmente libres, desempeñan los deberes objetivos de 

su Cilrgc,, se establecen dentro de una jerarquía ri¡_:urosa, con cornpeten-



l¡l¡ 

ci~s 1ijas isualfuente rigurosas, a las cuales ascienden en virtud de -

un contrato y sobre la base de una libre selecci6n que se ajusta a -­

una ci1lif icac:5n i'l'oresional; son retribuidos en dinero con sueldos -

fijos, con del'e.::no a pensi6n¡ ejercen el cargo cc:::o su pl'incipal prof~ 

si6n, denT1~ del ~ue tienen perspectivas de ascenso, seg~n el juicio de 

su su¡lePior el cual también pueden revocarlos; r:.nalmente, se encuen­

tran separados de los medios administrativos y sin apropiaci6n del car 

go, a la vez ~ue se encuentran sujetos a una rigurosa disciplina", P2J 

la cual vimos en anterior capítulo. 

[n suma,el análisis de la burocracia en Max Weber parte del con-­

cepto de organizaci6n que significa un orden de relaciones sociales que 

usualmente toman sus características por la presencia de un líder y -­

también de un cuad1'0 administrativo que pr'eserva la estr'uctura. Son -

precisamente estos cuadros los que en un tipo peculiar de dominaci6n 

llegan a constituir la burocracia y a establecer todo un conjunto de re 

laciones de autoridad legítima. 

De esta manera, Weber tiene mucho cuidado de no incluir a todos los 

miembros del aparato de dominaci6n en la noci6n de burocracia, separando 

particularmente a aquellos que tienen el poder y se encuentran en posi-­

ciones de lidera:go; la burocracia aparece entonces como el aparato sin 

poder o autoridad ~ropios, pero que se constituye en el medio a través -

del cual se ejerce tal poder. 

12.C2rlo~ Sin1er,t. Cl:. Cit. - pags. 19-20. 



: . ·~ BUROCRACIA EN LA TEORIA DE C/\RLOS MARX. 

Al lado de la teoría weberi:-dna, el marxismo también se ha preocup~ 

c'.o pc.r "!bordar a la burocracia a pñrtir de problemas y conceptos dife-­

rentes. Su marco de acci6n ha sido el estudio de la funci6n y composi­

ción de la burocracia en el Estado, también llamada burocracia rolítica. 

Marx en 1859, en el Prefacio a la Contribuci6n a la Crítica de la­

Economía Política, analiza un punto que consideró de vital importancia­

para este estudio, que consiste en ver que es un hecho,considerándolo -

desde el conjunto de las determinaciones sociales de una época, dice -­

Marx en el prefacio, un hecho no puede· ser abordado a partir del juicio 

expresado por ello mismo; al igual que no se juzga a un individuo por -

la idea que él tenga de sí mismo, tampoco se juzga una época por la in­

ter~retación que ella tenga de si misma. Como es claro, por este cami­

no no sería posible explicar la realidad y tampoco justificar la idea,­

es decir, se sostendría sin más un elemento universal, y se obviaría la 

comprobación empírica. 

Es necesari~ continaa Marx,descubrir las condiciones mate~iales de 

existencia que generan tal conciencia; es decir, el juicio sobre sí mi~ 

mo o sctre una configuración dada, debe ser explicado por las condicio­

nes materiales en que surge; condiciones materiales que explican el ju~ 

cío, la icea y la conciencia que se tiene de una época. Tales condicio 

nes configuran la llamada sociedad civil, dentro de la que sobresalen -

con ma::or fuerza el conjur;;to de relaciones generadas por el modo de pro­

ducción de la vida material, sobre la cual se levanta la colosal supe-­

restructura jurídica y política, es decir la extensa región ideología y 

el aparato político que componen diferentes formas de Estado. 

Es así que mencionaré a Antonio Gramsci, como el teórico de la su­

perestructura, particularmente de la regi6n ideológica, posteriormente­

veremc.s 2 Marx en su concepto de trabajo productivo y trabajo improduc­

tivo, situado en el conjunto de la producci6n a un sector especial de -

los asalariados: la burocracia política. 



Cramsci clistin¡;,ue en ~1 I.:staclo dt'<'. r,r.indcs dimC'mdc1ncc:,con$titu:'.-­

ditS, la pr>imera, por el sistema de· dc1::i11i1c.·1ó1' (!:rnJdo) 0 S(.'CÍ(·cL1cl ;·,,!.:'t.~ 

ca, y la segunda por la dirección intelectual v moral o hegemonía ~u~ -

se esti>blt~ce en la cociednd civil. De .::•L1 !lk11;,.r,1, el Cl~ncepto de :~,,~ ·''­

'.lo rebasa el mero aparato compue!:'.'to ;'Ol' 1.1 .:dmi1ii ~~ tración y el ejé1'ci 1»:­

( socie.:!ad política), pal'a recohrat' l.:. !::asl' ::obre 1.1 cual .,,, su~te:1t.1: -

l.~ sociedad civil que incluye todas ,¡quell.::; organt:::<1ciont'~~ llam<1~as -­

t1t'ivadas (sindicatos, partidos, escuelas, irlesias, t.•tc), dcinde se est::. 

blece la lucha por> el poder llegemónícc, y dr•n<h:> períl'anentementc se ['l't'­

rwntan los conflictos ent1'e las diferem:es Fuerzas sociales. Se contr,, 

pone a la sociedad política de la cual la soci(;dad civl 1 constituye su­

Ji,'tse y su contenido ético. La sociedad política corresronde a la fun-­

ci6n de dominio directo o de mando que se expresa en el &obierno. rs -

rle aquí de donde se desprende el conce¡:>to de l:stado en i~ramsci: socie-­

Jad civil + sociedad política, ambos constituyendo los componentes de -

la superestructura política e ideol6gica y apoyado en su conjunto sobre 

la estructura econ6mica, lugar donde ~e definen los procesos de consti­

tucí6n de las clases sociales. 

Es en la superestructura donde se constituye la categoría de los -

agentes del Estado, compuesta por aquellos que se encargan de adminis-­

trar y elaborar la superestructura. De entre los agentes del Estado se 

destaca el personal del gobierno, núcleo fundamental de la burocracia -

política. La burocracia política, entonces, se define como una categoría 

formada por el conjunto de trabajadores o empleados del gobierno socie­

dad política, que desemp~fian una actividad de direcci6n y que reciben -

su ingreso por una transferencia de excecentes de la estructura económi 

ca al sector público, principalmente a través de los impuestos, 

El hecho de que la burocracia política no realice un trabajo que -

le permita crear y repartirse sus propios excedentes, como pasa en una­

industria, en el comercio o en las organizaciones financieras hace que­

la burocracia política adquiera una nueva peculiaridad: se compone de -

trabajadores asalariados pero que no son productivos; su fuerza de tra­

bajo es pagada con ingresos desplazados del capital 1 que no se inte--­

gran al proceso capitalista, sino que Ge separan ~or medio de los im--­

puestos y se ga:otan en el pago ,¡ 1<1 burocracia. 



.-»:-.l'LI partiremo¡; del cOnCej't0 del trabajo pt•oductivo, y trabi¡jC i!!: 

r·r:: .-.:·.ivo, desarrollado por Cil!'lJ<'Marx, con el fin inmediato de expli-­

c~1· :~ característica fundamental de la producci6n capitalista, que e~­

la .'.0 ~reducir plusvalía¡ para nosotros, el concepto tiene la capacidad 

~~ic~cn~l tambi~n de situar en el conjunto de la producci6n a un sector 

es~~~!5l de salariados¡ la burocracia política. 

S~¡;uiendo a Marx, es productivo aquel trabajo y aquel trabajador -

qUE ~irectamente produzca plusvalía, es decir, aquel trabajo que es co~ 

sur.-.i.:r con vistas a la valorización del capital, o se11 que se realiza­

en ~~3 ~lusvalía representada por un sobreproducto. Cs entonces produc 

tivc ¿ice Marx, el trabajador que realiza un trabajo que se presenta en 

:~:n·'·~.:;:·.,1as que a su vez representa trat.cijo en par.;o, trabajo que perten~ 
ce al capitalista. 

~n suma, el trabajo productivo requiere de dos condiciones: que 

sea u~ trabajo asalariado y que,además de esta condición preliminar, co 

rres;cnjiente a la circulaci6n, la capacidad laboral se incorpove como­

factor viviente al proceso de producción del capital, que no s6lo con-­

serva v en parte reproduce los valores adelantados en calidad de capi-­

tal, s~no que los aumenta. 

~s por esto que, si bien no todo trabajador asalariado es un traba­

jactor productivo, puede ser que se consuma su trabajo a causa de su va-

lor de uso, no como trabajo que pone 

consu~e improductivamente; el dinero 

dio de circulación, no como capital. 

baja;or aEalariado del comercio y de 

tadc produce bienes de uso. 

valores de cambio, es decir se le­

funciona aquí unicamente como ~e-­

No obstante, a diferencia del tra 

las finanzas, el trabajador del Es 

~l turócrata aparece como un trabajador asalariado, pero no produ~ 

tiv~, y los pagos de impuestos que el capitalista realiza y se canali-­

zan c0mc sueldos, son el precio por los servicios e~tatales, que ne 

co~stituyen un adelanto de capital puesto que no ingresan al proceso 

prc.:!uctivo. De esta manera, la burocracia polÍtica se convierte en as~ 

laria.ia rero no por ello sus miembros se transforman en trabajadores --



i'Oé!UctlVC'~;, puesto que nad.:i ti<.;rn.m que ver ,~0n Ja rc.11.i:.:dL'i<.>11 cntr.: ,·1 

c .. q.·ital y el trabaju. 

De lo anterior se ,it•t;pr(,nde que la burocrilcia se co11!~tituve por ... ,, 

dos aquellos trabajadores que tienen en sus manos la administr~ci6n J0-
toda organizaci6n, lo cual les confiere un parel de direcci6n y dornin~c. 

J:sta funci6n superestructural se ectablece tetnto en la estructura econé 

mica, como en el gobierno. En el caso de la bu1~cracia políticd, al i­

gual que la burocracia de la sociedad civil y de algunos sectores de la 

economía, gsta tiene la peculiaridad adicional de constituirse por tra­

bajadores improductivos, es decir, trabajad0res que no producen plusva­

lía, lo cual 110 se significa que realicen un trabajo inútil, simplenK·n­

te quiere decir que su función es más que naca política, de control y -

de dirección del Estado. 



LA EURQCRACIA DI: L/1 ADMINISTRAClON f'U~L TC:\ CJ:NTRAl.IZADA 

Ln este ca¡:-ítulo esbozar(. cual ha sido el cr0cir:-.icnto de nuestro T'Cl' 

~.·onal público en varios aspectos, tratando de com;:'dral' ~ ?7 1)-19?!; y 10'7S-j(l8f1 

!'.::tt'il ver las di:eren.::ü1s, v en algunos aspectos sola::iente basándome en 

1975, ya qu~ se .::arece de informacion confiable, así como por la --

falta de investigaciones que hubieran abordado su estudio. 

Es por esto sue, del total de la burocracia en M~xico, solamente a-­

bordaremos en el rresente capítulo el estudio de les raR~os más sobresa-­

lientes de la b~rocracia que se concentra en la Administración Centraliza 

da. 

Antes de en~rar al tema central, quisiera hacer una consideración que 

es importante en el campo de la Administración de los Recursos Humanos.-­

Si bien cabe afir~ar que en cualquier organización el recurso humano es -

lo m&s valioso y que, por lo tanto, las medidas y proc2dimientos que .se -

establezcan, deben de consid~rarse que son para personas físicas, desarro 

llados y aplicados por sus similares, por lo que requieren de una constan 

te supervisión y a1'.ecuación. 

Pasando al te~a central, el gobierno mexicano se ha constituído como 

un importante empleador, absorbiendo en su sector centralizado gran canti 

dad de población económicamente activa del país. 

Ciertamente que esta política ha sido motivo de crítica en muchas -­

ocasiones, pero debe tomarse en consideración que contamos con población 

fundamentalmente j0ven y apta para el trabajo que demanda fuentes de em-­

pleo. Si nos regresamos al pasado meramente para hacer una comparación,­

veremos cé1n1 han ico ingresando periódicamente por primer.:i vez al .sector -

público centralizacc nuestros servidores públicos. 

Podt.:zr..os Vé!.f' ..¡ue :.a gráfica 1 T:fü!Stra c6mo la Administraciói:. Pública Cen 

tr-alizada,ha crecido a un ritmo acelerado y c6mo se destaca la necesidad 

uc moderniZ<Jr yactualizar el sistema de administración del personal público, 

r·e:calcando la importancia de: establecer una política general que precisa­

r& lns normas y criterios :rectores de la relaci6n del Estado con sus tra-
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b.i:j,1dores, '1U<> .:ibul"<JUC' t:~d,is lus situ<1cione::; d0 inr,re.so, p',,J:\l·cioncs, 

;·ompensaciones, esLÍmu:.os y Jesar.pollo, prira c¡ue de est¿¡ manera se co1:1 

;:irendier.:i desde su inBN?SO del ·trabajadOl' hasta su separación del ser­

vicio público. 

Con esta magnitud, "" df'sconocía en buena medida la ,•a;-a.::idad, ca­

racterísticas actuules y rc:0ncialidades de 1a fuer::a dP tr:;L\.¡jo al ser 

vicio del Estado, lo cual tl'ae como consecuencia que no exista un meca­

nismo de planeación de personal que permita determinai· si .":.os requeri­

mientos ocupacionales por sector, niveles jer~rquicos y posiciones in­

dividuales estaban aceptablemente satisfechos y, menos aún :~ace1' proyec­

ciones de las necesidades futuras de personal, ni en lo cuantitativo ni 

en lo cualitativo. 

En cada período marcado, la burocracia crece a un ri1::no acelerado 

(gráfica 2), esto va al parejo del crecimiento de la Administración Pú­
blica que se centraliza, y ctue ¿: configurarse se satisface d~ persona~ 

que no es id6neoy ro es:á caµ'lcit.a<lo y como veremos en 121 inciso siguien­

te no existía un instrumento para el reclutamiento, selección y promo­

ción de personal. En general, existen desacuerdos y brechas significa­

tivas entre los requerimientos de trabajo y los rangos y habilidades -­

del personal. 

La gráfica 3, revela que no ha existido un autentico reclutami~nto 

pues tener en 1975 con 18,467 personas que no saben leer y escribir en­

tre hombres y mujeres significa un 2.40% de total, que lo cual signifi­

ca un punto negro para nuestra administración ya que esencialmente s~ 

presenta como un prestador de servicios, en donde por lo menos se r'2-­

quíere saber leer y escribir. 

El paso de 1975 a 1980 refleja que awnentó el porcen1:aje de lor qu~ 

saben leer y escribir, mientras "tanto bajo e:. de los que no saben 1'2€:~' :: 

escribir, a pesar que se incremento en un SO% el ingreso a la Adminis:r~ 

ción Centralizada. Dentro de los que saben leer y ~scribir un 97.é2',, 

<:ncontramos (gráfica4) que el mayor porcentaje se encuentra que he.n -­

c:erminado la primaria o han hecho una carrera a nivel medio, por le ::::::_ 
to, nuestro nivel educativo no es rn'.ly satisfactorio, existe un tajo ~:: -

~~ntaje de profesionalización y, pe~ lo mismo, ~o~~ ~specializaci¿r. 
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/mt(' este grave panorama,~•e ha tratado (le insertar la capacitación 

como un proceso orientado a la cabal torna de conciencia del pa--

pel d~tcrminante que el servidor p6blico juega en el desarrollo inte~ral 

t.!el país, esto es para que obtenga nucvol; conocimiento~, habilidades y m~ 

jores actitudes para dar respuestu a la extensi6n, tama:1o y complejidad -

de las actividades gubernamentales, así como la necesidad de hacer el uso 

más efectivo de los recursos disponibles. Por otro lado, frente a un me~­

dio social y político que presiona, en condiciones crecientes de organiz~ 

ci6n, participación,toma de conciencia y capacidad de articular demandas 

y, en el marco de un Estado que ha pasado a ser el motor fundamental del 

proceso de desarrollo, asr como importante administrador de bienes y ser­

vicios, la capacitaci6n debe orientarse a la formación no nada más de cua 

dros directivos, también a la de empleados; la gráfica 5 nos señala los -

0ursos de capacitación recibidos en los 6ltimos cinco afios, en base a es­

to y las consideraciones anteriores es necesario vincular íntimamente ]~ 

capacitaci6n con el contexto político, económico y social en que habrá de 

inscribil'se. Por ello, la idea de que la capacitación constituye un com­

ponente cualitativo de los recursos humanos del que va a depender en alto 

grado la productividad y la eficiencia en el trabajo administrativo, así 

como la mística en el servicio. Por ello, los programas de capacitación 

deben estructurarse teniendo presente que es condición indispensable para 

que el Estado pueda cumplir con sus fines de promotor y director del desa 

rrollo integral del país, el contar no solamente con la colaboraci6n de -

los trabajadores a su servicio, sino con su participación activa que va -

más allá del tP,1bajo eficiente, esto es, requiere de un compromiso para -

alcanzar las metas que se propone una administración eficiente. 

Es indudable que el servidor p6blico requiere de su emoción social y 

su sensibilidad política para que el Estado obtenga de sus estructuras ad­

ministrativas la máxima eficiencia. En consecuencia, la formaci6n del per­

sonal al servicio del Estado, debe comprende!'.' no solamente su perfeccion-3-­

miento técnico, sino la informaci6n que requiere como ciudadano y como ac­

tor importante de las políticas en las que participa. 

Por supuesto que, la capacitaci6~no es el objetivo, pero sí he esta­

do sefialando sintéticamente algunas necesidades y características, quizá -

no soy lo bastante exhaustivo pero si,considero que estoy detallando lo -­

,~~.'!11ci.1l, con 01 fh1 de suhpav2r ~,1 1:nport;1nriA ']P r:onN~tar la capac:'.ta---
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ci6n con las necesidades del Estado y los problema:-> que lu c,'y'..ntUl'd vaya 

prcsentundo. 

En p&rrafos anteriores sefial€ el total de ~ursos recibidos y su dur! 

ci6n, ahora la gr&fica 6 sefiala l~ especialidad del curso de caraci~Rci6n 

recibido en los dltimos cinco afies, si bien el tipo de cursos como sefia-­

lan aleunos expertos no s6lo debe enriquecer la informaci6n sobre admini! 

traci6n pdblica y sus instrumentos de an&lisis ~ operaci6n, sino hacerles 

partícipes de los cambios que están ocurr~endo en la sociedad y su influe~ 

cia en las instituciones gubernamentales,~ediante la informaci6n de los -

elementos con que cuentan.como servidores pdblicos,para participar y pro­

mover los cambios sociales y perfeccionar las estructuras administrativas 

en las instituciones pdblicas. Por ello, los cursos presentan en su es-­

tructura una base de conocimientos y aptitudes de especializaci6n orienta 

das al logro del trabajo eficiente, tambi€n y en gran medida, consideran 

temas orientados a la concienti=Jci6n del servidor pdblico, a un2 toma d~ 

conciencia del papel que como servidor pdblico le toca desempenar. ~n 

los últimos cinco años,como marca la gráfica 7, la demanda para capacita­

ci6n requiere de 306,784 en diversas especialidades, como podemos ver los 

cursos de capacitaci6n han sido pocos, para satisfacer la demanda que es 

más de la mitad de la que ha si~o atendida. En la administraci6n centra­

lizada, los cursos de capacitaci6n m&s importantes han sido patrocinados -

(gráfica 8) por instituciones públicas, iniciativa propia o ir.st.:'.T'xicre:: _ 
~rivadas correspondiendole un porcentaje mayor a las instituciones públi­

cas. 

Lo anterior, deja una preocupaci6n: estamos transmitiendo la capaci­

taci6n al momento adecuado que vive el país. M~xico.como país en desarro 

llo, expresa una carencia de cuadros ~ásicos en materia de personal y ce­
más recursos, al que agregamos cuotas de poéer y grupos de interés y a '15:_ 

ces hasta intereses inconfesables; y junto a esto se encuentra el cre~i-­

miento demográfico elevado, lo cual hace que el Gobierno esti p0lean¿o el 

subernnleo y el desempleo, generando plazas que en un momentc dado ~.r. sen -

necesarias, y que además de incrementar la incapacidad del propio perso-­

nal, su número ascender& constantemente y permanentemente. Podría sefia-­

lar muchos aspectos,tanto del personal público corno de la administraci6n 

pública,nara demostrar que la capacitaci6n no se est~ transmitiendo e~e-­

cuarlcimentc. Las r_r/,ficas ;rnteriore~~ v otros puntos s 1 ~-:'. triciir6 a ccir:t:'.:-:u~ 
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dór, trntarán de probar. 

Otro elemento, la ausencia de calificación del personal; se argu­

mentaría que para eso es la capacitación, si siempre y cuando hubiera 

un motivador. 

Otro elemento, dentro de esta subadministración, es la insuficien­

cia institucional para movilizar los esfuerzos hwnanos, es decir para -

generar la capacidad de conciencia en un servidor público para que ten­

ga un mínimo de mística y no sólo se vea como el ganapán de su familia. 

Se ha mencionado mucho, y poco hemos hecho en este sentido, la -

insuficiencia de incentivos personales. Si a esto le agregamos otras 

reflexiones, que sólo tocaría tangencialmente, como son que el emplea­

do público llega a su trabajo después de dos o tres horas que emplea 

para trasladarse en una ciudad como la nuestra. (Gráficas 9 y 10), que 

tiene que levantarse a las cinco y media de la mañana para llegar a las 

ocho nueve o más tarde todavía. Si a eso le agregamos desnutrición, 

porque todavía hay gente dent'I'o del sector público generalizando que no 

se nutren bien, lo cual da como resultado que llegan con insuficientes 
calorías para atender cualquier trabajo por sencillo que sea. 

Este es el pe1•fil general de como nuestra Administración Centrali­

zada se encuentra, y podemos darnos cuenta de que está mal y que más -

adelante la Reforma Administrativa nos dirá qué se está haciendo al res 

pt'C1:0. 
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3. 5 .1. PROCEDIMIENTOS DE SCLECCION Y PROMOCION 
DE PERSONAL. 

f¡ [j 

Como ya se st:ñaló en el capítulo primero, la historia del recluta-­
miento burocrático en México ha sido la historia de una luc~a continua -
entre las necesidades del sistema político y los requerimie~tos de pers~ 

nal técnicamente calificado. En sí el rec~utamiento del sistema burocr~ 
tico mexicano se hace en base a relaciones personales y poltticas, fami­
liares, contribuciones al Partido y conocimientos técnicos. 

Un factor importante en el reclutamiento es la continuidad de la -­
élite burocrática. Por ejemplo Greenberg señala: "Los miembr:s de la -­
élite burocrática de la Secretaría han alcanzado sus puestos después de 
extensas carreras en algún sector de la burocracia. La situación es ra­
dicalmente distinta cuando se trata de los líderes administra:ivos de -
la Secretaría. Si bien los miembros de la élite técnica han hecho sus -
carreras en gran parte en el ministerio, los líderes administrativos han 
prestado sus servicios en todas partes de la burocracia. ( 13) 

Sobre este mismo orden de ideas,se elabor6 hace algunos años un es­
tudio sobre la continuidad y cambio dentro de la élite política mexicana 

por Peter H. Srnith,quien lleg6 a las siguientes conclusiones: 

El padrinazgo político ha estado siempre en vigor y sus beneficios 

se han difundido ampliamente. El potenc:i?..l de ingreso se lectivo a la él! 

te ha permanecido alto, situaci6n que sin duda ha contribuido a la esta­
bilidad y durabilidad del sistema polítiéo mexicano. La implicaci6n i~ 
mediata de este modelo es de que el sistema político mexicano ha compra­

do su estabilidad continua a través de un amplio padrinazgo político"n4) 

13.Ma. Greenberg. "La burocracia en la Sociedad en Transición, el caso 

de México". Revista de Política y Administraci6n. - Pag. 90. 

14. Peter Smith. "Continuidad y cambio dentro de la élite Política Mexi 

cana. Revista de Política y Administraci6n. Marzo 1975 P.110 Colegio de 

LU:. en Ciencias Políticas y Administraci6n Pública. 



L1, fin, podl'Íamos continuar respalda.ndo la afirrnaci6n de que el re­

clu~a;de::to ce funcionarios públicos o·bedece a una práctica de carilcter 

mixto, no sólo en el aspecto de la capacidad técnica y la capacidad polí­

tica sine también por la mezcla entre política y administración. 

La mE~cla entre política y administraci6n se encuentra hoy día bas­

tante generalizada en el gobierno mexicano, prueba de ello es el gran nú 

mero de ;:-ersonas que con cada gobierno cambian de trabajo siguiendo a -

sus amigos de una oficina a otra, fenómeno que se repite sexenalmente en 

casi toces les niveles. 

Come vemcs, 1-;é.xiro, como país en proceso de desarrollo, ha tenido -

que conceder prioridad a la oferta de empleo antes que una rigurosa se­

lección de servidores públicos. De ahí que, un porcentaje elevado de 

ellos, pudiera considerarse como fuerza de trabajo poco calificada. Al 

I'eferirme al personal público de la administración centralizada, estoy 

hablando de un importante grupo social de servidores públicos que labo­

ran en las diversas dependencias gubernamentales. 

El pretender realizar un análisis de esta entidad humana es bastan­

te complejo, debido a que encontramos importantes discrepancias en cuan­

to a edad, preparación, nivel cultural, social y econ6mico, lo que no -

permite ~ue sea tratado en forma conjunta exigiendo una clasificación p~ 

ra su estudio. Para ello partiré de el conjunto de elementos, factores 

y obstáculos que caracterizan su selección y promoción. 

En 196 7, la CAP detecta esta falla y señala: "ante la oferta exce­

siva de ~ano de obra, no había existido la necesidad de implementar téc­

nicas de reclutamiento muy avanzado; pero que ya es necesario contar con 

un sistema adecuado de análisis de pu~stos para conocer las responsabil! 

dades y requisitos que requiere cada cargo en el gobierno". 

Hay que recordar que fue en 1944 cuando se formuló el actual Catál~ 

go de Empleos de la Federación, instrumento básico para el reclutamiento 

selecció:i y promoción de personal, pero ha sufrido pocas adecuaciones y -

es, en la actualidad, un documento fundamentalmente enunciativo del cargo 



1 
no descriptivo de las actividades a desarrollar, ni de los requisitos a 
cubPir por quienes lo vayan a desempeñar. El Catálogo se ha convertido 
básicamente en un documento de asignaci6n de un título para el nombra--­

rniento y, p3ra la mayoría. del personal, es una tabla de asigna-­
ci6n de sueldos. Por lo tanto, al carecer del instrU!:'.ento que describe 
las funciones de un puesto, permitiría calificar su desempeño; y de est! 
blecer los requisitos para ocuparlo, posibilitarían el ascenso a cargos 
más importantes y mejor remunerados, ¡:ues ro se di::f'2r.f .:'.'2 pP.x:edimiento<: 0 s -

calafonarios objetivos. 

Dentro de este esquema, se denomina al elemento iniciador de la es­

tancia del trabajador en la administraci6n pública coffiO "subsistema de 
empleo", el cual contiene cano elementos en su concepcién y ejecuci6n, las 
funciones de reclutamiento, selecci6n, designaci6n, inducción al puesto, 
transferencia, reubicaci6n y la reasignaci6n del re~sonnl. 

Un procedimiento general para el reclutamiento y selección en las -

instituciones incluye las etapas siguientes: 

I. Determinar las cualidades y características que deben reunir -

las personas para ocupar los puestos, en funci6n de las solicitudes 

que otorga la institución. 

II. Determinar la fuente y medios de reclutamiento adecuados a -­
los requerimientos de personal. 

III. Recibir a los posibles candidatos. 

IV. Proporcionar a los aspirantes la solicitud de empleo y el ins­
tructivo del procedimiento de ingreso institucional. 

V. Entrevistar a los aspirantes (entrevista preliminar). 

VI. Determinar el tipo de pruebas y aplicar los exámenes técnicos, 

psicométricos y proyectivos al candidato. 



VII. Realizar encuestas econ6mico-social complementarias a la in­
foPmaci6n proporcionada por el solicitante. 

VIII. J:nviaPle a examen médico. 

IX. Realizar la entrevista de evaluaci6n (entrevista profunda) y 

enviar a la bolsa de trabajo a los candidatos que hayan obtenido bue 
nos resultados. 

X. Presentar ternas de candiaatos pára que la autoridad compe•-
tente tome la decisión. 

XI. Tomar la decisi6n. 

XII. Notificar al interesado. 

XIII. Abrir el expediente individual y solicitar la documentaci6n 
oficial. 

XIV. Señalar las condiciones finales de ingreso. 

XV. Tomar la protesta de ley. 

XVI. Dar una introducci6n de la institución. (manuales específi-
cos de orientación). 

XVII. . Dar posesión del cargo. 

Con lo anterior debe Mber> un catálogo de puestos bien estI>ucturado ,lo cu.1: 
raría factible identificar a los candidatos por la función a la que asp! 

ren desempeñar, de conformidad con los resultados de la evaluación de -­
los mismos. 

En relación a los procedimientos promocionales,existe la carencia 
de adecuados instrumentos referenciales, lo que ha originado que la acti­
vidad escalafonaria pretenda calificar fundamentalmente: el desempeño, e~ 
tableciendo en los reglamentos escalafonarios respectivos como factores 
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los siguientes: conocimientos, aptitud, antiguedad, disciplina y puntua­

lidad. 

Surge un problema al no pro~over el cambio al puesto como posibili-­
dad promocional y escalafonaria, se hace ciego a los escalaf0nes, no hay 

rerspectiva laboral, no se dispone de elementos para calificar en rcla-­
ción a las responsabilidades y el desempeño de un cargo. Ahora,los sin­

dicatos presionan para que se califique a todos los trabajadores por --­
igual, resultando que la antiguedad, planteada como factor de desempate, 
sea el único elemento de ponderación y decisión, por lo cual el trabaja­
dor con mayor acumulación de añcs laborados, y no necesariamente el más 
apto, sea el que obtenga los ascensos en el puesto. 

Por esta razón, las estructuras de los escalafones general-­

mente no responden a las necesidades funcionales de las dependencias; se 
construyen conforme a los cuadres que contiene el catálogo de Empleos de 
la Federación, con un criterio exclusivamente presupuestario y una es--­
tructura ocupacional rígida, incompatible con la evolución natural del -
aparato administrativo e incongruente con la organización interna de las 

dependencias. 

"Estos sistemas, entre otras consecuencias graves para la Administr~ 

ci6n Pública Centralizada, han ocasionado deformación de las plantillas 

presupuestarias de las dependencias, pues éstas se han visto imposibili­
tadas de cubrir puestos calificados con el personal que se encuentra or­

denado en los escalafones y que asciende por antiguedad a un salario y -

no a una funci6n, lo cual ha conducido a duplicar y multiplicar el núme­
ro de plazas, creándolas en partidas supernumerarias, para poder cumplir 

con las actividades programáticas. 

En sí, hacen falta perspectivas promocionales y, por tanto,que se -­

pueda desempeñar una carrera pública que clarifique un futuro, tanto en 

lo económico, como en lo relativo a su realizaci6n humana. 

Para responder a la anterior problemática,se presentó raro más facti­

ble el sistema escalafonario, ya que no sólo desde el p.into de vista téc­

, nico, sino también desde el político; y que además coincidra con los 
~ 
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¡ L1nt0,1mientos hechos por las or13anizacione::- si·~-~icales. 

rurante el período de L6pez Portillo se reitcr6 la decisi6n de im-­

plementar escalafones funcion.-üE:s e intercomunicados en beneficio de las 

j)•~rspP.ctivas labort1les de los servidores rútlicos, tiara ello, se program~ 

ron las siguientes acciones: para que todo tr=.bajador conociera sus per~ 

pectivas promocionales y se convirtiera en su ?rincipal limitador o mej2 

rador, se consider6 conveniente estructurar ur. mecanismo promocional de­

doble sentido. 

El horizontal, donde se podrán obtener ciertos mejoramientos sala-­

riales como recompensa por el mejor desempeño de un puesto. Esto impli­

ca el dominio de un puesto y la satisfacción de los factores escalaf ona­

rics tradicionales, sólo que con parámetros definidos y mecanismos obje­

tivos de calificación. 

El otro tipo de promoci6n lo constituye el cambio de puesto. Este­

será de tipo vertical e implicará la preparación para un cargo diferente. 

Estas situaciones reflejan la situación del país. Una administra-­

ción pública de personal deficiente, a pesar de que, existen disposicio­

nes adecuadas para poder integrar un sistema de administraci6n de perso­

nal; sin embargo, los logros hasta la fecha, en mi opinión, son pobres o­

no existen. 

Las causas son muy variadas, las acciones han sido aisladas, inde-­

pendientes,sin plan, sin coherencia, la mayor parte de:ellas causadas -­

por la movilidad extraordinaria. 

La selección, que es el tema que describí nos da una serie de pun-­

tos claves a corregir y que son importantes para mejorar nuestra adminis 

tración de personal. 

Entre ellos, se encuentra 1a falta de una descripción de puestos -

previa, además, los exá~enes ~e admisión no estan orientados al puesto -

que se va a cubrir, sino que sen de tipo general. 



No s6lo es la selecci6n lo que configura toda la rrotlem&tica actual, 

es la integraci6n, es la inducci6n al puesto. Con frecue~~ia,una perso­

na de nuevo ingreso se convierte en autodidacta, porque no existe capac! 

taci6n adecuada, ni orientaci6n,ni supervisi6n y,por lo ~isrno,dcsconoce 

lo que es la direcci6n, el área en que va a trabajar, e~ ;ue se va a de­

senvolver. A éste se le pone un trabajo y se le dice: aquí tienes un 

montón de papeles y aquí otro, con lápiz rojo marcas lo que está bien y 

con azul lo que está mal; y así llega a ser un ma~1ífico palomeador, pe­

ro no sabe ni para qué ni de qué se trata, y esto sucede no nada más en 

los niveles bajos, sino en niveles altos. 

Como podenios darnos cuenta, ésta es nuestra realidad y algunas solu-+ 

ciones que darían res~uesta a ntl<:!stra ineficiente administ~ación de pers~ 

nal. 



3. 5. 2. REMUNERACIONES Y PRESTACIONES DE LA BUROCRACIA 

Actualmente,un buen número de las necesidades humanas se satisfacen 

con el trabajo, principalmente con la remuneraci6n que se percibe por ~s 
te, la cual se ha llegado a considerar como el satisfactor universal. 

La remuneraci6n nos permite satisfacer necesidades bio16gicas como -

las de alimento y abrigo, satisfacer también necesidades psicol6gicas c~ 
mo las de status y prestigio, muy ligadas a la cantidad y tipo de bienes 

que se pueden adquirir. Por otra parte, la remuneraci6n en sí misma es 

un indicador de status que se guarda dentro del grupo de trabajo y,en -­

cierta manera,del grado de éxito o fracaso que se ha tenido en la traye~ 

toria laboral. 

Otra necesidad que satisface la remuneración que se percibe por el -

trabajo dentro del sector público es la de seguridad. Seguridad de po~­

der satisfacer las necesidades presentes y futuras. Seguridad de poder 

dar educaci6n a los nijos y de tener derecho a una pensi6n o jubilaci6n 

en la vejez. 

Pero lo importante de las necesidades que se satisfacen con el traba 

jo es su poder motivador, es la posibilidad de buscar mayores y mejores 

satisfactores y de incrementar el status dentro del grupo. 

Por otro lado, la forma en que se visualiza la remuneración varía de 

pérsona a persona y se observa, con frecuencia, que el empleado juzga lo 

adecuado o no de su remuneración más por lo que obtienen sus compañeros 

que por lo que percibe en relación a lo que produce. 

Los problemas anteriores, la falta de identificación funcional de 

los empleados, la carencia de indicadores y la ausencia de mecanismos ac 

tualizadores de ·las nm'mas para todo el sector público han venido agra-­

vando la situación general de incapacidad de los organismos públicos pa­

ra remunerar adecuadamente a su personal. 



71¡ 

Al no poder identificar funcionalmente a los empleados, los 6rganos 

enc:ippaclos de la administraci6n de personal se ven impedidos para dictar 

políticas de racionalizaci6n del empleo de los l'ecur~;os humanos. 

ll sector pdblico en México ha conducido una política salarial con-­

g~uente uon las fluctuaciones econ6micas, compensando el incremento de -

la inflación con adiciones porcentuales de las remuneraciones. 

Sin embargo, los antecedentes hasta ahora utilizados son demasiado rí 

gidos por la carencia de me~ariirnios que permitan distinguir y ofrecer, no 

digamos toda una variada gama de alternativas, sino siquiera la posibili 

daJ de un corto ndmero de ellas. 

Puede decirse que las variaciones a las remuneraciones ~e observan 

a saltos sexenales en Vez de observar un crecimiento suave. El orden 

tam?oco ha podido cubrirse para los diversos estratos que componen la p~ 

bl:ción laborante. 

En consecuencia, esta situación incide fuertemente en el mercado to­

tal del trabajo, sobrevalorando algunos empleos y subvaluando a otros, -

:::ir: tener en cuenta la afectación que las remuneraciones puede tener en 

los cambios en el producto adicional obtenido. 

La política salarial del Estado, en su relación con los fenómenos, -

eco~ó~icos, deberá anticiparse, como todas las decisiones planeadas, al 

iniciarse cada ciclo económico anual. Su naturaleza debe ser previsora 

ar.tes que compensatoria. Y, a~emás, deberá presentar en el futuro su-­

f iciente versatilidad para proponer una amplia variedad de posibilidades 

e1: funci6n de los resultados que se pretenda alcanzar. 

?R::::Sí'ACIONES 

~l extenso sector burocrátiéo de base del gobierno centralizado ob-­

ti~ne un conjunto de prestaciones monópolicas que se expresan a través -

del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del 

~stado (ISSSTE), que tiene como función articular la atención a la buro­

cr'"..:·i-J política. 
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~: rsss~: fue creado en 1959, como organismo descentralizado c0n -

2.é:. :'un~:.ér. de reglamentar las prest.uciones que el .gobierno concede a 

la b~~o:ra:ia, de las cuales destacan: seguros de enfermedad, da acci­

dente~, .:.: reeducaci6n y readaptaci6n de inválidos, de ele l/aci6n de los 

~.~\'·:~c:2 .:e vida, promociones para mejorar la preparaci6n téc_nica y cult~ 

r .. :. ::~~:tos para la adquisici6n de propiedad, arrendamiento de habita­

~ion~~. ~r~s~a~os, jubilaciones, segu~os e iridemnizaciones . 

... :~75 se encontraban 743,427 trabajadores asegurados del sector -­

centr2::~¿~2 de los cuales cada trabajador aporta el 40% y el Estado el 

s:~. ;:~2 _: fondo total de operaciones del ISSSTE. En relaci6n a los -

_E~\':c::s ~€~icos, segdn declaraciones del Director General del ISSSTE, 

el cos:: e~ua! por bur6crata es de 2,029 pesos,sin contar a sus familia­

res derec!'\or.=.t:iente s, pare lo cual cada trabajador aporta 1¡ 56 pesos, en -­

tantc :~e e: Estado aporta 1,349 pesos por trabajador. 



··, '· ':i Je .J t V LA Lr:Y rEDE!\i\L DI: LOS TRAB1\LT1\llORT::S 

AL SERVICIO Dl~L ESTADO. 

·;·: 

El personal de base de la burocracia política en México se regla-­

menta a través de un conjunto de principios legales, que condensan los­

derechos de organización y huelga de los trabajadot'es rlel Estado. "Sus 

antecedentes se encuentran en el Estatuto de los Trabajadores al Servi­

cio de los Poderes de la Unión de 1938, estatuído por otro en 1941; fi­

nalmente, en 1959, la idea central del Estatuto se integró al Artículo-

123 Constitucional como Apartado B. Reglamentando el Apartado B del A~ 

tículo 123 Constitucional, fue aprobado el 27 de diciembre de 1963, la­

Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado". (15). 

Se establece como ley que se aplica en la relación entre los titu­

lares y los trabajadores de las dependencias de los Poderes de la Unión, 

de los Gobiernos del Distrito y Territorios Federales, así como de los­

organismos descentralizados e instituciones que tengan a su cargo fun-­

ción de servicios públicos. 

Los trabajadores incluyen tanto a aquellos que tienen un nombra--­

miento como a los que figuran en las listas de raya como trabajadores -

temporales. A su vez, se dividen en dos grupos: trabajadores de con--­

fianza y trabajadores de base. Son de confianza aquellos cuyo nombra-­

miento requiere la aprobacióri expresa del Presidente de la República;i~ 

cluye todo un conjunto de trabajadores que se encuentran en puestos de -

decisión. Los de base son aquellos que son inamovibles y se ubican 

eser.cialmente en puestos de ejecución. Es a éstos a quienes se aplica -

la Ley de los Trabajadores al Servicio del Estado, quedando excluidos -

los empleados de confianza. 

De acuerdo con la ley, los salarios que reciba el trabajador se es 

tableceran conforme a categorías, debiendo ser uniforme el salario en -

cada categoría, según lo determinado en los Presupuestos de Egresos. 

Habrán sobresueldos fijados por zonas, según los distintos costos que -

exigen compensaciones. 

15. Sirvent, Carlos. La Burocracia. Edicol Editores, ~~xico, 1977 

f',1r,. S9. 



t~ relaci6n con la organizaci6n sindical, la ley es sumamente clara 

e~ :oc mecanismos que el aparato político de domi11aci6n establece para -

convertirla en apoyo organizado. 

El titular de la dependencia debe respetar los escalafones, así co­

mo preferir, en igualdad de C?ndiciones, a los trabajadores sindinaliza­

dos. En cada dependencia 561(1 habrá un sindicato, y se1·á el 'J'ribunal fe 

deral de Conciliaci6n y Arbitraje quien otorgará el reconocimiento al ma 

yoritario. 

Sólo podrán formar parte del sindicato los trabajadores de base, -­
quedando. excluidos del trabajadores de confianza. Asímismo los traba­

jadores que fueran expulsados del sindicato, perderán los derechos sindi­

cales que la ley concede. 

Los sindicatos podrán-· adhe1'irse a la federaci6n de Sinrli cat0:-; dr 

Trabajadores al Servicio del(Estado (fSTSE), únicct central reconocida 

por el Estado, pero no podrán-adherirse a organizaciones o centrales --­

obreras o campesinas. 

"En relaci6n al derecho a huelga, los trabajadores podrán hacer uso 

de él en caso de yiolaci6n sistemática y de manera general de los dere­

chos del apartado~. del artículo 123, además debe ser declarada por las 

dos terceras partes de los trabajadores, y considerada legal por el tri­

bunal". (16) 

~l tribunal será colegiado y lo integrarán un magistrado represen-­

cante del Gobierno federal, un magistrado representante de los trabajad9-

!'es designado por la FSTSE y un ma_gistrado nombrado por ] os dos ¿nte:rio­

res el cual fungirá como presidente. 

le.Relaciones Jurídico-Laborales en el Sector Público. Coordinación G~ 

neral de Estudios Administrativos. Colecci6n Seminarios No. 9, México, 

1980 Págs. 265-276. 



Además de ~stas hay otras atribuciones que la ley marca a fin de 

proteger a los trabajadores, como son el escé,lc:f6n, las condiciones p,en_s' 

rales de trabajo, entre otras, que son derivaciones de las que ya he se­

fialado, y que constituyen el espíritu protector del derecho del trílb~~~, 

y por lo que seguimos considerando al derecto burocrático dentro de los 

lineamientos del derecho del trabajo y de la teoría sobre el derecho cll -

trabajo en su modalidad que ha surgido en México. 
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3. 5. l¡. LOS SINDICATOS ORGANIZADOS DE LA BUROCRACIA POLITICA 

Del total de la burocracia política central,una parte significativa 

de sus trabajadores de base y eventuales se agrupa en los diferentes si~ 
dicatos de la FSTSE 1 reflejando una estructura de participaci6n institu­

cionalizada ,donde la FSTS[, se presenta defendiendo los intereses de la 

burocracia política, y a la vez, como el mecanismo de participaci6n con­
trolada, en un sistema de relaciones de prestaciones y contraprestacio-­
nes, donde el gobierno concede a la burocracia la satisfacci6n de sus d~ 

mandas y de sus intereses como cuerpo, a cambio de lo cual se constitu 
ye c·n un v1:n:Jadero apoyo político. 

"El mismo sistema de prestaciones y contraprestaciones se presenta 

al nivel más particular de las direcciones, tanto de los sindicatos como 
de la propia Federaci6n, en un proceso de ascenso y movilidad política, 
que premia su-capacidad de participaci6n controlada y movilizaci6n P.olí-

tica de la burocracia política'! (11) 

Creada por iniciativa del gobierno en 5 de diciembre de 1938, la --­

FSTSE. es,como dijera uno de sus secretarios generales, la organizaci6n 
sindical de la clase trabajadora que es el brazo ejecutor de las obras -

del gobierno. 

La creación de la FSTSE responde a un proyecto político general -­

del régimen iniciado en 1929 con la fundaci6n del Partido Nacional Revolu 

cionario (PNR), pero claramente establecido en el período de Lázaro Cár­

denas (1934-1940), a partir del cual, el régimen consolida una nueva po­
lítica que se plantea como objetivo el encuadramiento funcional de las -

distintas agrupaciones populares. (18) 

17.sirvent, Carlos. La burocracia.Anuies Editores. México 1977. Pag. 
65. 

18.Jbid. Pág. 66. 



Es así que en el rnes de febrero de 1936, se funda la Cf"\Pfederación 

de Trabajadores Mexicanos (CTM), que reorr;aniza al movimiento obrero en 

torno a los interesec de dominaci6n del r6gimen, y el 28"de agosto de --

1938 se organiza la Confederación Nacional Campesina (CNC). No obstante, 
quedaba pendiente aún la organizaci6n de amplios sectores de la pobla--­

ción, fundamentalmente urbanos, sumamente heterog,foeos y· diferenciados 

entre sí por ocupación, que finalmente en el año de 1943 lograron ser a­

grupados en la Confederaci6n Nacional de Crganizaciones Populares (CNOP), 

organizaci6n dentro de la cual qued6 incluida la burocracia política re­

presentada por la FSTSE. fundada cinco años antes. "La inclusión de un 
sector numeroso de la burocracia política en el sisTerna de apoyos al r&­

gimen, llenaba los requisitos comunes a toda participación regulada del 

aparato de dominación: se organiza jerárquicamente con procedimientos r~ 

tinizados, originando el establecimiento de un conjunto de cond:i.ciones -

de privilegio, que llevaron a la aceptación por parce de la burocracia -

política de su situación de fracci6n favorecida dentro del sistema gen!:_ 

ral de negociaciones del conjunto de los asalariados". (19) 

De esta manera, la burocracia organizada queda participando en la e~ 

tructura de poder, por el establecimiento de mecanis~1os que funcionan c~ 
mo un sistema de premios y castigos, de donaciones y contradonaciones, -

que aseguran,además, la capacitaci6n del líder, y su ~cceso a los pues-­

tos de dominaci6n ..a través de promociones políticas y econ6micas. 

"La creación de la FSTSE en 1938, es la culminación de un proceso -

que tiene sus antecedentes más cercanos en 1B75 cuando se constituyo la -

primera Asociación Mutualista de Empleados Públicos, con el fin de orga­

nizar progresivamente a la creciente burocracia política. 

19.La Burguesía Mexicana. Cuatro Ensayos. Editorial Nuestro Tiempo 

México, 1981. Págs. 72-73. 



Posteriormente,en 1918, los maestros empiezan a crear diversas org~ 

nizaciones con fines mutualistas o de carácter social, con el objetivo -

explícito de luchar por aumentos salariales. (2ffi 

Para agosto de 1925, el gobierno expide la Ley de Pensiones Civiles 
de Reti1'0, y di A7. riños después, en 1935, se reorganiza el Sindicato de -­

Trabajadores de Limpia y Transportes del l.Jepartamento Central. 

Todo este primAr período, que culmina en el gobierno de Lázaro C&r­

de11n:-;, rr>flP.jn '" pnsi,bi.lidad que la RPvoluci6n de 1910 abri6 a las dife 

rentes fuerzas políticas para negociar sus apoyos y establecer nuevamen­
te un régimen quereestnJctunu:'3. las alianzas en un nuevo proyecto políti­
cn, F.s s6lo en est~ perspectiva que podemos entender el interés por PªE 
te del gobierno de organizar funcionalmente a las diferentes fuerzas, -­
dentro de las cuales la burocracia política central constituye el caso -

más claro. 

En 1936 se funda la Confederaci6n de Trabajadores Mexicanos (CTM), 

a la que asisten delegados de la FNTE,acordando su militancia en la cen-
L1•ctl oi.H•er'ct. Este es un hecho importantP. para el movimiento obrero, --
pues logra aglutinar momentáneamente al c011ju11Lu ,de loi:; tralJr1jadores asa 

lariacos, tanto del sector público como del sector privado. 

A f>nT'tir de entonces, an_te la necesidad del gobier•no de establecer 

u11 u1·l!t:!n ¡;ul.rtfru ttue le permita mantener una amplia posibilidad de neg!?_ 

ciación, su principal objetivo será el de dividir al movimiento obrero; 

de manel'a que el 2 3 de junio de 19 37 el gobierno produjo un documento -­

que proyru1!a la sindicdlizaci6n de los. Trabajadores al Servicio del Go-­

hicrno federal, y el derecho de huelga; la consecuencia fue que en 1938 

Lcnia e: ¡;or.ler suficiente sobre _t-al¿s sindicatos como para crear fDr su pn:'._ 

pia iniciativa la Federaci6n de Sincicatos de Trabajadores al Servicio -

del Estado (FSTSE), que inmediatamente se separa de la CTM 1 inici~ndouna 

historia y una din&mica propia diferente a la de los trabajadores de la 

Industria y el Comercio que permanecen en la CTM. 

/l. ~~irvent, Car1os O¡;. f;iT.. !'á¡::. G7. 



Desde su fundaci6n, la FSTSI: nace marcada con sus actuales car,9c tc­

rísticas; surge como una concesi6n del régi~1en y en consecuencia ,sujet« 

a él, en un juego de negociaciones permanentes, que la incrusta en la .- ,. 

tructura de poder a dos niveles: nl nivel mismo de la acción de los 

agremiados, que son apoyos pero a la vez se benefician de un sistema d1 

privilegios, y al nivel de la direcci6n sindical que controla la partici 

pación y asciende en la jerarquía política. 

Es aquí donde se destaca la contradicción principal de la FSTSE, y 

de toda organización obrera que se incluye en el juego político de las 

negociaciones reguladas: por un lado, constituye un canal de expresi6n y 

defensa de los intereses inmediatos de clase, pero, por otro lado, obtiene 

un conjunto de prestaciones sólo en la medida en que se abstiene de mov~ 

lizar y utilizar todo su potencial. La consecuencia inmediata ha siJ1 

la conformidad con el control, y el adormecimiento del obrero como sui e­

to del car.,bio. 

De acuerdo con la FSTSE, negocia principalmente aumentos de sueJ,:o:·· 

y sobresueldos, nivelación de salarios mínimos, despegues escalafonat'io ., 

seguridad social e inamovilidad. A cambio, la burocracia política or~a­

nizada se constituye en una verdadera fuerza política en manos del régi­

men, particularmente útil en las grandes movilizaciones y en las tare.Js 

políticas de la CNOP, estableciéndose como "columnas permanentes de ¡,, -

alianza popular de la Revolución". 

Sin duda,la FSTSE es por lo anterior un organismo ligado al régi-­

men por una relación de negociaciones permanentes y de apoyo a su acción 

política, que alcanza su explicación mds completa por el estudio de la -

manera como la FSTSE se integra a los organismos en que participa. Uno 

de ellos es el Congreso del Trabajo, creado en febrero de 1966 por ini-­

ciativa del gobierno, con el fin de constituir una coalición de trabaja­

dores. 



CONCLUSION: 

En este capítulo,denominado el papel de la burocracia en México, -­
consideramos como administraci6n pública la actividad que realizan los -

órganos del sector público para cumplir con los objetivos que se hayan -
fijado. Analizando ~sta, podemos ver que el primer objetivo de toda ad­
ministraci6n es la eficiencia, para ello la eficiencia administrativa -­

puede definirse en términos de una doble relaci6n entre recursos emplea­
dos y producto obtenido, por una parte, y el grado en que este producto­
coincide con el objetivo, por la otra¡ sabemos que el procesamiento de -

los recursos en la administración no siempre nos da el resultado que es­

perábamos. 

En un país como el nuestro, de escasos recursos y de grandes caren­

cias, ia tarea de la administración pública adquiere capital importancia. 

En materia de administración pública, el desperdicio de los recursos del 

puebló, no s6lo por corrupci6n, sino aun por ineficiencia, debería consi 
derarse como un comportamiento de gravedad equiparable a otros actos y -

omisiones que dañan a la colectividad y que son sancionados, es aquí en­
donde la administración de personal tiene la responsabilidad de obtener­

el mejor aprovechamiento de los recursos humanos que ·laboran en el sec-­

tor público, y que se conocen despectivamente con el nombre de burocra-­

cia. 

La importancia de la Administración de Personal se ha expresado de­

dif erentes maneras por los autores a través de sus definiciones de admi­

nistración. 

Dentro de las conclusiones que podemos sacar de este capítulo están, 

que la burocracia es exigencia principal en el servicio público, puesto­

que la eficacia en la gestión de los negocios públicos depende ·primor--­

dialmente de la capacidad de las personas empleadas por el Estado. El -

mejoramiento de la organización y de los métodos y procedimientos resul­

tar~ ineficaz si el personal correspondiente no reúne las debidas condi­

ciones de competencia. Cualquier plan de reforma administrativa necesi­

ta, inexcusablemente, para lograr resultados satisfactorios, ir acompafia-



,10 de una nueva actitud y una ac1•ecentad.1 aptitllcl ele parte ele los fun­

cionarios pÚblfoos. También señalamos que cuantos factores concu1,ren 

en la operación y desarrollo del sector público, los recuiisos humanos 

son los más complejos e importantes, algunas razones de ello son: con~ 

tituyen un elevado costo de operación; manejan diversidad de recursos, 
de los cuales su utilización óptima invariablemente depende de la ido­

neidad y de la eficiencia de los recursos humanos; otro punto que lo -

hace importante es la formalización de la relación de trabajo, esto es 
salario-rendimiento, los cuales para el buen desempeño se requiere que 

concurran. 

Hemos visto que la administración de personal tiene responsabili­
dad de obtener el mejor aprovechamiento de los recursos humanos para -

lograr los fines del estado con la mayor eficiencia. 

También que un empleado eficiente será aquel que no solamente se­

pa hacer su trabajo; esto es, que tenga aptitud, sino que quiera hacer­

lo bien, es decir, que la actitud del trabajador hacia su trabajo, hacia 

el organismo para el cual trabaja, lo haga desarrollar su máxima eficien 

cia, para esto se hacen necesarios buenos procedimientos de reclutamien­

to y selección, que proporcionen gente idónea y capacitada, y completar 

la tarea con buenos programas de enseñanza para los empleados en servi­

cios, pero el problema central, como vimos, es lograr que el empleado 

quiera cumplir su tarea con la máxima eficiencia y coordinadamente y -

con los demás, para ello se tiende a "motivarlo" tratando de despertar 
en el trabajador habilidades para trabajar• en equipo con la mayor pro­

ductividad. 

Dentro de la problemática que mencioné puedo concluir: el presu -

puesto federal no permitirá pagar los salarios necesarios para reclutar 

a los mejores hombres para el servicio público, ya que uno de los debe­

res del gobierno es dar empleo en sus oficinas a los ciudadanos que no 

encuentren otra ocupación; de aquí que el trabajador del Estado se ve 

a menudo compelido a tener otro empleo complementario, lo que reduce su 

eficiencia, pero no disminuye la erogación del gobierno; llega el caso 

de la jubilación en el que el jubilado recibe una pensión insuficiente­

porque sólo comprende el sueldo, por lo que en las oficinas se retienen 

en el servicio a ancianos que no se quieren jubilar; otro punto es el -



<¡ue conLlidera muy costosa la aplicaci6n dv lris t~cnicas de rcclutam1ent0 

y !.el8cci6n, de adiestramiento, de motivaci6n, de análisis y valuación -

de puestos, de calificaci6n del desempeño, etc. que dada la magnitud de­

la jJüblaci6n turocrática, esto representaría un gasto que el gobierno p~ 

diera no soportar. De ninguna manera debe verse la aplicaci6n de las 

técnicas como un gasto, sino como una inversi6n recuperable con el aum~n 

to de la eficiencia. Las técnicas de reclutamiento y selecci6n permiti­

rán tener empleados más honestos. El adiestramiento permitirá tener em­

pleados más capaces; la motivaci6n permitirá tener empleados con más es­

píritu de cooperaci6n y de servicio; el análisis y la valuaci6n de pues­

tos permitirán poner la hombre adecuado en el puesto adecuado; la califi 

cación del desempeño, además de ser un instrumento de control del rendi­

miento, será un estímulo para el trabajador. 

Un factor importante y que también mencioné es la conducta del admi 

nistrador que se ve grandemente influida por el deseo de poder: poder s~ 

bre las cosas, que se traduce en poder sobre los hombres. La importan-­

cía de un puesto se mide por el número de subordinados, aunque sea como­

consecuencia de un estudio de racionalizaci6n del trabajo, será empresa­

difícil. Otro factor además de la resistencia al cambio, del apego a la 

rutina, existe una fuerte resistencia a aprovechar el desarrollo de las­

ciencias sociales en la administraci6n del personal, además, como pudi-­

mos ver existen factores de carácter social derivados de costumbres esta 

blecidas, de estructuras constituidas, de formas de vida aceptadas. 

De ninguna manera quisiera que el análisis objetivo, la revisi6n 

crítica de la burocracia en México, en este capítulo, fuera interpretado 

como una crítica mal intencionada, o aprovechada como instrumento de des 

prestigio para el sector público. Pero ningún intento serie por estu--­

diar la administración pública mexicana, y por lo tanto, por mejorarla,­

puede hacerse si no se parte del conocimiento de la realidad, por muy i~ 

cómodo que resulte. A ese conocimiento de la realidad debe seguir una -

explicaci6n de la misma. Sólo ambas cosas permitirán mejorarla. 
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-. l'AJ\TICIFACI 1~N N: L!\ IU:FORi·:A ADMI!lISTRK'IV.:, ::~; i..O~ 

HCURSOS t'lJMAllOS. 

4 .1 PROGR:!:SO CRm:oLOGICO Df. LAS EXPERII:::­

CIAS D!: REFORMA ADMINISTRATIVA. 

La historia de la Administraci6n Pública Mexicana, ::-.uestra como, de~ 

l!e 1931, se ha planteadc en México la necesidad de llevar a cabo reformas 
adr.iinistrativas¡ ya que en el primer reglamento de gobierno se establecía 

que "cada ministro debía rr.:iponer reformas y mejoras para su ministerio,­
coo1'dinándose con los ·cei:iás en la recomendaci6n de refcr::-.as generales". -
( ~ ) 

Lo que ha acontecido es que, durante el siglo XIX y aún a principios 
del XX, las reformas y reestructuraciones que se intentaren o se llevaron 

a cabo, resultaron generalmente esporádicas, sin modeles ~lcbales de lar­

go plazo y, la mayoría de las veces, impuestas sólo a r.'.ivel de disposiciS?_ 

nes legales formales. En muchos casos servián de excu.s.=. ral'a que cada -
nuevo gobierno desesti1:1ara todo lo hecho por el ante1'ior y cambie.se a 

unos funcionarios por otros. 

Los primeros cien afias de la Administraci6n Pública ~exicana se ca-­

racte~izaron por una profunda turbulencia en los aspectos ?Olíticos, eco­

n6micos y sociales. "Los objetivos preponderantes en la :trimera mitad 

del siglo fueron, en lo externo, consolidar la recién ad~uirida indepen-­

dencia política y, por lo que se refiere a la vida interr..=., establecer 

~r.a soberanía efectiva a nivel nacional. Esto planteaba, p~~ una parte, 

decUir la forma de gol:ierno (federalista o centralista cel legislativo -

p~eco~inante o de ejecutivo fuerte) que habría de dar cau:e a la vida -

de l". nueva Naci6n; y, ror otra, institucionalizar las nuevas peglas de 

2. ~3ses para el Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo 

Federal, 1971-1976. H6xico, Secretaría de la Presidencia. D.G.E.A., 1972, 

Pag. 25. 
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~e juego que pcrmitirran sustituir las estruciturac generales ~~~3~te lri -
..2t::penc1.~r.~::u colonia.11'. ( 2) 

:n eca 6poca, cuando efectivamente llegaron a concretarse a!gunas me 
:.i~as de mejoramiento administrativo, ~stas casi siempre c0nsii:i0~0n en 

!a búsquP.dri de economías, nnte situaciones Jifíciles del eraric 0 en reo!' 
~3nizacioncs del ejército. Fue la etapa de nacimiento y cons~li:.ación 

..:!el Estado Mexicnno, por lo que también se planteaban reformas a los -
otros 6rganos gubernamentales: el Legislativo y el Judicial. 

Para cumplir los nuevos objetivos del Estado, se hiz6 neces<'.!'ia la 

c1•caci6n de una nueva y más compleja Administración Pública. "Fue asr que 

en 1917 se llev6 a cabo la pricera transformaci6n ~istemática y ~lcbAl -

del Ejecutivo Federal, con la idea de hacer frente a las nuevas e~ib0n- -

cias sociales con novedosos instrumentos operativos. Así se cre6 la fi[~ 

ra jurídica de los departamentos administrativos, encarg&ndoseles inicia! 

~ente la provisi6n de diversos servicios comunes a toda la Adninistraci6n, 

tales como las adquisiciones, les abastecimientos y el control a.c~1inistr~ 
tivo y contable de los 6rganos centrales". ( 3 ) 

En estas condiciones es fáci: entender que en este procese de defin~ 

ci6n del modelo político-social que habría de adoptar el nuevo ?a!s, cuarr 
do a la necesidad de combatir la cispersi6n de esfuerzos y la cc~secuente 

cesorganizaci6n de los mecanismos de la Ad5inistraci6n Pública -b&sica-­
:::ence de corte colonial ganó terreno la tesis en favor de fortalecer el -

podeP Ejecutivo. "Así se explica en buena parte, í:l esfuerzo de los pri­

:::ercs gobiernos por centralizar y concentrar el nuevo poder del Est~ 

2. La ?.eforma Administrativa en México, IHAP. 1975 ?ag. 75 

3. La ?.efo~'::ia Administrativa: Experiencias Latinoa:::ericanas. ~;éxico 

INAF, 1975, ?ag. 56. 
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do", ( ·i ) aunque esto se hiciera bajo una tesis formulmente federalista. 

Adicionalmente, en los Últimos 55 afios, el Ejecutivo Federal recurri6 

en forc~ creciente a nuevas formas de acci6n para cumplir los objetivos 

que tiene asignados: los organismos descentralizados, las empresas de par­

ticipaci6n estatal y los fideicomisos, entre otros. Este crecimiento, a 

su vez, ha exigido diversos intentos de lograr una más eficaz coordinación 
de las entidades públicas, así como el establecimiento de sistemas instit~ 

cionales de modernizaci6n administrativa que busquen permanentemente el i~ 

cremento de la eficacia. Entre estos intentos, cabría destacar los sigue~ 

tes: 

1.- El Departamento de Contraloría que funcion6 de 1917 a 1934 y 

que tuvo, entre otras atribuciones, la de realizar estudios tendientes al 

mejoramiento de la Administración Pública. 

2.- El Departamento del Presupuesto de la Federación que funcionó 

de 192B a 1932, dependi? directamente del presidente, y estuvo encargado -

de "estudiar la organización administrativa y coordinar actividades y sis­
temas de trabajo para lograr eficiencia en los Servicios Públicos". Estas 

funciones fueron absorbidas en 1932 por la Secretaría de Hacienda y Crédi­

to Público. 

3.- Las llamadas "Comisiones de Eficiencia", que funcionaron du--

rante cierto tiempo en algunas dependencias encargadas de racionalizar el 

aprovechamiento de sus recursos. 

4.- La comisión Intersecretarial, creada en 1943, la que se enea~ 

gó de "formular y llevar a cabo un plan coordinado de mejoramiento de la 

organización de la Administración Pública, a fin de suprimir servicios no 

indispensables, mejorar el rendimiento del personal, hacer más expeditos -

1¡. Córdoba, Arnaldo. La Formación del Poder Político en México. Edito- -

rial Era. Núm. 15 México, 1972, Pag. 9. 



lo:; tr,ímites con el menor costo para el Erario y conseguir un mejor aprov~ 

chamiento de los fondos públicos". 

5.- Reforma Administrativa. La antigua Secretaría de Bienes Naci2 

nales e Inspecci6n Administrativa tenía, entre otras, las funciones de coo_:: 

dinar el mejoramiento administrativo de las dependencias y del sector Fú-­

blico en su conjunto, sugerir al jefe del ejecutivo medidas tendientes al 

mejoramiento de la Administraci6n Pública y asesorar en la materia a las -

entidades gubernamentales; para 1954 había realizado análisis sobre los 

principales problemas de la estructura y funcionamiento del Gobierno Fede­

ral. En la etapa de 1950 a 1964 se hicieron ale,unos intentos de reforr.1a_ 

individual en algunas dependencias como el Banco Central y las Secretarías 

de Comunicaciones, Obras Públicas y Defensa Nacional. Estos intentos ne -

repercutieron en el resto del sector público que, por su parte, sufrió ~~ 

crecimiento de tipo incremental. Las unidades de organización y métodos,­

que en ese lapso se llegaron a crear en algunas entidades públicas, por lo 

mismo, nunca rebasaron el ámbito de sus respectivas instituciones. 

6.- La Ley Orgánica del poder Ejecutivo que entró en 1958, dió la 

facultad de estudiar las reformas administrativas que requiriese el sector -

público, en su conjuto pas6, de la Secretaría de Bienes llacionales (cuyo -

nombre cambi6 a Secretaría del Patrimonio Nacional) a una nueva, la de la_ 

Presidencia. Sin embargo, no fue sino hasta el 9 de abril de 1965 cuando_ 

se estableci6 en dicha Secretaría la Comisi6n de Administraci6n Pública 

(CAP), integrada por los directores de planeación, gasto público, inversi~ 

nes y consulta jurídica de la propia dependencia; está se dedic6 los dos -

primeros años a la formulaci6n de un diagn6stico, publicado bajo el título 

de "Informe Sobre la Reforma de la Administraci6n Pública Mexicana". 

7.- De 1968 a 1970, la mencionada Comisi6n efectu6 estudios y pr~ 

yectos de reforma para los sistemas de organizaci6n y métodos, adquisicio­

nes, almaceres,bienes inmuebles del sector público, bases jurídicas que rl 
gen la acci6n del gobierno federal y otros comunes a todas las institucio­

nes públicas. 



"En atenci6n a los inconvenientes de realizar estas tareas a partir 

d~ un~ unidad central, la Comisi6n rccomend6 que cada dependencia y orga-­
nic1:1c contc>.ra con una unidad interna de asesor.ía técnica permanente, que -

convenci.:mal~:c~te habría de llamarse "Organi?,aci6n y Métodos'~ y que debería 
cncarcarse de analizar y proponer medidas de racionalizaci6n administrati­
va, así co~c de asesorar a los funcionarios responsables sobre las mejoras 

internas de ca.ca depe.ndencia. Estas unidades se dedicaron a asesorar a 
los titulares y en la mayoría de las ocasiones se caracterizaron por el 
estudio de ~edidas menores generalmente aisladas; además,su actividad no -
siempre se vinculó a los mecanismos de programación, por lo que algunas de 
ellas se orientaron a la búsqueda de la "eficiencia por la eficiencia mis­
ma". 

Por el desarrollo que hemos estado viendo,la estructura y los proced! 
mientes prindpales de trabajo de las diferentes Secretarías y Departamen­
tos de Estado han sido dete1'minados, de una manera amplia y en ocasiones -
difus<\, en las normas legales, reglamentarias y administrativas que se han 
establecido a lo largo del tiempo, sin que se haya hecho una depuración, -

selección, actualización y codificaci?n de las mismas; esto provoca en al­
gunos casos, serias dificultades administrativas. 

No siempre se contó con reglamentos interiores en todas las dependen­

cias, y cuando había,querían abarcarlo todo o eran obsoletos, y en otras -
ocasionP.s pretendlan ser un manual, un reglamento de condiciones generales 
de t1'a1'ajo, etc. 

Otros asrectos son la duplicidad de funciones y.la falta de sistemas de 
comunicación y coordma::i6n; en algunas dependencias se logró una adecua-­

ción er.:pírica del apara to administrativo a los programas de trabajo, gra-­
cias a la experien=ia y sentido práctico del servicio público pero no im­

pedía 13 du~lici:ad. 

::::n el informe citado de la Comisión de Administración PÚbJ.ica, se con­

cluye: 
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A) Existen situaciones de duplicaci6n (funcicncs concurrentes), 

que deberían l'evisarse en cada caso con la parT:.ci¡:ación de las Seer~ 

tarías o Departamentos de Estado que lus tuvie1'ar., l'ara establecer la 

conveniencia o inconvcn:'.e:-,cfo de dicha duplicación, y los sistemas de 
coordinaci6n y responsabilidad apropiados. 

B) Se presentan en número excesivo funciones ;:ior exclusi6n (mate 
rias que se atribuyen en forma genérica a una dependencia, bien por-­
que así lo expresa la ley, o porque se le otorguer. en los casos que -

no están expresamente atribuidos a otra). Esto provoca imprecisiones 

que originan actividades mal entendidas y una dilución de la respons~ 
bilidad. 

C) Las funciones que entrañan actividades co~c la estadística, -

el censo, el catastro, el registro, la recopilacién, etc. fundamenta­

les en las actividades de planeación, se encuent::.;;:: diseminadas entre 

las distintas dependencias sin sistemas de coorci~ación eficientes ni 

criter•ios comunes para obtener fácilmente la infor~:,,ción. El proble­

ma aumenta en virtud de que diversos organismos cesa1-rollan activida­
des de la misma naturaleza. 

D) Las funciones en materia de construcción y conservación de 

obras están dispersas y no hay normas generales ~e operación. Hace -
falta tanto un sistema reglamentario de los concursos para contratar_ 

obras públicas, al igual que sistemas unitarios para la elaboración -

de proyectos de contratación. 

E) En cuanto a las funciones relacionadas con la posesión, admi­

nistración y vigilancia de los bienes propiedad de la nación, recaen_ 

en diferentes dependencias, aunque la participación preponderante co­

rresponda a la Secretaría del Patrimonio Nacional, que carecen de no!: 

mas y sistemas comunes y de procedimientos idóneos de coordinación y 

control. (La falta de un catastro y de un inventario completo de 

los bienes inmuebles impide la administración y el control debidos, -

con las consiguientes pérdidas. Por otro lado, muchos bienes no tie-



:h':-. '"l apr>ovechamiento adecuado o el destino econ6mico o social requ~ 

:·ido, que podr>Ía d~rseles. Respecto de los bienes muebles, privan -

<tuaciones similares, par>ticularmente en el ¿¡lmaccnamiento y t'l con-­
tr,-,1). 

ror otra parte, la Comisi6n de Administraci6n Pública también encon--

tr6 ~t~e no todas las funciones sefialadas por la Ley de Secretarías y DepaE 

ta::~c::t:-,, de Estado se cumplen, que algun~s se realizan sólo en parte, y 

que 1.0.s Secretarías r>ealizan otras no señaladas en esta Ley, por lo que se 

ha. .:c'<'ado concurrencias y duplicaciones más complejas aún que las incluí-­

das <:'~ lJ. propia ley. 

Otras tentativas.- El establecimiento de niveles jerárquicos, que -

cada Secretaría y Departamento de Estado ha establecido, sin embargo, no -
,)bedt.'ct: a un c:'iterio común respecto al principio de autoridad. 

Un fen6meno que ha causado el crecimiento desproporcionado del sector 

público en su conjunto,se reprodujo a raíz de que cada vez qué fue necesa­

!'ie ::a..:er frente a nuevos problemas se constituyeron nuevas unidades que, 

al :'..;;ual que las existentes, presentaron como señalé anteriormente creci-­

mie~~.: desproporcionado. 

~~ tendencia a delegar, descentralizar y desconcentrar sin visi6n de 

:e:-::c:::~o propició, con otros factores, un crecimiento acelerado de la buro 

:ra.c:a :¡o siempre justificado. 

~es sistemas de apoyo administrativo se han venido desarrollando tam-

Jié:" . .:'.e una manera descoordinada. l·~ientras algunas dependencias seg:uíe.n -

a~erra~as a sus mecanismos tradicionales, otras fueron implantando los m&s 

~oder~:s c&todos y t~cnicas de administración. 

~o lo expuesto,se puede inferir que la evolución del sector público -

~~2"~ :~70 muestra un crecimiento institucional desordenado, con mayor én­

.:.'2;:;.'..s e:: la resoluci6n a corto plazo de los problemas presentados que en -

Li '.'!'c'':isión de la integración de esfuerzos a largo plazo. 



De ahí la existencia de dtuaciones competitivas entre instituciones, 

que t.!erivan e11 desigualdades técnicas y de 1°ecursos para cumplir sus obje­
tivos, cis>~riclades que no es raro encontrar también dentro de una misma 

instituci6n. 

La existencia ele funciones duplicatorias descoordinadas e incluso, en 
ocasiones contradictorias, originó se desatendieran algunas de ellas por -

ciertos lapsos, o se cumpli~an deficientemente, con la dilución consecuen­

te de las responsabilidades. 

No se actuó en todos los sectores de actividad econ?mica y social con 

la misma intensidad en los esfuerzos, de manera que se produjo un desarro­

llo sectol'ial e' :sequilibrado. Tampoco fue posible, a falta de una perspe~ 
tiva del conjunto, armonizar el desarrollo de las distintas regiones del 

país. 

Los sistemas de apoyo administrativo aparecen en etapas de desarrolle 

e integración también desiguales. 

En la misma forma, se presentan diferencias é'n:remuneración, presta-­

ciones y condiciones de trabajo dentro del sect~;. pútili~6 y entre éste y -

el resto del mercado laboral. 

El estilo de dirección tradicional siguió condicionando la labor pú-­
blica, con una rígida centralización de las decisiones, sobrecargando el -

trabajo, rutinario e innecesario, de los niveles superiores y con la cons! 
cuente falta de participación y responsabilidad del servidor público. 

Se puede decir, que hasta antes del actual programa, los antei:-iores -

esfuerzos de reforma se habían visto obstaculizados por diversos motivos;_ 

por un exceso o falta de normas legales, por un rigorismo eficientista que 

no daba lugar a la participaci6n de representantes de los Órganos guberna­
mentales afectados; o bien por carencias de ~ecurscs, incluyendo la de eG­

pec;:ialistas en Adr.iinistraci6n Públiea. Sin embar ge .• "el factor lir::itante 

de más si;;nificación lo constituyó la falta, casi sier..pre, de un apoyo deci 

dido del más al to nivel político, así como de su incLsión como prograr:ia 
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institucional de los gobiernos revolucionarios surgidos a partil· de 1910". 
( s ) 

Cstau experiencias muestran lo precario e intricado de nuestra Admi-­

nistraci6n Pública y permiten que podamos darnos cuenta hasta donde se ha 

tratado de reformar y ver si las reformas han.resuelto el problema o 

simplemente han sido meros paleativos ; es aquí donde empieza la participa­

ción de la reforma administrativa como un apoyo para dar respuesta a esta 

problemática. 

Con el inicio del período de gobierno, de Luis Echeverría, en diciem­

bre de 1970, se replantearon los problemas del país en los diversos 6rde-­

nes, lo ~ue exigi6, concomitantemente, el fortalecimiento y la adecuación· 

de la Administración Pública. 

Dentro de este sexenio, se plantea con las bases para reorientar el desa­

rrollo económico con miras a compartir sus beneficios en forma más amplia; 

se adoptaron medidas para ensanchar los cauces de participación políti­

ca y fortalece1, la participaci?n de 10s diversos sectores sociales en las_ 

decisiones que les atañen; se propici6 la descentralización de la econ6- -

mía~se pusoen marcha un proceso de desconcentración de la Administración P.Q 

bica 2ederal tendiente a distribuir órganos de decisión en los estados de 

la República o en regiones, de acuerdo a las características técnicas de -

la dependencia; y se establecieron c0mités del desarrollo integral -

de las entidades federativas en las que partici¡:aron las autoridades estata­

les y federales, así como representantes de las diversas actividades socia­

les en los que, entre otras funciones, se proponen las prioridades de la 

inversión federal en cada entidad. 

La Reforme Administrativa se ha integrado a las transformaciones bási 

cas tendientes a impulsar el desarrollo económico político y social del 

5. Ob. Cit. INAP. 1975 Pag. 57. 



país. Es evidente, ror otra parte, que en una Admin!s~raci6n t<ln complcjJ 

como la nuestra, la cudl ha t<_.nirJo que adaptarse a la;;: necesidades del c.im 

bio, sin que en r.:uC'h,1 :' oca :.d or.r,,~ haya sido posible e stu:iar con (Jc-ten i mic~11 

to el funcionamiento de les :;istintos organismos, pre\·.:üecen fallas imp01·­

tantes: tr&mites burocr5ticos lentos ~ara disponer de :e~ fondos; contra-­

les duplicados y excc~ivos; ~rJquisiciones innesesarias; ~ienes en existen­

cia en los almacenes para consumo de varios años; dcs:asa~icnto entre el -

proyecto y la obra; ccordinaci6n imperfecta entre las ~ependecias que ac-­

tuan para desarrollar un programa y fundamentalmente, !a supervivencia del 

feudalismo burocr&tico que hace difícil la comunicaci6n ~ dificulta la rea 

lizaci6n de los programas coordin~dos, son situaciones ~odavía vigentes en 

nuestro sistema administrativo, y esta situación consti cuye el gran desafÍo 

al que se enfrenta el Estado Mexicano y su administra~iSn. Para modificar 

la, es necesario realizar un esfuerzo de gran magnitu::: del cual participa 

el administrador p(blioo como orientador y promotor de: oambi0. 

Ya como Presidecte.el Lic.Echeverria, convoc6 a ~~a reunión de traba­

jo para determinar las medidas que su gobierno habría ~e establecer en el 

terreno de la Reforma Administrativa. Escuchó las opir.iones de quienes t~ 

nian a su cargo responsabilidades directamente vincula:::::::. con las tareas -

de reforma, así como de quienes habían formado parte 2e la comisi6n de Ad­

ministrac56n Pública 1 y decidi6 establecer, de una manera institucional y 

obligatoria, las Uni~ades de Organizaci6n y M6todos e~ ~odas las dependen­

cias del sector público. 

Atendiendo a una recomendación del entonces Subsecretarios de la Pre­

sidencia Lic.Porfirio Mufioz Ledo, ( 6 ) se decidió que dichas Unidades s6lo 

podrían tener un efecto adecuado si se las enmarcaba dentro de un mecanis­

mo de participaci6n en el que estuvieran representados tanto los titulares 

como las principales unidades operativas de cada dependencia. Fue así co­

mo se establecieron las Comisiones Internas de Administración 

(CIDAS). El 28 de enero de 1971, por acuerdo presidencial,se fi~aron las 

6.Mur.oz Ledo Porfirio. Prograrr.a Actual de Reforma. Revista de Admir.istr·a--­

ci6n Pública No.22. Febrero, 1971. 
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b~scs de la reforma a1~inistrativa del Ejecutivo Federal para el presento_ 

sexc1io. La Comisi6n Administrativa Públicci fue substituida por la Dire~ 

ci6n General de Cstudios Administrativos de la Secretaría de la Presiden-­

cía, para encargarse de Ja coordinaci6n global y los trabajos de reforma -

administrativa. Pocos días después, el 11 de marzo, un nuevo acuerdo p1'e­

sidencial ordenó establecer en cada dependencia una Unidad de Programaci6n 
(UP) que vinculara las tareas de reforma administrativa con los objetivos_ 
y metas, tanto de cada dependencia como del sector público en su conjunto. 

El Presidente Echeverría dio así uno de los pasos más importantes, 

desde el punto de vista jurídico, para el establecimiento de mecanismos de 
renovaci6n permanente de las funciones públicas. Ello constituía sin duda 

la mejor traducción de su política de autocrítica constructiva, la cual 

quedaba institucionalizada con dicha medida. Al descd bir por primera 
vez, a nombre de la Secretaría de la Presidencia, el enfoque que habría de 

tener el programa de :reforma administrativa del nuevo gobierno, el Subse-­

Cl'etario Muñoz Ledo, seña16 que la etapa en que se hallaba el país hacía_ 

imprescindible una transformaci~n cualitativa en todos los órganos de la -

vida social" ..• y "que era evidente que el Estado, agente primordial de ra­

cionalizaci6n .•. no podía permitir que sus estructuras se adaptasen posit~ 

vamente a la realidad, siendo su función la de remover los obstáculos -

opuestos a. la modernización". Advertía el mismo funcionario que la ref o~ 

ma administrativa tenía "un origen deliberado" y buscaba "alterar los pro­

cesos naturales de cambio" siendo "una expresión de las grandes decisiones 

políticas".· Que por ello "la racionalización sistemática del aparato adm4-_ 

nistrativo, era inseparable de la nueva estrategia del desarrollo que a la 
época anterior debía suceder y a la que habría de llamarse 11 del estado 

organizador" o, en palabras del Ejecutivo, 11 de coordinación de los esfuer­

zos nacionales". 



~ \ \ 

4.2 

Ll gobierno mexicano, ¡,.:u•ticularmenta e·· el úl-i:imo lustro, hd inc.)t'­

porado en su orden del d.fo la necesidaü y la c0nveniencia de emprender -

una reforma administrativa sistemática y a ~cnao, como medio indispans¿­

ble para incrementar la eficacia y la e.fic.:.a:-.cia del sector público, en 

la tiúsqueda de ur, mejor cumplimiento de tc..'..:-s los fines legalmente atri­

buidos al ~stado, tanto de aquellos que sen consustanciales a su propia 

existencia, como los que la coyuntura pol!t.:.ca le vaya demandando. 

Al empezar este esfuerzo, considero ~ue he~os sido afortunados, ya -

que tenemos oportunidad de contar con las ex,.'eriencias de muchos otros -

países, particularmente latinoamericanos lJ.Ue ;1aDiéndonos antecedido en -

la b~squeda de oo)etivos, programas, medies, estrategias y tácticas de -

reforma administrativa, habían recorrido ya ~n largo trecho en este cam­

po, mismo que nosotros pudimos aprovechar a: ; :·c.¡;rarnar nuestras ac.;ione::; 

de reforma. 

Fue así que aprendimos, con Brasil y Vene~uela, que por sólida que -

sea una unidad central encargada de la promoci0n y planeación de la re-­

forma, se requiere,asimismo,~eproducir este es~~erzo en los distintos ni­

veles sectoriales e institucionales en que se ~esagrega el sector ~úbli-

1)0, buscando comprometer en el proceso a 1:odcs los grupos e intereses --

4fectados por el mismo. 

Con 2er~, Uruguay, Costa Rica y Colombia, S~?L1~s de la conveniencia 

de estudiar sistemáticamente las áreas secto!'ic.les y los procesos admi-­

nistrativos b~sicos cuyo an~lisis debería probr~narse con carácter prio­

ritario. Tambíen con ellos y con otros ¡:>ahas ~ue ser~a dif~cil era.une-­

rar sin incurrir en omisiones, estudiamos la c~nveniencia de sil::uar a -­

los distintos organismos, que se han venido creanao dentro de un sector 

de la actividad nacional. Bajo la supervisi6~ de unidades coordinadoras 

de nivel ministerial. (7) 

7. Carrillo Castro, Alejandro. La l{eforma rtdrninisi:rativa en México. 

México, 1960. Porrda Pág. 91-104 
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d Últimas Íec.:hcts llem0s túnü1c L¡Ue reco1\ul:ut', ~unto c:vn ld 111L1yul'~i1 

~u lo~ JaÍseti Latinoamericdnoti, la necesidad ue acepcar que las Jrio~id~ 

.Ju::; -¡uc result<m de los marcos teórico:; que ern¡JÜ!ulllos, en la ¡1r:ictica, -

.,on resultado, en muy l.Juena meJiua, de las coy un tur'as de indo le 1;ol.ít it.;a, 

econ~mica y técnica que se van ~resentando. 

, OP ello se ha llegado a considerar a la reforma auminisn'ativa, en 

sus ténninos más amplios, co11:1.1 un proceso permanente y dinámico que se 

int;cribe en el marco político, econ6mico y social de un país y que no se 

li;:,i tü a los clásicos aspectos de la Organizaci~n y Métodos tradicional, 

11.i. d los esfuerzos meramente eficientistas que los caracterizaron en --­

otro,; tiewpos. 

Reconociendo esta experiencia, las autoridades públicas de M~xico -

han decidido ir sumando la:;; acciones reformadoras que se var. llevando a 

cab0, de una manera orgánica, y centro de un marco previo '-iUe permita ir 

inte&rando estas acciones específicas en torno de un modelo ae lareo pl! 

;;o, yue contempla la definición del ti¡,o y características de la r<.dminis 

traci6n Pública que queremos conseguir en los pr6ximos año,;;. 

No quiere esto decir que desdeñemos la utilidad que puede tener, en 

ocasiones, la revisi6n y puesta al día de los sistemas y procectimien.tos 
. . 

administrativos con que cuenta actualmente el istado, con la idea de vol 

verlos más eficientes o econérilicos; pero contemplamos también a la refor 

n;a administrativa como un esfuerzo fundamental por preparar a la Adminis 

traci6n Pública para enfrentar, con visos de éxito, los problemas que -­

.:iesde ahora se pueden vislumbl'ar en su horizonte pr6ximo y en el mediato. 

Se considera así, a la reforma aaministrativa,como un proceso perma 

nenre de adaptaci6n y de camoio ce las estructuras y procesos, así como 

de las capacidades administrativas ce un 2staco, para dar respuesta ade­

cuada y oportuna a las demandas que le plantea su medio ambiente y a las 

coy-.iatur·as que ési:e tiene que enfrentai'. (8) 

S. Idem. 



Esto lleva necesuriamente a aceptdr la existce11ci"I de difer..::~.::.:iE ,it· 

ritmo, intensidad y amplitud en le::; pPcgramas y acciones que se :.r::t':;-­

tan llevar· a cabo en t':Jte cump0. $e r<~(~t'Ía concebir a la reforr.::i. .:2.:oi -

como proceso cíclico, que generalmente se inicia con un gran impuls~. -­

una etapa de gran dinamismo, seguida por un ritmo más acrec¡;ntado y scsre;1i 
' -

do, a medida en que va resolviendo los problemas más ingentes, intitucio 

nalizindose y enfrentándose a nuevos obstAculos que siempre se presentan 

~n un proceso de este tipo. 

Por lo mismo, la etapa de los grandes impulso.s y las grandes rt?org!:_ 

nizaciones de fondo no podría ser permanente, bien porque se lleg~n a a­

tenuar los estrangulamientos más evidentes o, por otra parte, porque --­

adoptar una actitud de cclmbio por el cambio mismo puede llegar a pc:-.e1' -

en peligro el equilibrio básico que requiere ordinariamente toda socie-­

dad. De ahí la convenicnc ia de contar, de sae el inicio, no sólo e,.. ·..:n 

pro[rama de reforma, sino con la infraestructura institucional y 12s , . 
~i-

neamientos de estrategía que per~itan garantizar la permanencia del ;~c­

ceso de adaptaci6n y revisión, así como ir acomodando la velocida¿ y el 

alcance de las reformas específicas que se requieran, aprovechando las -

variadas condiciones del medio político, econ6mico, social y administra­

tivo. 

De esta manera, el establecimiento de una infraestructura orgá~ica 

que permita propiciar y articular la participaci6n y el consenso de to-­

dos los que resulten involucrados en el proceso,·se puede ir llevan¿c a 

cabo con ~ayor flexibilidad de la que permitiría un encuadramiento dema­

siado rígido. Esto permite,asimismo, lr pre?arando apoyos t~cnicos de ca 

lidad suficiente, que puedan ir incorporán~ose al proceso de refo~ma, 

atendiendo a las modalidades que el avance mismo del programa requiera y 

dando a los nuevos cuadros may.or oportunidad ::le participación en la ¡;ro­

gramación y solución de los aspectos del programa en que habrán de inter 

venir. 

Esta concepción facilita el establecimie~to de una corresponsabili­

dad a todos los niveles, señalando claramente lJ que a cada quien compe­

te, tanto a nivel macro como microadministre.-:::vo (entendido como el -­

ámbito intericr de cada una de las dependenc~as gubernamentales). 



;;ne obliga también a contar con una estrategia de implantación qut: 

sed f!exible y que no pretenda esperar a integrar todos los mecanismos -

que requiere Ull.) reforma de fonrlo, para iniciar lci ¡:.uesta en acción de -

1l~unas ~edidas preliminares. 

Ctra ventaja es que se cuente con una base jurídica inicial, que -­

pe rr.:i ta que el programa pueda ser considerado como una función permanen­

te del Lstado y facilite que las autoridades gubernamentales, que neces~ 

ri<lr.iente se suceden en el tiempo, puedan responsabilizarse, sin compromi: 

sos riesgosos, a intentar acciones modulares y de resultados a corto pl! 

zo, desde luego del programa y el módelo básico, otorgando el apoyo poli 

tico que este tipo de acciones reclama y que a veces no puede obtenerse 

fácilmente. 

En ~éxico, este apoyo se ha manifestado y mantenido ya a lo largo -

de dos régir.ienes gubernamentales: se inició como programa de gobierno en 

1965 y ha proseguido, con una sólida continuidad de criterios y un deci­

dido e incrementado apoyo, bajo la dirección del gobierno del Presidente 

López Portillo. 

~asumiendo estas ideas iniciales, podríamos decir que, si bien para 

efectos Je su análisis, programación y oper~ción específica, una reforma 

administrativa puede ser concebida corno un3 variable independiente, lo -

que :conduciría a contemplarla como un fin útil en sí rni::~1a, creo que en 

nuertro tiempo s6lo puede tener posibilidades de realización y permanen­

cia cuando se la vincula, como medio indispensable, para el logro de o-­

tras reformas que demanda con urgencia el ~edio ambiente social y polít! 

ce en que aquella habr~ de inscribirse. 

!sto no significa negar que, en oca~iones, pudiera resultar conve-­

niente comen~ar pnr perfeccionar algunos aspectos puramente adjetivos de 

Ja e ~tructura administrativa actual, sobre todo c11anr.!o se requieren efe~ 

!o: '.~ de~ostraci6n y :e necesita ganar adeptos y apoyo político inicial. 

~sro conviene que esto s6lo se haga cuando ya se cuente con un marco in­

:t0;:ral de referencia. 
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Una refoc1" Jdr..inictra ti va siempre implica, a quer•er o no, contos -

políticos, y c~frcnta, por lo mismo, a quienes ~eciden llevarlJ a cftbo, 

con diversos 0;:,stáculos y Y'e~1Ltenci.:1s, no sél0 l.!el propio sistema admi­

nistrativo su~et0 ~ ~odificaci6n sino, sobre t~d0, con las fuentes de p~ 

der que están i~teresada~ en n~ntener dichas es~ructuras. 

Por esta !'¿:Ón, consider•o que generalme;ite :-.0 basta para involucl:'ar 

al poder pol!~i~c en un programa de este tipo, la sola conveniencia de 

racionalizar y simplificar las acciones guberna::-.entales. La experiencia 

parece conducir a la idea de que un gobernante s6lo toma la decisión de 

llevar a cabo una reforma administrativa a fondo, cuando al no atender -

las demandas ?Cr una mayor eficacia en la acci6n del Estado, enfrent~ría 

un mayor costo ?Olítico que aqu~l que implicaría cc~prometer parcialmen­

te la estabilida¿ lograda con la estructura ad~inistrativa presente has­

ta ese momento. Sste sería el caso, por eje:n;:-lci, ..:~ la conveniencia de 

preparar al E:s-:2:0 contemporáneo para las tare;is que le per::.i tan jugar 

un pa~el de~er=~nante en la promoci6n y direcci~~ del desarr~llo. 

Las consideraciones anterio~es nos obligan, en consecuencia, a pla~ 

tearnos a la re~c~ca administrativa , no tan s6!o co~o un proble~a de ca 

pacidad técnic~ ~ue es sin duda uno de sus aspectos impcrtantes, sino bá 
sicamente como ~n problema de oportunidad política y de ~ecisiones al 

más alto nivel -~ la Administración Pública. 

En Méxicc, el ectual Programa de Reforma . .:..::::-.ininrativii iillS?iciado 

por el Ejecutivo rederal, se nutre así de varios factores que se presen­

tan actualmente e~ el desarrollo político, económico y social del país. 

Mencionar~· algunos ejemplos de los aspectos irnpN't.:intes de ~sta circuns­

tancia. 

for una p:~·-:e, en lo interno, se presenta la existcr,r::>: rle un go-:-­

bierno que ha decidido revisar seriamente la política tle r!re:;.o;rrollo se-­

guida por el pa!s en los Gl~imos años, misma que propiciC ~l crecimiento 

econ6mico rnsteniendo durante casi veinte años, pero que ::,.rituvo algunas 

injusticias de tipo social. Se plantea por ello la inte~ro~ante de como 

convendría que estuviésemos organizados para afrontar los ;::ooblemai:: de -



las pr6ximas décadas, no s6lo desde un punto de vista de eficiencia ope-

1·.1tiva sino buscundo, al. mismo tiempo, consolidar y ampliar su legitimi­

Jud política y social. (9) 

Intenta, asimismo, dar respuesta o adaptarse, por otra parte, a las 

nuevas condiciones de un medio social y político que presiona, en condi­

ciones crecientes de organizaci6n, participaci6n, toma de conciencia y 

capacidad de articular demandas. Y además, intenta adaptarse también a 

los actuales procesos internacionales que, al empezar a obstaculizar la 

anterior expansi6n de la economía mexicana, generan problemas que requi~ 

ren nuevas respuestas, para mantener el ritmo de desarrollo y estabili-­

dad alcanzado. 

En otros términos, y como ocurre en casi todos los países aquí re­

presentados, los logros del Estado (fundamentalmente en materia de salud 

y de bienestar social) traen consigo el surgimiento de nuevas demandas,­

para las cuales la estructura anterior no siempre ha es~ado, o está, 

bien preparada. Las respuestas que el aparato estatal intenta dar resul 

tan, por lo general, lentas, insuficientes, o poco eficaces ante las nue 

vas exigencias de la economía y la sociedad. 

J:l aumento del ingreso per cápita y la acumulación del ahorro in-­

terno han traído como consecuencia la amplitud del mercado interno y el 

crecimiento de las expectativas de consumo. Asimismo, la difícil geogr~ 

fía del país, aunada al incremento demográfico acelerado, dificultan un 

crecimiento armónico entre las distintas regiones y los diversos secto-­

res econ6micos del país, de tal manera que la productividad del sector -

primario se va rezagando notablemente frente a la de los sectores indus­

trial y de servicios. (10 ) 

Lo anterior origina, como todos sabemos, una mayor migraci6n de las 

9. La Reforma Administrativa. Experiencias Latinoamet'ir.anas. México 

!nao. 1975 - Págs. 51-52. 

1íJ. Idr,;n. 



.. lt'e . .ic. rur•ales a las ciudades y, por ende, ulld dernand¿¡ cuela vez maye~ .;,, 

servicios urbanos, que no siempre pueden ser atenaiuos con la oportuni­

dad y a!ll?litud requerida. 

~n A€xico, nuestro sector púolico se ~a tenido que enf~entar a jes~ 

~uilibrios J proolemas, que con algunos datos resultarían reveladores.­

?or ejem¡il.o: 

Ll cambio en la estructura por edades de la poblaci6n re-­

~0rta ~ue en la actualidad más de un 52% de los habitantes son ~eno 

res de quince afias de edad. 

La relación urbano-rural de la poblaci6n que, en 1921 re-­

gistraba s6lo un 31b de población urbana, en 1973 llegaba al ~4S. -

El crecimient:o eccnómico alcanzado no ha úisrninuiao sensiblemente 

la marcada uis;:iariJbu entre uiversas regiones y sectore~ ael ¿a!s,­

lo ..¡ue hace que 5randes núcleos de población vivan aún margin,icos -

del ;:iro¡;re.so conse¡:,uido en los Últimos af;o::;. 

El dete~ioro sostenido de las relaciones internacionales -

de im:ercambio, ha agravado la bl'echa que separa al país de los al­

i: amente desar·rollados, aumentando peligrosamente su dependencia ex­

terna. 

"il ~receso ae sustituci6n de im~ortaclones, que empieza a 

lle¡;ar a su límite en algunos campos, se Lasó Cll una iudisc1'iminaJr. 

importaci6n de tecnología, con apoyo en un proteccionismo inJus---­

trial no selectivo, mismo que ha proJucido, entre otros efecto;.; ne­

gativos, una ~reciente desocupaci6n'de la fuerza de trabajo, el Jes 

perdicio de lá dotaci6n relativa de los recursos del país y eleva-­

dos costos de los bienes producidos". ( 11) 

Finalmente, y tambi~n como I'esul taúo ae la estrategia de <1csa1•pollo 

se5uida hasta :;.97.:¡, la emergencia de una clase ;¡,eG.ia en constar1te aumen 

to, con más ca~acidad econ~mica y por ende con nayores expectativas tle 

consumo, que se traducen, asimismo, en una mayor ca¡;acidad de presión ,,ol.f 

·¡'' .ltijJ. ' . , . 
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: fr.: \' de movilidad social, equivalente <1 l<1r; de p.:1íscs mcís desarrolla-­

,:,,,,, l~~ cual dir.tordona el perfil de pr·~ot•irJades que requiere la progr~ 

~a~i5n equilibrada de nuestro desarrollo cun justicia social. 

[stos son algunos de los aspectos que han dado lugar a la decisi6n _ 

je a~~entar la eficiencia y eficacia de la Administraci6n Pdblica, bus-­

can20 dar una respuesta más orgánica y pronta a estas nuevas demandas -­

que, sumadas a las que adn subsisten del pasado, plantean el cuadro polf 

tico que habrán de encarar los gobernantes de hoy y los del futuro próxl 

r.io ~· mediato. 

Con base en las experiencias anteriormente citadas, Luis Echeverría 

al tomar posesión de su cargo como Presidente de México, en diciembre de 

1970, mostró de inmediato un interés directo en promover las reformas es 

tudiadas y propuestas por la CAP. Sin embargo, subray6 que más que cam­

bios estructurales formales, el país requería un cambio en las actitudes. 

For esta razón se propició una amplia base de participación, consenso y 

trabajo en equipo, tanto entre los propios funcionarios pdblicos como en­

tre éstos y los sectores organizados de la población. "En enero de 1971 

se convocó a una reunión mi1üsterial sobre reforma administrativa, cuyo 

resultado fue la promulgación de los acuerdos presidenciales del 28 de -

enero y del 11 de marzo de 1971, que fijaron las bases operativas del a~ 

tual programa de reforma administrativa del Ejecutivo Federal". En es-­

tos acuerdos se encomendó a los titulares de las dependencias la crea--­

ción de Comisiones Internas de Adr.1inistraci6n (CIDA), auxiliadas por las 

Uni¿a~es de Organización Y.Métodos (UJM) y con la asesoría de·Unidades -

~e ?rogramación (UP), para vincular así las reformas concretas con los -

ob:e~ivos y metas de las dependencias y con la programación del sector 

~úb:ic~ en su conjunto. Estas CIDA estarían encargadas de planear, fo~ 

mula:' y ejecutar las reforr.'.as relativas a las esferas de acción de cada 

ce?e~:e~cia. Asimismo, se deleg6 en la Secretaría de la Presidencia la 

cc=;a~ibilización, promoción, coordinación e implantación en su caso, de 

la:: l'eformas comunes a dos o más dependencias públicas. 

A fin de contar con un 6rgano más adecuado para llevar a cabo las -­

fund0:1cs de coordinación global de la reforma, la Secretaría de la Pre­

s i dcnci~ creó la Dirección General de Estudios Administrativos y la Di-­

r¡-•c,~ión C:l'rir:rril Coor>rlindrl~;r·:i de la Programación i:':conómica y Sociill. - La 



primera, qu0 inici6 sus funciones el le. je ~cbrcro de 1971, sustituyó a 

la CAr, ,;;;e había venido operando dUt'a:::e ;:-0co m.ís de cinco años. J::sta 

Direcci6n procedi6 a elaborar un marce ~:c~al de :referencia y un progra­

ma operativo de reformas, con fundamento e~ los diagnósticos e investig! 

cienes e!aborados hasta esa fecha y, e! ;~c~io tiempo, comenz6 a vincu-­

larse con los responsables de las CIDA y ~:~ del resto de las dependen-­

cías, para proporcionar una adecuada ir::!·,,estructura de participación ~­

comunicaci6n. Esta Secretaría no esper5 a tener un diagnóstico total de 

la administraci6n o una legislaci6n exhaustiva del proceso de reforma P! 
ra iniciar sus acciones. Inicialmente, le bastó para ello la facultad e~ 

tablecida en la Ley de Secretarías ya ~enc!onada, de estudiar las modif! 

caciones que deben hacerse y el acuerdo presidencial ya mencionado. 

Esto ha permitido que, conforme se han ido fortaleciendo las etapas -

iniciales de la reforma y se ha dado lugar a la a?arición de nuevas ,posi 

bilidades, se hayan podido ir programando c~da vez con mayor detalle, las 

reformas específicas a realizar, emitiendo para ello, disposiciones juEÍ 

dicas que se refieren a los aspectos particulares que ya hayan siclo moti 

vo de previas negociaciones y aceptación por parte de los organismos re~ 

pensables y que además resultan, por ello, de más fácil revisión poste-­

rior. 

Los demás acuerdos presidenciales que se han expedido hasta ahora, -

ocho hasta la fecha especifican, por una parte, la división de responsa­

bilidades por lo que toca a los campos micro y macroadministrativos: se 

refieren a la capacitación de empleados de base y de confianza: a la par 

ticipación de los mecanismos de programación en el señalamiento de prio-
·• ridades de reforma; a la instauraci6n de s:stemas de orientación e infor 

mación al pGblico; al planteamiento integral de sistemas de administra-­

ci6n para los recursos humanos del Estado, y por Gltimo, a la dcle~ación 

de funciones, con su correspondiente causa de descentralizaci6n operati­

va y de aceleraci6n y simplificación de ~rámites. 

Podemos señalar que, dentro del actual proceso ~e reforma administra 

tiva en que está empeñado México, se cuenta ya con ~~modelo integral, -

un diagn6stico básico, un plan global, varios progra~as específicos y -­

una estrategia de implantación. Se utiliza una me~:~ología de análisis 
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que rnvisa, tanto las condiciones de cada instituci6n en rarticular, co­

mo el resultado de su acci6n conjunta dentro de los sectores y sistemas 

de apoyo gubernamentales que se han convenido en el modelo básico. 

Se ha establecido ya su infraestructura jurídica y org&nica, debida 

mente integrada con recursos t'cnicos, materiales y financieros y, sobre 

todo, ha asegurado el apoyo político suficiente para que pueda ir respo~ 

diendo, dentro de un marco legal flexible, a las prioridades que vaya -­

dictando la marcha misma de la reforma. 

El marco de refer.encia para el actual programa de refor:::a partió de 

la idea de que el Poder Ejecutivo cuenta ya, para el cumpli~iento de las 

vastas tareas encomendadas al Estado con un aparato burocrático consti-­

tuído por un complejo conjunto de órganos más de 850, si bien estos es-­

tan estructurados, jurídica y administrativamente, de diversas maneras y 

bajo distintas denominaciones. Má5 que una tarea incremental parecía re 

querirse de un esfuerzo de coordinación y aumento de productividad. 

Ahora bien, de estos órganos, algunos desarrollan funciones de pre! 

tación directa de servicios o de producción de bienes, mientras queotros 

tienen a su cargo funciones de apoyo, coordinació~ y vigilancia para la 

acción gubernamental en su conjunto. Se distinguieron para e~ectos de -

análisis,por una parte, las actividades fin del gobierno, bien sea de c~ 

rácter social, económico, político o cultural,agrupándolas convencional­

mente en lo que los economistas llaman sectores de actividad, y por la -

otra, las actividades de apoyo, o sean las que están destinadas principa~ 

mente a prestar auxilio técnico o administrativo a las demás (de aroyo: 

programaci6n, presupuesto, reforma administrativa, estadística, compras, 

contabilidad. etc.) ( 12 ) 

Se considera que solamente son administrables las institucioner;, -­

mientras que los sistemas macroadministrativos o globales tanto los de -

carácter operativo como los de actividades de apoyo comunes a dos o más 

dependencias solamente son goberr.ables,en la medida en que se pueden o­

rientar, coordinar y evaluar sus actividades. 

-:2. Jirnénez Nieto, Juan. Op. Cit. PP. 31-94 
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i.;c: aquí que el esquer:1a de análisis se haya c•t'ientado a la revisi6r. 

de los camuios que se requieren tanto a nivel Je a)int>tituciones 1.J)si::; 

temu~ comunes de apoyo administrativo y c)sectores, así como d)del -­

conjunto total de la Administraci6n Púhlica, conforme a las estrategias 

y ~rioridades que sefialaría en cada caso el Titular del ijccutivo Fede­

ral. 

Ll estudio de cada una de las instituciones desde un punto de vis­

ta interno, considerándolas como un universo total en sí mismas, se diu 

en llamar microadministrat ivo, y en cambio el análisis de la acci6n de 

dos o más dependencias, tanto sectorial como sistemáticamente considera 

Jas se ha denominado macroadministraci6n. 

Como no se les concibe en términos de acción aislada o unilateral, 

a las dependencias que tienen a su cargo la coordinaci6n de a)un sec-­

tor de activiaaa o de b)un sistema de apoyo, al elaborar o llevar a ca 

bo sus ~rogramas de reforma se ha previsto que dichas entidades anali-­

cen y tomen en cuenta la complejidad de sus interrelaciones con el res­

to de las entidades gubernamentales, a fin de contribuir efectivamente 

a la eficacia de la administraci6n pública en su conjunto. 

De acuerdo con estos lineamientos, la programacion actual de lar~ 

iorma se inició con la investigación y el análisis de la estructura y -

el funcionamiento tanto en el enfoque macro como en el microadministra­

t i vo del aparato burocrático estatal. 



4. 3. PLAHTEA!-~IENTOS Y OBJETIVOS DE LA REFORMA 
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La Reforma Administrativa, como un esfuerzo permanente y sistemático 1 

pretende conseguir una respuesta orgánico-adaptativa ( 13) del sector públi 

co en todas su~ áreas y niveles a lus tareas que tiene encomendado. Por 

ello, sus propósitos son, entre otros: 

a) Incrementar la eficacia y la eficiencia de las entidades guberna-

mentales mediante el mejoramiento de sus estructuras y sistemas de trabajo, 
a fin de aprc-vechar al máximo los recursos con que cuenta el estado para 
cumplir debidamente sus atribuciones. 

b) Responsabilizar, con la mayor precisi6n posible, a las instituci2 
nes y a los funcionarios que tienen a su cargo la coordinaci6n y ejecución 

de las acciones públicas. 

c) Simplificar, agilizar y desconcentrar los mecanismos operativos_ 

de esas entidades, acelerando y simplificando los trámites. 

d) Procurar que el personal público cuente con las habilidades nece-

sarias para cUJ.1plir adecuadamente sus labores, mediante programas de capaci 

taci6n y motivación, buscando generar una clara conciencia de servicio, así 

corno una actitud innovadora dinámica y responsable, y 

e) Fortalecer la coordinaci6n, la colaboraci6n y el trabajo en equi-

po como política de gobierno, para terminar con la insularidad y falta de 

coordinaci6n. 

El proceso de reforma administrativa no es un fen6meno de naturaleza _ 

mecánica; se basa fundamentalmente en valores humanos y exige ciertos com-

:3. Cohen Allan R. The Human Dimensions Of Administrative. Reform. D & CH 

II. 1971 Pp. 74-75. 
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portamientos (decisiones, apoyo, asignaci6n de recursos, actividades part! 

cipativas e innovadoras y buena voluntad de la opini6n pública, entre -
otros). 

Debe,por lo mismo,señalar con claridad los benefi~ios directos que 

pueden esperar los seres humanos que participen en el esfuerzo, así como -
las responsabilidades que cada quien y a cada nivel, habrá de corresponder. 

Así, más que el intento de una mera eficiencia o racionalizaci6n en -
abstracto del aparato gubernamental, los objetivos del Programa de Reforma 

Administrativa se orientan atender demandas específicas planteadas, tanto 
por los gobernados, como por los propios servidores públicos.( 14) Se pe~ 

sigue así desarrollar una Administraci6n Pública que permita: 

a) Al Presidente de la República, llevar a cabo con la mayor efica-

cia posible los objetivos y programas por medio de los cuales desempeñe -­

sus atribuciones constitucionales, principalmente las relacionadas con la 

actual estrategia del desarrollo econ6mico y social. 

b) A los responsables de las instituciones públicas, contar con es-

tructuras y sistemas que les permitan el mejor cumplimiento de los objeti-­

vos y programas que tienen encomendados, aprovechando al máximo los recur­

sos humanos, materiales y financieros con que cuentan fortaleciendo la 

coordinaci6n, la particip~ci6n y el trabajo en equipo. 

c) A los trabajadores al servicio del Estado, desempeñar sus activi 

dades al amparo de un sistema de personal moderno y equitativo que, toma~ 

do en cuenta sus conocimientos, aptitudes y antiguedad, se preocupe por 

generar en los servidores públicos la actitud y la preparaci6n que reclama 

el actual desarrollo del país. 

:4. Carrillo Castro, Alejandro. La Reforma Administrativa en México. 

México, 1980 Porrúa, Pp. 50-51. 
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d) A los ciudadanos y a la sociedad en general, su constante mejor~ 

rüento econ6mico, social, político y cultural, así como una atenci6n efi-­

cientc en los asuntos que tengan que tramitar y en los servicios que ten..,­
r,an derecho a demandar ante las dependencias públicas. 

En 1970 al inicio del gobierno del Presidente Echeverría se recogie-­

ron los diagnósticos y las investigaciones elaboradas por la Comisi6n de -

Administraci6n Pública que había elaborado para la nueva administraci6n. -

De tal forma que, en 1971, desaparece la Comisi6n de Administraci6n Pública 

y se crea la Dirección de Estudios Administrativos dependiente de la Secre 

taría de la Presidencia. En apoyo a las tareas de esta Direcci6n,se pudo_ 

elaborar las "Bases para el Programa de Reforma Administrativa 1971.-1976 11
, 

"En ~l se pretendía garantizar que al llevarse a cabo la revisión microad­

ministrativa de cada institución no se desconociera la necesidad de anali­

zar y reformar los sistemas y sectores macroadministrativos, siempre que -

sea posible con criterios uniformes y coherentes, aprovechando las experie!:!_ 

cias que se hayan dado en la realidad nacional". ( 15 ) 

En dicho plan se establecían once programas que habrían de orientar,­

ª guias de marco de referencia, las actividades de reforma del sexenio. 

A continuación se enuncian los once programas, con su correspondiente 

objetivo central: 

a) Instrumentación de los mecanismos de Reforma Administrativa. -

Pretende establecer o adecuar los Órganos y mecanismos que permitan promo­

ver e implantar las reformas administrativas que requieran las entidades -

del Gobierno Federal, así como establecer los sistemas de comunicación y -

coordinación necesarios para compatibilizar el proceso en su conjunto. 

l::i. IBID. Pag. 51. 
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b) Heorganizaci6n y adecuaci6n administrativa cel sistema de pro-

gramaci6n. ?ersi&uc establecer las bases institucionales necesarias para 
diseñar, compatibilizar, f1)anCiilI', llevar a la práctica, controlar y eva-­
luar los programas de actividades de las entidades del se..-:"tor público fede 

ral. 

c) Racionalización del gasto público. Busca establecer mccanis-
mos permanentes de carácter operativo para la programaci6n, coordinación,­

financiamiento, control y evaluación del gasto público,tar.:o en sus aspec­
tos de inversión como en los de gasto corriente. 

d) Estructuración del sistema de información y estadística. Tien 

de a lograr la integración de un sistema nacional de info!'i:'.?.ción y estadÍE_ 

tica que asegure el acopio y pro.ceso, con el grado de confiabilidad y ºPº!: 
tunidad que requiere la programación del desarrollo económico y social del 

país. 

e) Desarrrollo del sistema de organiz~ción y m€todas. Pretende -

la adecuaci6n y simplificaci6n de la estructura y funcionamiento adminis-­
trativo de las entidades públicas, para elevar su eficiencia y pro.=uctivi­

dad, buscando al mismo tiempo mejorar la atención que en ella se viene - -

otorgando. 

f) Revisión de las bases legales de la actividad pública federal. 

Intenta copilar y analizar las normas jurídicas que rigen la actividad del 
Poder Ejecutivo, y proponer a su titular las medidas que perr.:itan contar -

con un sistema jurídico-administrativo coherente que l ~sponda a los reque­
rimientos de la nueva estrategia del desarrollo económico del país. 

g) Restructuración del sbtema de Administración de Recurso;; Huma-

nos del sector público. Busca resolver de manera integral la ;>roble::,ática 

de la administración y el desarrollo de los recursos humanos del ser::':0r r,Q 
blico, mediante sistemas de planeación de recursos htunanos, empleo, c:apaci:_ 

tación y desarrollo del personal, administración de sueldos y salari0s. 

prestaciones y servicios, rEüaciones labores e informJ.ción para la tc.:::a de 

decisiones. 



h) Revisi6n de la Administraci6n de Recursos Materiales. Intenta 

contribuir a la optimizaci6n del gasto público íl travGs de la racionaliza­

ción fo políticat;, normas, sintemas y procedimientos referentes a la adqui 

sici6n, control de existencias y aprovechamiento de materiales, equipos y 

herramie11tas, así como ele los bienos inmuel>le3 del sector público federal. 

i) Racionalización del s.!.stema de procesamiento electr6nico de d~ 

tos. Tiende a optimizar, racionalizar y compatibilizar la adquisición, 

instalación y utilización de los recursos con que cuenta el sector público 

en materia de pruces¿¡¡ruc:.nto electrónico de datos e inforr.iática, para ayudar 

a dinamizar y modernizar la actividad de la administración pública, logra~ 

do al mismo tiempo una mayor productividad del gasto público en este ren-­

glón. 

j) Reorganización del sistema de contabilidad gubernamental. Pre-

tende lograr que el Estado cuente con un eficiente sistema de controles 

financieros y administrativos que permitan evaluar la eficacia de las acti 

vidades realizadas en el sector público federal,en funci6n de los objeti-­

vos y resultados previstos en los planes y programas de cada una de las en 

tidades que lo forman. 

K) Macroreforma sectorial y regional. Busca dotar a la adminístra 

ción pública de mecanismos que permitan dirigir y concentrar sus recursos_ 

y estructuras en el cumplimiento de objetivos gubernamentales sectoriales_ 

y regionales, según las prioridades que vayan determinando los programas -

de desarrollo, sentando así las bases para un adecuado crecimiento secto-­

rial del país y para un desarrollo regional equilibrado. 

En dicho documento,la presentación de las acciones de reforma enmarca 

das dentro de once grandes áreas o campos de estudio significaba un orden_ 

rígido de prioridades al que suelen ser tan afectos los que s6lo reflexio­

nan sobre estos problemas desde una perspectiva meramente teórica. Por -

el contrario, se señalaba con toda claridad y realismo que, en la práctica, 

las acciones de reforma habrÍ<ln de intentarse a través de proyectos especi 
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ficos que tendrían necesariamente que atacar parcial y secuencialmente los 

problemas a resolver. 

Se insistía también, que dichos proyectos específicos habrían de ob! 
decer, en todos los casos, a decisiones políticas también específicas; las 

que 16gicamente estarían basadas en la viabilidad, oportunidad, ?ripridad_ 

y cireunstancia de cada caso concreto. En ese sentido se establecía clara­
mente que la viabilidad de dichas acciones podría estar determinada en al­
gunos casos por la magnitud de los obstáculos a remover, por los intereses 
que resultarían afectados, por la oportunidad para modificar normas jurídi 

cas de diferente jerarquía, as~ como por la inexistencia de recursos huma­

nos o financieros en la cantidad y la calidad que se reuniere para cada ti­
po de proyecto. 

Se advertía, sin embargo; que dichas acciones, si bien separadas en 

el tiempo y en el espacio, debían de estar encuadradas dentro de lo pre-­

visto por el marco o Plan Global de Reforma, buscando que resultasen com­
plementarias y convergentes, así como que se reforzaran entre sí. Lo úni 

co que se reconocía era la imposibilidad de exigir un orden dogmáLico de 

prioridades sólo válido en conceptualizaciones meramente teóricas o acad~ 

micas. El tiempo mismo del proceso "Diagnóstico-Programación-Ejecución 11 

no podrían ser el mismo en todos los casos. Algunos áreas habían sido s~ 

ficientemente analizadas y conocidas en el pasado por lo que podría empe­
zarse a revisar de inmediato, en tanto que otras requerirían toda\·ía ini­

ciar el estudio y diagnóstico con miras a proponer acciones específicas -

de reforma. No podría haberse establecido, dogmáticamente, una regla de 

tiempo similar en todos los casos. 

El Plan Global incorporaba como importante requerimiento inétodo:óci.­

co, la evaluación continua del avance de la reforma, realizada mediante -

comparaciones periódicas de las situaciones alcanzadas) confrontándolas -

con el marco de referencia y el programa original. Se insistía en que di 

cho marco original de referencia no debía utilizarse en forma tan rígida_ 
que no pudiera incorporar o adaptarse a los cambios que fuera reclamando_ 

la realidad, product:i muchas veces de los problemas ya resueltos o modi­

ficados. Esto ratificaba la concepción misma de la reforma como un pro-
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cc~o t~~nico-político permanente de revisi6n y racionalizaci6n que debía 

retro~limentarse constantemente con informaci6n de los resultados alcanza­

dos, ~sí como de los tropiezos existentes para poder ser reafirmado o reo­

rientJdo en su caso. Siendo una tarea sistemática y continua sus resulta­

dns parciales s6lo podrían ser considerados, en todos los casos, como me-­

ros puntos de partida para nuevas acciones. 

Por todo lo anterior, sentimos que no es desacertado afirmar que se -

contaba y se cuenta actualmente con un programa de reforma administrativa_ 

realizado con la seriedad y la madurez que reclama una acci6n de tal enver 

gadura. Que muchos de los objetivos no se han alcanzado aún y que otros 

sen susceptibles de enriquecerse y mejorarse, no nos cabe la menor duda. -

Pero a mi juicio sería un error creer que, para el próximo sexenio, lo ad~ 

cuado sería querer partir de cero ignorando que mucho de lo que se ha ava~ 

zado es prerrequisito indispensable para poder llevar a cabo logros más 

espectaculares en los próximos años. 

Pasemos ahora a diciembre de 1976, el gobierno que se iniciaba bajo -

la presidencia de José López Portillo enfrentaba agudas "contradicciones -

entre el sector agropecuario comprimido y el sector industrial sobreprote­

gido; entre la economía rural sujeta a precios fijos y la economía urbana~ 

subsidiada; entre las necesidades de importación y la capacidad de export~ 

ci6n; entre la demanda de crecimiento de actividades productivasindispens~ 

bles y las restricciones monetarias y crediticias; entre la posibilidad de 

estabilizar precios y la flotación de la moneda; entre lo que podíamos pr~ 

ducir y nuestros hábitos de consumo, y lo que es más grave: en muchas par­

tes, pero particularn1ente en el campo, con frecuencia se contradijo la jus 

ticia con la eficiencia. ( 16) 

De ahí, y después de analizar las contradicciones, se fijó el objeti­

vo político prioritario del gobierno, que fue el de promover, en todos los 

16. LÓpez Portillo, José .Primer Informe de Gobierno. México, 1977 Talle-­

res Gráficos de la Nación 
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aspectos, la cohesi6n nacional, la recuperaci6n de la confia11za en el país 

y entre sus diversos componentes, objetivo fundamental que representa una 

condición básica para alcanzar las metas de desarrollo sociocconómico, cen 

tracias en organizar a la sociedad para elevar la producción y asegurar que 

6sta se oriente hacia los bienes y servicios social y nacionalmente neces~ 

1•ios a fin de satisfacer la demanda de empleos product:!.\·cs y las necesida­

des básicas de las mayorías de la población; y de ahí ~ambi~n que la tra-­

ducción de esos objetivos a la realidad, tal como lo sefialo el Licenciado 

López Portillo desde su campaña electoral, exigiera contar con los medios, 

esto es, con los instrumentos administrativos idóneos. 

El reconocimiento de que esos instrumentos habían acumulado vicios y 

disfunciones que no les permitían responder con eficienc:!.a y oportunidad a 

los reclamos sociales y de que por tanto el costo polícico de la ineficie~ 

cia gubernamental resultaba superior al que implicaba u~a reforma adminis­

trativa de gran alcance hizo que se planteara la necesi:ad de una reestru~ 

turación a fondo en la organización y el funcionamiento ~el Gobierno Fede­

ral. 

Al igual que en el sexenio anterior, la CAP elaboró un Informe sobre 

la Administración P6blica Federal que sirvió de base para los trabajos de 

reforma institucionalizados a partir de 1971; tambi~n se ~ieron las Bases 

para el Programa de Reforma Administrativa Federal 1971-1976, y se defi-­

nió un modelo de análisis, se completaron los diagnósticos, se elaboró un 

programa global con lineamientos de estrategia para su ir.1plantación y con 

instrumentos legales y orgánicos para avanzar en la reforma. 

Con estos antecedentes y con base en el Programa de Gobierno esbozado, 

la reestructuración iniciada en el presente r~gimen puede caracterizarse -

como una reforma administrativa para el desarrollo económico y social que_ 

tiene como eje la programación, que procura respaldarse en un personal id~ 

neo, eficiente y honesto y que se propone fortalecer la organización repu­

blicana respetando y robusteciendo las funciones legislativa y judicial. 

En consecuencia con lo anterior, los objetivos globales del Programa_ 

de Reforma Administrativa delineados para el período 1976-1982 futre>r1: 



l. - Orr,aniza1' al gobierno para orgünizar al país, mediante una re 

forn«: administrativa para el desarrollo econ6micc y social que contl'ibuya_ 

a ga1~ntizar institucionalmente la eficiencia, la eficacia, la honestidad 

)' 1u congruencia en las acciones públicas. 

2.- Adoptar la programación como instrunento fundamental de go- -

bicrno, para garantizar la congruencia entre los objetivos y las acciones 

de la administración pública federal, precisar responsabilidades y facili­

tar as! la cporttina ~valuaci6n de los resultados obtenidos. 

3 .- Establecer un sistema de adrninistraci6n y desarrollo del pe!'_-

sonal público feder.ü, que al mismo tiempo que garantice los derechos de 

los trabajadores permita un desempeño honesto y eficiente en el ejercicio_ 

de sus funciones. 

ll.- Contribuir al fortalecimiento de nuestra organización políti­

ca y de federalismo en México, a través de instrumentos y mecanismos me- -

diante los cuales la Administraci6n Pública Federal, respetando la autono­

mía de cada uno de los poderes y niveles de Gobierno propicie, por una Pª! 
te, el robustecimiento de las funciones encomendadas a los Poderes Legisl~ 

tivo y Judicial, y por la otra, una mejor coordinación y una mejor partic;h 

pación de los tres niveles de gobierno en los procesos de desarrollo econ6 

~ico y social del país, y 

5.- Mejorar la administraci6n de justicia para fortalecer las in.§_ 

tituciones que el pueblo ha establecido en la Constituci6n, para garanti-­

zar a los ciudadanos la seguridad jurídica en el ejercicio de sus derechos 

y res?onsabilidades, y consolidar su confianza en las instituciones y en -

3us gobernantes. 

L~ reorganización estructural y funcional puesta en marcha por el ac­

·:ual ;:ibierno surgió de un análisis crítico de las estructuras existentes_ 

·m con:o.ecuencia su implantación no podría considerarse desde el primer mo­

;;,.~nto como algo acabado y perfecto, sino que debe concebirse como un proc~ 

:'o síe::.pre sujeto a la evaluaci6n y al exámen de sus efectos positivos y -

ó.· sus defectos; los primeros permiten proyectar nuevos pasos hacia adelan 



te y, los segundos, ejecutar rectif icacioncG y :Llenar 1.'mi :Üoncs. 

Como todo lo que hemos señalado, reconocernos que se ha realizado un -

esfuerzo importante en los últimos años en torno al intento de mejor¿¡r el 

aparato público. Pero existe una marcada coincidencia en advertir que no 

basta con s6lo remendar e introducir cambios constructivos en algunas de -

las partes menos importantes o conflictivas del aparato público, ya que es 

to sólo produce mejorar marginales que no tocan el fondo del problema. 

Sugiere que se vuelva indispensable y a dar el paso que conduzca a reorg~ 

nizar de base la estructura del Ejecutivo Federal, responsabilizando clar~ 

mente a las distintas entidades públicas del cumplimiento de los objetivos 

prioritarios, de la nueva estrategia, si se quiere que 6sta verdaderamente 

se traduzca en realidades. En síntesis, que hay que ap10 Jechar el momen-

to que se avecina para })~.'lntorse claramente qué tipo de administración re­

quiere el país para cumplir con la tarea que habrá de corresponderse en el 

último cuarto del siglo XX. 
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PROGRAMAS ENCAMINADOS A LOS RECURSOS llUNANOS 

La administraci6n de los Recursos Humanos es uno de los tipos de -

Ji~ccci6n administrativa que supone mayor responsabilidad para el jefe 

de! ejecutivo como cabeza administrativa de la rama ejecutiva del go-­
h>:!'no feder•al. 

Está administraci6n de los recursos humanos no puede ni debería -

c0nsiderarse aisladamente. Es únicamente una fase del más amplio pr~ 

ble~a de la direcci6n administrativa y que esti estrechamente relacio­
nada con las demás fases. 

La eficacia es un problema de vital importancia para un jefe del 

ejecutivo que desee aumentar la capacidad de su administración para 

responder a las exigencias que en tal respecto se formulen. ( 17 ) La 

calidad del personal adscrito al servicio público es un reflejo direc­

to de la calidad de la adrninistraci6n pasada y presente. 

Es posible que un buen personal resulte ineficaz en el gobierno -

federal si se sitúa en un sistema de organización que sea estructural­

mente desacertado. No debe permitirse que la importancia concedida a 

un buen personal resulte en detrimento de la importancia que debe con 

cederse a una organizaci6n acertada. {18) Ambos problemas son de -

gran transcendencia y, de hecho, están entrelazados. Es difícil 

atioaer un buen personal para que ingrese en una organización def icien­

te en su estructura, y es asimismo difícil mejorar la estructura de 

una organización sin la concurrencia de un buen personal por medio del 

cual haya de funcionar. Ambos problemas deben ser atacados simulta-­

neamente por el jefe del ejecutivo, toda vez que tiene a su cargo la -

direcci6n en ambas materias. 

17.Dwight, Waldo. Administración Pública. México, Trillas, 1980 

Pag. 313. 

Jé .Floyd, W. Reeves y Paul T. David. Administración del Personal en 

el Servicio federal. Washington, 1973, Pp. 59-133. 



Los programas encaminados deben guiarse sobre tre~ problemas bá'si 

cos: a) administraci6n del personal, b) la coordinaci6n general y c) 

organizaci6n del trabajo. 

a) Administración del personal. lln pr·imer grupo de ideas rec 

toras de la reforma tendrán que estar relacionadas, probablemer.te, con 

la mejor integración del personal de funcionarios y empleados al servi 

cio del estado. La refor~a debe crear las condiciones adecuadas para 

garantizar que, en el futuro, el mejor talento técnico y profesional -

disponible en el país se sentirá atraído hacia una carrera dentro de -

la administración. 

Los reformadores necesitarán implantar medidas que tiendan a -

crear un ambiente que permita desarrollar al máximo la iniciativa de -

los individuos; que contrapongan, frente al principio tradicional de 

la administración unipersonal y centralizada, el del trabajo en equipo 

y la delegación de autoridad y responsabilidades; que establezcan un -

clima de trabajo estimulante y competitivo; que, en fin, .transfc~':nen -

la administración pública en una entidad capaz de conferir el más alto 

prestigio a quienes trabajen para ella, y en consecuencia, atraiga y -

retenga a los mejores. ( 19) 

Un punto de suma importancia, irrlispensable consiste en que se - -

sientan las bases para crear un servicio permanente de funcionarios 

públicos, tanto con el objetivo de evitar que los cambios de gobierno_ 

echen por la borda experiencias y conocimientos acwnulados, como para 

conseguir que aquéllos encuentren en la carrera administrativa atracti 

vos suficientes que los inciten a brindar sus mejores esfuerzos desin­

teresada y seguramente. Asimismo, la reforma de la administraci6n del 

personal debe establecer criterios generales, de aplicaci6n en todo el 

aparato administrativo federal, en materia de reclutamiento y selec- -

ci6n de personal. El establecimiento de un organismo central de selec 

ción del personal, libre de posibles influencias políticas, es indis--

19.Pic!<1..~nlc f,::gaza. 10 Años de Planificaci6n en México. México, 1970 

Pp . 12 5-12 7 . 
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pensable pJra elevar la calificaci6n de los cuadros de funcionarios y -

empleados. No se puede seguir con un~ contrataci6n ca6tica, que no 

siempre tiene en cuent~ factores objetivos para la elecci6n, y sin un 

control central, que discierna las consecuencias de una elevada tasa de 

aumento en la contratación de empleados públicos. 

b) La Coordinación general. En el área de la organización ad-

ministrativa los mayores esfuerzos deben dirigirse a resolver el probl~ 

ma de la coordinaci6n; especialmente si se lleva adelante el propósito 

declarado de poner en ejecución un plan a mediano plazo. "Al más alto 

nivel, es decir al nivel de los titulares de las Secretarías y Departa­

mentos de Estado, la ausencia de la práctica de reu.~iones de gabinete,­

tiene como resultado depositar íntegramente la pesada carga de la coor­

dinación de las políticas gubernamenta~es en el titular del poder Eje9~ 
tivo". ( 20) 

Nada parecería impedir, dentro de la actual organización institu-­

cional del Poder Ejecutivo, que se estableciera la ¡ráctica de acuer-­

dos colectivos manteniendo el principio de responsabilidad individual,­

que sería un eficaz instrumento de coordinación, allí donde ésta es más 

compleja y, a la vez, necesaria, es decir, en el ámbito de las políti-­
cas generales de gobierno. 

c) Organización del trabajo. En materia de organización del -

trabajo, la reforma tal vez debería proponerse conseguir un cambio de -

actitud, en todas las entidades del siste~a, respecto de la adapcación 

y uso de las modernas técnicas de administración y organización. En -

efecto, los organismos gubernamentales no sólo no deben ir a la zaga 

del sector privado en la aplicación de técnicas modernas destinadas a 

elevar la productividad del trabajo y simplificar sistemas y procedi- -

mientes y racionalizar las decisiones,sino que han Je actuar como pion~ 

ros en este campo, inpulsando el uso de métodos avanzados, propiciando_ 

la investigación para la adap~ación de esas herramientas y difundiendo 

20. IDEM. 



sus exper1encias a los restantes sectores. La contribuci6n verdadera-­

mente útil del grupo de expertos, a este respecto, sería no tanto far-­

mar unidades técnicas a las que se les encomiende el problema, sino más 

bien, como se dijo, crear el ánimo y disposici6n favorable a la idea de 

que los cambios de sistema y procedimientos, y el uso de técnicas moder 

nas es indispensable. 

ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS HUMANOS. 

La Administraci6n Pública mejora en la medida en que mejoran los -

hombres que integran, en que se elevan las aptitudes y la capacidad de 

éstos para cumplir las funciones específicas que tienen señaladas y tam 

bién, de manera fundamental, su actitud y su conciencia de servicios. -

Para lograr ese perfeccionamiento y sentar las bases de un sistema de -

personal adecuado a las actuales dimensiones y objetivos del sector pú­

blico, se llevan a cabo programas de capacitaci6n y se adoptan medidas 

para mejorar la funci6n de administraci6n de personal. 

A este respecto.el anterior rfgimen se ha caracterizado por su 

intensa actividad normativa en materia de capacitación vinculándola es­

trechamente al proceso de reforma administrativa. 

El acuerdo del 28 de enero de 1971, ya mencionado, que sentó las -

bases para impulsar la reforma administrativa, sefialada en sus conside­

randos "que el volumen creciente de los recursos de que dispone el Est! 

do y la complejidad, cada vez mayor de un país en proceso de moderniza­

ci6n, exigen niveles óptimos de eficiencia en los trábajos del sector -

público, para lo que es necesario introducir reformas en sus estructu-­

ras y siste1has administrativos, así como seleccionar y capacitar debida 

mente al personal que le preste servicios". 

El 26 de junio de 1971, aparece en el Diario Oficial el importante 

acuerdo, referido a la creación del Centro Nacional de Capacitación Ad­

ninistrativa. Dicho ordenamiento establece que "las dependencias del -

Ejecutivo Federal y los organismos públicos incorporados al régimen del 

instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Es-



'.,rJo, {-'l'CCuro1"1n la mejor capacitaci6n administrativa de su personal, a -

· f •:cto de que ~ste pueda obtener ascensos conforme al escalaf6n, así e~ 

·10 1::antener y elevar su aptitud profesional, para lo cual coordinarán,_ 

:on el mismo Instituto, la acci6n que en esta materia vengan desarro- -

llando o promuevan en favor de sus trabajadores y sus progrrunas de difu­

s i6n cultura, deportiva y recreativa de los propios trabajadores y de -
~ms familiaI'es". 

J:ste acuerdo prescribe que "en la t'ealizaci6n de los programas an­

teriores, la Federaci6n de Sindicatos de Trabajador•es al Servicio del -

Estado, y el Sindicato de cada dependencia u organismo tendrán la inter 

venci6n que legalmente les corresponda". 

El 28 de diciembre de 1972, se crea la Comisi6n de Recursos Huma~­

nos del Gobierno Federal, instrumento fundamental para la reforma admi­

nistrativa en esta materia, que tiene entre sus atribuciones: "proponer 

sistemas de organización para reestructurar las unidades de personal 

con el objeto de que atiendan las funciones de planeaci6n de recursos -

humanos, empleo, capacitaci6n y desarrollo del personal, administración 

de sueldos y salarios, relaciones laborales, prestaciones sociales, in­

centivos para los trabajadores y de información sobre la fuerza de tra­

bajo al servicio del Estado~ 

En forma específica, el Acuerdo de referencia dispone que la Comi­
sión elabore un programa general y permanente de formaci6n y capacita-­

ción del personal por niveles funcionales, dependencia y sectores admi­

nistrativos, y establezca los lineamientos de las unidades de capacita­

ción. 

A osta amplia base normativa del sector público en materia de cap~ 

citación, se agrega el acuerdo que, por primera vez, sefiala de manera -

explícita la obligaci6n de atender al personal de confianza. 

Este personal no estaba comprendido en forma clara en las disposi­

ciones jurídicas vigentes, puesto que el Apartado B del Artículo 123 

constitucional, que establece las condiciones mínimas a favor de los 

servidores públicos, no incluye el derecho a la capacitación de las pe~ 
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son as que desempeñan cargos de confianza, en virtud de presCI'ibir sola­

mente que "disfrutarán de las medidar, de protección al salario y goza-­

rán de los beneficios de la seguridad social". 

Este acuerdo, publicado el 5 de abril de 1973, establece que para_ 

el desarrollo de programas de capacitaci6n de empleados de confian=a, -

las dependencias del Ejecutivo coordinarán sus acciones respectivas con 

la Secretaría de la Presidencia. 

La Comisión de Recursos Humanos, desde su sEsióninaugural conside­

ró prioritario el cumplimiento de la función relativa al Censo de Recur 

sos Humanos del Sector Público, y en acatamiento a un nuevo acuerde pr·~ 

sidencial, publicado el 27 de junio de 1974, el 25 de febrero, la pl'im~ 

ra etapa, que incluye a las Secretarías y Departamentos de Estado, las_ 

Procuradurías, los Tribunales Administrativos y las Juntas laborales. -

En el sexenio del Lic. Echeverría estos fueron los programas que más 

apoyo dieron al mejoramiento de la Administración de los Recursos Huma­

nos. 

En el sexenio del Lic. López Portillo, planteó como uno de sus 

objetivos globales: "establecer un sistema de administración y desarro­

llo del personal público federal, que al mismo tiempo que garantice los 

derechos de los trabajadores permita un desempeño honesto y eficiente -

en el ejercicio de sus funciones, exige p~rtir de una concepci6n inte-­

gral y contar con mecanismos flexibles y modernos de administración y -

desarrollo de los recursos humanos del Gobierno Federal, que instituci~ 

nalicen la participación directa de los trabajadores al servicio del [~ 

tado en la proposici6n e instrumentación de las medidas de reforma. (21 ) 

La necesaria participación de la Federación de Sindicatot; de Trab~ 

jadores al Servicio del Estado, FSTSE y de sus sindicatos afiliados, en 

la proposición e instrumentación de las reformas que pudieran afectar -

los derechos de los trabajadores públicos, condujo al titular del ejec~ 

21.Cart'iEo Castro .. Alejandro. Op. Cit. Pag, 11J6, 
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tivo a disponer la modificación de la estructura de la Comisi6n de Re­

curso~ Humanos del Gobierno federal, a fin de institucionalizar la con 

ce!·-::ación de dichas reformas con la representaci6n permanente y direc­

ta de esa federaci6n sindical. 

Por orra parte, se integr6 el Comité Técnico Consultivo de Unida­

des de Recursos Humanos, formado por los directores de personal de las 

dependencias centralizadas y por el Secretario Técnico de la referida 

Comisi6n de Recursos Humanos. 

Estos trabajos permiten contar con un proyecto de actualizaci6n -

de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, un mode­

lo de escalaf6n intercomunicado, que ya fue aprobado por la Comisi6n -

de Recursos Humanos del Gobierno Federal y que responde en esa primera 

etapa al compromiso presidencial manifestado en el "Primer Informe de 

Gobierno, proyectos de lineamientos y guías técnicas, un diagn6stico -

de la capacitación del personal federal, recomendaciones en materia de 

regularización de trabajadores de doble empleo, métodos para la revi-­

sión de los sobresueldos y otros trabajos preparatorios de las decisio 

nes del pr6ximo afio". 

Por otra parte, se hizo posible la revisi6n y reestructuraci6n de 

los horarios existentes en la Administraci6n centralizada. De esta ma­

nera, se logró una mejor coordinación en las labores de oficina, me- -

diante el establecimiento de una jornada unida de trabajo en la que se 

cuenta con siete horas de coordinaci6n global, en un número menor de -

horarios diferentes y escalonados, comparados con las cuatro horas de 

coordinación global que se daban anteriormente a lo largo de todo el -

día, con la multiplicidad de horarios que existían en el sector cen- -

tral. 

Esta reforma obligó a la revisión de las condiciones generales de 

trabajo de todas las dependencias civiles, ya que antes de su irnplant~ 

ción el núrneioo dr:: horarios variaba según la dependencia, entre cuatro_ 

y ciento treinta y siete; corno resultado del acuerdo respectivo, ahora 

dieciséis dependencias civiles reportan un mínimo de tres horarios y -
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y un máximo de cuarenta y dos, los que se reducieron drásticamente en -

1970. 

Para enfrentar una situaci6n que se presentaba al iniciarse cada -

sexenio, caracterizada por despidos masivos de personal de confianza, -

en demérito de la regularidad, seguricad y estabilidad en el trabajo ~e 

los servidores públicos, el Ejecutivo dio una respuesta de institucion~ 

lidad, estableciendo un "mecanismo de reubicaci6n interna y de reasign~ 

ci6n interinstitucional" al que coloquialmente se denomin6 "bolsa de 

trabajo" cuya instrumentaci6n se encomend6 a las Oficialías Mayores er._ 

lo interno de cada dependencia. y a la Comisión de Recursos Humanos del 

Gobierno Federal en lo global. 

El mecanismo de reasignación interinstitucional probó ser particu­

larmente útil para regularizar la situación de los 79,000 trabajadores __ 

transferidos "en bloque" con motivo de los cambios producidos por la 

Ley Orgánica, incluyendo a 3,169 que se hallaban irregularmente adscri­

tos a una dependencia en lo presupuestal y a otra en lo orgánico. 

Para el futuro inmediato los programas de reforma administrativa -

en esta área apuntan al establecimiento de normas y mecanismos permane~ 

tes y eficaces que garanticen la regularidad, seguridad y estabilidad -

en el trabajo de los servidores públicos, tanto dentro de los rrocesos 

de Reforma, como en el desempeño de sus tareas ordinarias. Para ellos,­

además de las acciones enunciadaq,se trabaja en el establecimiento de -

sistemas integrales de administración y desarrollo de r>ecursos humanos 

que propicien el desarrollo individual y profesional de los trabajado-­

res, así como el desempeño eficiente y honesto de las actividades que -

tienen asignadas. 

Se integran, asimismo, los sistemas de capacitaci?n a los progra-­

mas sustantivos de las dependencias y entidades de la administración Pú 

blica Federal, así como a sus sistemas escalafonarios y de promoción. 

CAPACITACION DE EMPLEADOS. 

Ahora insertamos la capacitación en el marco de la reforma como un 
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proces.J orientaoo,en suma, a la cabal toma de conciencia del papel de­

t,,r~~inante que el servidor público juega en el desarrollo integr•al del 

país. 

Históricamente, la solución del desafío social originado por la -

necesidad de capacitar mano de obra técnica de alta calificación para_ 

enfrentar la instrumentaci6n adecuada de la reforma administrativa fue 

casu:stica y empírica. Pero las dificultades han provenido de la co-­

pia crítica de modelos ex6genos cuya validez es dudosa por cuanto las 

características sociológicas que marcan una sociedad en un determinado 
momer.-ro histórico, no son iguales y en la mayoría de los casos ni simi:_ 

lares a las de otras sociedades que viven en diferentes períodos hist~ 

ricos. "Entre el capitalismo industrial norteamericano, ya en la déc~ 

da de los treinta, entrando en la fase de las grandes corporaciones y 

del gigantismo del estado, de la tecnificación y super especialización, 

de la profesionalizaci6n de una tecnoestructura que comanda las deci-­

siones estratégicas de tipo administrativo, y ArnéI•ica Latina, sociedad 

de monoculturas de exportación, de industria incipiente de base fami~­

liar, de un nivel de profesionalizaci6n ecléctico, con base en la for­

mación jurídica y contable había una distancia difícil de mensurar ya 

que se trataba de una diferencia de calidad y no de cantidad". ( 22) 

En la actualidad el estado asume funciones cada vez más amplias -

y com~lejas e interviene en los diferentes ámbitos de la vida económi­

co-social del país. Esto da por resultado nuevas responsabilidades y 

para cunplir con ellas requiere no sólo contar con un nuevo aparato ad 

ministrativo, sino que éste adem&~ sea adecuado, productivo y eficaz. 

:n este sentido.el aumento en la extensión, tamaño y complejidad_ 

en las actividades gubernamentales, así como la necesidad de hacer el 

uso más efectivo de los recursos disponibles, hacen deseable el adies­

tramiento de funcionarios a efecto de capacitarlos para la solución 

de los problemas de funcionamiento y adecuación del aparato adminis 

trativo y para· el correcto desempeño de funciones resultantes del nue-

22. La Reforma Administrativa. Op. Cit. Pag. 385. 
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vo papel din,mico del Estado. Por ello la capacitaci6n a6lo tendr~ po­

sibilidades de realización de los objetivos que le toca cumplir en el -

proceso de reforma administrativa, si se le vincula íntimamente con el­

contexto político y social en que habr~ de inscribirse. Un panorama e~ 

mo el descrito señala como es necesaria la relación y estrecha vincula­

ción con el contexto socio-político que informa a esta Última, porque -

no concebimos al servidor público como un aut6mata es indudable que se­

requiere de su emoción social y su sensibilidad para que ~l Estado ob-­

tenga de sus estructuras administrativas la máxima eficiencia. En con­

secuencia, la formación del personal al servicio del Estado, debe com-­

prender no solamente su perfeccionamiento técnico, sino la información­

que requiere como ciudadano y como actor i-np:·t't.J.m:e de las políticas en -­

las que participa, es decir la cabal toma de conciencia del papel dete~ 

minante que el serviuor público juega en el desarrollo integral del --­

país. 

"Concepi:uamos la capacitación del elemento humano de la Administr~ 

ción Pública como el proceso consciente y deliberado que procura medios 

para que tenga lugar el aprendizaje de conocimientos y habilidades y la 

formación de mejores actitudes y de una motivación para servir al país­

en el ejercicio de la función pública y, con ello, garantizar las accio 

nes de reforma". (23) 

La capacitación es,pues, un instrumento. Es el medio que conecta­

el trabajo de los administradores al logro de los objetivos de la refor 

ma. Por ello, la capacitación, como la reforma, es un proceso. Sus én 

fasis, contenidos, estilos y propósitos dependen de las necesidades del 

estado en materia política. 

23. Ibid. Pag. 388. 
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Consicer·o que la estrategia reformist.1 es condicionada por el tiro 

de programa político a enfre~tar por el Estado y que por tanto, la cap~ 
citación para 1.1 reforma administrativa debe abocarse a los problemas -

que cebe contribuir a resolver en funci6n de las necesidades del estado. 

Por ello, la idea de que la capacitaci6n constituye un co~ponente cual! 

tativo de los recursos humanos del que va a depender en al:o grado la -
\ 

productividad y la eficiencia en el trabajo administrativo, así como la 

mística en el servicio. 

De ahí mismo se co~~ige la conveniencia de incluir en la estructu­

ra curricular reuniones que se orienten a dar a los líderes de este pr~ 

ceso una idea clara de las tesis políticas y del contexto económico y -

social en que operan. Porque uno de los principales medies del proce-

so de reforma es la concientización del administrador públi:c. Ello 

supone un compromiso político con las metas de los gobierne:::. "Si no -

hay compromiso político no puede haber identificaci6n con l:s objeti- -

vos", lo cual no significa pretender unificar los criterios del Admini~ 

trador hacia una ideología determinada, ya que postulamos l~ necesidad 

de la participación, . la pluralidad, la o¡x>sición y el debate político. 

Asimismo, considero que para transformar el aparato ad:::i.nistrativo, 

frío y racionalista se requiere que el administrador se sie~:a partíci­

pe del proceso de transformaci6n de la sociedad, dejando a ~~ lado su -

mentalidad tr•<idicional, que conjugue la acción política y e::. trabajo a~ 

ministrativo y que añada a su formación técnica una concien:i:ación po­

lítica. 

E'or ello, los programas de capacitación deben estructura:'se te--­

niendo presente que es condici~n indispensable para que el ::~tado p'.leda 

cumplir con sus :ines de pnomotor y director del desarrollo integral 

del país, el contar no solamente con la colaboraci6n de los :rabajado-­

res a su servicio, sino con su participaci6n activa que va c~s all& del 

traba5~ eficie~te, esto es, que requiere del compromiso polít!co para -

alcan:ar las =etas de justicia ~ue se propone una administración efi- -

ciente. La cc.¡::iaci taci6n, en suma, deber~ orientarse pues, a la cabal 

toma de concie~cia del papel determinante que el servidor ~~~lico juega 



! -~ . 

,;n el desarrollo intL,gl'al del país. 

in 1955 se constituy6 el Instituto Mexicano de Administl'tlci6n Pública 

como una asociaci6n civil. A iniciativa de un grupo de mexicanos intere~ 

sacios en contribuir desde esta "tribuna a promover el cambio del apa1'ato 

administrativo para hacerlo compatible con lo~ planes de desarrollo del -

país y activador de los mismos. 

"Naci6 con el deseo de estimular el in1:ercambio de ideas y experien-­

cias sobre administraci6n pública, así como de aFlicar el progreso de las 

tficnicas y de los m'todos administrativos en las esferas de los gobiernos_ 

federales, estatal y municipal y se ha constit~i~o a truvés del lapso 

transcurrido desde su fundaci6n en el foro en ¿ende se discuten con inde-­

pendencia y libertad los planteamientos te6ricos y las situaciones prácti­
cas, ( 2 5 ) 

En 1974,el Instituto Mexicano de Administraci6n Pública,debido a que 

su proyecci6n nacional se reconoce como característica fundamental,se cons 

tituye en Instituto Nacional de Administraci6n Pública (INAP) por acuerdo_ 

que sa.1Ciona el Consejo Directivo de la Instituci6n. 1ste se desempeña -

como ejecutor, principalmente en la funci6n educativa en materia de admi-­

nistraci6n pública. La desarrolla a trav~s de la organizaci6n y realizaP­

ci6n de los cursos que se solicitan las diversas Secretarías de Estado pa­

ra la capacitaci6n de su personal directivo, de los programas en colabora­

ci6n con las universidades de provincia, así come de los ciclos de confe-­

rencia y mesas redondas. Hasta ahora el Instituto ha desarrollado su ac­

tividad de capacitaci6n en el ámbito nacional, característica que estile­

jos de restarle proyecci6n, le permite enfrentarse al reto concreto del 

México de hoy en la problemática de su administraci6n pública, con lo que_ 

se busca una visi6n clara de los problemas nacionales y en este terreno un 

enfoque comparativo mul ti sectorial y una confrontaci6n Pffil!élncnk de opini~ 

nes y experiencias. En suma, el marco de referencia permanente de las ac­

ciones del Instituto es la reforma administrativa y la problemática vincu­

lada a las necesidades políticas. 

2 5. Ibid. Pag. 408-409. 



1.J organismo coordinador del sistema de ca~tlcitaci6n correspcnct!a ct -

la ;;,,cretaría de la l'residencicl en el anterior sexenio (1970-1976), y tGsta 

cll'lc:c:.·1ba algunas actividades al Instituto Nacional de Adminis1:raci6n í:'Úbli 

ca; en el presenl:e sexenio, ya que desapareci6 la Secretaría de la Presi-­

Jencl~. ras6 esta actividad a la Secretaría de Lducaci6n Pública; "promo-­

ver, organizar y su~ervisar programas de capacitación y adiestramiento en 

coordinaci6n con las dependencias del gobierno federal" ... ( 26) 

La Secretaría de Lducaci6n Pública al igual que la anterior, llevaron 

a cabo actividades de capacitaci6n por televisión, conferencias,cursos se­

cretariales, de ejecutivos, simposiums, seminarios, etc. 

Aún con esta intensa acci6n, todavía existe un elevado número de ser­

vidores públicos que requieren capacitaci6n como condici6n para garantizar 

las acciones de reforma administrativa. 

LA D.t:SCEHTRALIZACION DE FUNCIONES. 

M&xico, como muchos otros países organizados formalmente de acuerdo a 

los principios federales, se ha visto obligado, en el curso de su historia, 

a desarrollar un alto grado de centralismo administrativo. Ahora el cen-

tralismo aclministral:ivo se traduce en un funcionamiento lento, costoso e -

inoperante de la maquinaria burocrática y que, en ocasiones, obliga a los 

ciudadanos a padecer un servicio público en el que privan procedimientos 

tardados y molestos y, algunas veces excesivamente costosos. 

l'ara afrontar este problema y tomando en cuenta, por una parte, avo;r.c0s 

lo¡;rados en laé cier.cias administrativas y en los medios de comunicación,­

y por la otra la creciente demanda por una mayor participación de los nive 

2G. Ley Orgánica de la Administraci6n Pdblica Federal Pag. 21. 



les inferiorr"::; <.le la administraci6n en las decisiones guber·narnentales, st~ 

está llevctndo a cubo un estudio sobt'e la ;iosibilidu<l y conv1.mie11cla de que 

el Gobiet'no federal delegue ciertas facultaaes o funciones que poarían lle 

varse a cabo más eficiente y econ6micamente, bajo la supervisi6n directa -

de las autoridades locales o municipales ya que estas tienen una coraunica­

ci6n más directa con las comunidades cort'espondientes. Sin embargo, tal 

delegaci6n no implicaría necesariaraente que el Gobierno federal abdicara -

sus derechos constitucionales a la supervisi6n y control global de las fa­

cultades o funciones. 

A este respecto, parece existir consenso en el sentido de que aunque_ 

tal acci6n es te6rica posible o aconsejable, solamente se puede llevar a -

la pl'áctica cuando existen ciertas condiciones mínimas que garanticen que 

ello no conduciría a un desorden o anarquía del sistema federal en su con­

junto, y que podría sul'gir como resultado de la mencionada delegaci6n, de~ 

concentraci6n o descentralización de funciones, ya que es obvio que las 

decisiones basadas exclusivamente en los intereses de una comunidad peque­

fia pueden no estar siempre de acuet'dc con los intereses Qel país en su con 

junto y viceversa. 

Es así como muchos estudiosos de los pt'oblemas administrativos sefia-­

lan la conveniencia de procurar la descentralizaci6n de ciel'tas funciones­

operativas tradicionales asignadas a los 6rganos centrales o de más alto -

nivel del sistema de la Administraci6n ?Gblica, siempre y cuando dichos 

6rganos centl'ales conserven el derecho a programar, supervisar y evaluar -

en su conjunto, los procesos que se descentralizan en los niveles inferio­

res o en los 6rganos locales. Debería enfatizarse como requisito previo_ 

que dichos 6rganos centrales de gobierno deben tener una organizaci611 que_ 

les permita contar con inforrnaci6n, suficiente y oportuna, que les otorgue 

un control y supervisi6n adecuado de tales procesos. 

El problema en cuesti6n no es simplemente el de la cesi6n por parte -

del Gobierno Federal de una parte considerable de sus atribuciones a los -

Gobiernos Estatal y Municipal, sino del estudio de aquellos casos en los -

que podría resultar más apropiado para el Gobierno Federal delegar en di--
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choc niveles de gobierno aquellas funciones de las cuales es actualmente 

responsable y que las autoridades locales y municipales podrían llevar a -

cabo con una mayor eficiencia, economía y opoctunidad. En tales casos se­

ría necesario que el Gobierno Federal estableciera las especificaciones y_ 

par&metros requeridos en cuanto a uniformidad, co11trol y evaluaci6n de las 

funciones en cuest i6n. ( 2 7 ) 

Lo anterior tendría la ventaja adicional de que permitiría al Gobier­

no fodel'al concentrar su atenci6n en el desarrollo de su capacidad en fun­

ciones tan importantes como la programaci6n, la evaluaci6n de resultados y 

la corrección de desviaciones, con respecto a la acci6n de la cual es res 

ponsable. 

Tal como se ha expuesto anteriormente, cabe esperar que la descentra­

lización administrativa facilite la fiscalizaci6n ( 28) y participación 

popular, especialmente cuando una política nacional afecta en lo íntimo a 

las vidas de un gran nGmero de personas, los ejecutores habrán de estar 

también en contacto con las demandas de las personas afectadas. La mayor_ 

autoridad discrecional de los funcionarios del interior y su más vigorosa 

representación de las necesidades locales dará por resultado la adaptación 

de los propósitos nacionales a las peculiares condiciones locales. Al mis 

mo tiempo la descentralización federal debería, como ya se ha advertido 

anteriormente, fomentar la efectiva cooperación de los tres niveles gubern~ 

mentales para el ejercicio de funciones relacionadas entre sí o interdepe~ 

dientes, esta libertad eliminaría barreras entre las diversas jurisdiccio­

nes. Asimismo, puede aplicarse la descentralización a una mayoría de depaE 

27~arrillo Castro, Alejandro. Op. cit. Pag. 203. 

28Iiscalizaci6n.- Esta se utiliza para lograr mayor eficacia y armonía, 

que determinan la conveniencia administrativa de las tram;ucciones financi~ 

ras, est& siempre presenta la otra cuesti6n de la legalidad y honestidad -

en el manejo de los fondos. Para ampliar sob1'e el tema ver: Introducción 

a la Administraci6n Pública, Pedro Muñoz Amate. Edit. Fondo de Cultura. 



tamentos o funciones en el gobierno nacional, todas aquellas actividades re 

lativas a un problema especial de zona puede coordinarse en el interior. 

Existe aJemás las posibles ventajas de eliminar varios tipos de demo­

ra y expediente o prescindiendo de la exigencia de comunicarse fl'ecuente.-­

mente con lac~ autoridades centrales antes de comenzar a actuar en los lug.9. 

res foráneos. Análogamente tales disposiciones reducirían el congestiona­

miento del trabajo en el centro y, al poder prescindirse je labores minu-­

ciosas se dedicaría como dije anteriormente a funciones de más detenida 

atención. Además, estando la capital atestilda ur! gente y habiéndose con ve!'. 

tido en un grave problema, la falta de espacio para oficinas, la descen-­

tralizaci6n permitiría que 6stas se trasladasen a lugares en que no es tan 

grave el congestionamiento físico. Asimismo, cuando los funcionarios res­

ponsables se encuentran en o cerca de los lugares en que se ha de actuar, 

puede reducirse considerablemente los gastos de viaje y o~ros parecidos. 

Finalmente, debe tenerse en cuenta que la descentralización proporci~ 

na una ocasión oportuna para mejorar la moral de un gran se::tol' del servi­

cio civil ( 29 ) al acabar con una molesta difercnciacié~ que tiende a 

fomentarse entre el servicio gubernamental y el mucho m:is numeroso perso-­

nal que trabaja en las localidades foráneas. Una verdacera descentraliza­

ción ... exige la delegación de una gran dosis de autoricad discrecional, -

lo cual a su vez supone aumento de oportunidades para la iniciativa y res 

ponsabilidad en el interior, o sea en los lugares fuera ~el centro. ( 30) 

Tales realizaciones aumentarían inevitablemente el prestigio y la moral de 

todos los funcionarios empleados fuera de la capital. 

La primera desventaja de la descentralización, como ya se advirtío 

más arriba, es la creciente dificultad de sostener una política que abar--·· 

que toda la nación, o sea, de conservar la uniformidad necesaria para la -

eficaz administración de una política que afecte al conjunto del país. 

29. Dwight Waldo. Op. cit. Pag. 207. 

30. Idem. 
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L:l sistema descentralizado requiere un alto grado de com1)etencia por -

parte de los funcionarios inspectores foráneos, es fácil que el estableci-­

miento de tal sistema aumente los gastos de personal inspector. La necesi­

dad de este tipo de hombres en tales posiciones, combinada con el limitado 

prestigio de que gozan los empleados foráneos y su posible susceptibilidad_ 

a las presiones locales, puede desacreditar los esfuerzos en pro de la des­

centralizaci6n. Existe otra desventaja que es la libertad de que gozan 

los funcionarios foráneos con respecto a t;oGible coerci6n de los funciona- -

rios centrales inducirá a una variedad de abusos locales en materias tales 

como compras, reclutamiento del personal e iniciativas que en el mejor de -

loo casos planteará un difícil problema y en el peor hará el sistema impra~ 

ticable. 

El Gobierno federal mexicano ha tomado recientemente impor>tantes medi­

das tendientes a la desconcentración administrativa a varios niveles y en -

diversos campos de autoridad. 

Se han tornado ya algunas medidas dentro del actual programa de reforma_ 

administrativa federal por parte de la mayoría de algunas dependencias y 

entidades gubernamentales las que han desconcentrado decisiones y procedi-­

mientos referentes a algunos de los asuntos que anteriormente s6lo podían -

tramitarse en la ciudad de México, ubic&ndolas en oficinas regionales y es-

ta tales. Estas oficinas desconcentradas pueden ahora expedir> pasaportes,-

otorgar permisos de irnportaci6n y tratar asuntos educativos que antes obli­

gaban tanto a los maestros corno a los estudiantes a viajar a la ciudad de 

México, así como atender algunos trámites fiscales. 

Por su parte, el gobierno del Distrito Federal, que de acuerdo con la 

Constitución depende del Organo o Poder Ejecutivo Federal, ha establecido -

dieciséis delegaciones, cuyos ti tulal'es tienen atribuciones para atender 

los problemas locales, tales como distintos tipos de permisos y licencias,­

obras pGblicas menores, diversos procedimientos legales y otros servicios -

anteriormente manejados por una unidad administrativa centralizada a nivel 

~e todo el Distrito Federal. 

I:n la actualidad, se está llevando a cabo un estudio a fondo sobre la 

;osibilidad y conveniencia de delegar en los gobiernos locales la constru-­

~i6n, non cargo a fondos federales, de ciertas obras p~blicas, re~ervándose 
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el Gobierno Federal el derecho de fijar las especificacionea t~cnicas nece­

sariar,, así corno la posibilidad de ejercer L:i supervj ri6n global del gar.to_ 

y de los resultados obtenidos. ( 31 ) 

Parece ser, por tanto, que estamos en el umbral de un esfuerzo ~ecidi­

do de fortalecimiento del federalismo que permita demoqratizar, pluraliza~­

y en general, mejorar las actividades gubernamentales, procurando que cada_ 

nivel de gobierno sea responsable deltipo de funciones que puede llev:ir al 

cabo más eficiente y ventajosamente, para beneficio de la sociedad en 3U 

conjunto, dentro de lor. límites y con las garantías y pr~~requisitos que se 

han sefialado anteriormente. 

31. Carrillo Castro, Alejandro: Op. cit. Pag. 204. 
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l¡, s. EVALUACIOH DC LAS MJ.:DIDAS DL RHORMA 

l¡,5,1. PRINCIPALES RESULTADOS ALCANZADOS. 

En cuanto a los logres alcanzados hasta la fecha podría considerar­

se que, durante 1971, los trabajos se orientaron b&sicamente a la concep­

ci6n del sistema mismo de reforma, elaborando los programas y las bases -

legales, estableciendo los Comit~s T~cnicos Consultiv0s e instituyendo -­

las Comisiones Internas de Administraci6n, las Unidades de Organizaci6n y 

M~todos y las Unidades de Programaci6n a que se ha hecho referencia. El 

períorlo l972-1973 se dedic6 a la instrumentaci6n y consolidaci6n de los -

mecanismos reformadores. Todas las 21 dependencias centrales y por lo me 

nos 32 de las m&s importantes del sector descentralizado y de participa-­

ci6n estatal tienen t~cnicas e instructivos para ~poyar y consolidar el -

programa I (32) y han organizado diversos programas de capacitaci6n para 

el personal de Drganizaci6n y M6todos. 

La mayoría de las dependencias han iniciado ya sus reformas en el -

&mbito interno, si bien con distintas prioridades y complejidades. Las -

macrorreformas por su parte, han tendido básicamente a desarrollarse ----

o~.Se estableció en la Dirección General de Estudios Administrativos -

un Centro de Documentaci6n e Informaci6n para las tareas de reforma, y se 

h~n publicado aproximadamente 20 documentos de carácter general, unos pa­

ra dar a conocer el estado o forma actual del gobierno como el Directo-­

ria de Funcionarios del Gobierno Federal, el Manual de Organización del -

'.;ot:ier-¡o Federal o el Prontuar.:r, de Normas Jurídicas aplicables a las Se­

~retarías y Departamentos de Estado; otros para ser usados como punto de 

~artida para las reformas internas de las dependencias, como las guías 

:&cnicas para los distintos sis~emas de apoyo administrativo, especialme~ 

:e por lo que se refiere a recursos humanos, adquisiciones, organización 

-.- !7.étodos, estadística, normas :ur!dicas, orientación e información al pg_ 

~lico, almacenes y archivos. 



en cuatro Jirecciones: a) reforma:; inct·ementales (33) (crc,;d6n de nuevos 

instrumentos y organismos pdblicos), para el cumplimiento Je nuevas fun-­

ciones y para la coordinación de los aspecto u técnicos; b) reformas leg~ 

les¡ c) refo~nas t~cnicas a los sistemas de apoyo y d) estrmulos para -

la reforma de las actitudes y de las aptitudes de los servi~cres pdblicos 

en todos los niveles. 

a) Cambios incrementales. La actual administración ha constituí­

do o reorganizado más de 50 organismos destinados b&sicamente a cumplir -

nuevas funciones, o a coordinar y compatibilizar otras ya existentes pero 

dispersas, entre los cuales destacan el Consejo Nacional de Ciencias y -­

Tecnología, el Instituto Mexicano de Comercio Exterior y el Instituto del 

Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores. 

b) Simplificación y coherencia de normas legales. ?or lo que se 

refiere a bases jurídicas para propiciar reformas, se han hecho cambios -

en varias normas orgánicas del Poder Ejecutivo: en la Ley ?Era el Cor1--­

trol de los Organismos Descentralizados y Cmpresas de Partici~dción Esta­

tal se mejoraron los instrumentos de control de ese importante sector, y 

se incluyeron empresas de participación estatal minoritaria y lo~ fideico 

mises; en la Ley Org&nica del Ejecutivo (llamada de Secretar{as y Depart~ 

mentes de Estado) se reformarbn los artículos 26 y 28, con el fin de per­

mitir una m&s expedita delegaci6n de facultades por parte de los titula-­

res de las Secretarías y Departamentos de Estado, y diversas leyes org€n! 

cas de otros organismos existentes, tales como las de Reforma Agraría, 

Aguas, Petróleos Mexicanos, Instituto del Seguro Social y Gtra~. 

c) Reformas t~cnicas a los diversos sistemas de apoyo. Algunos 

sistemas de apoyo como el de Organizaci6n y M~todos, el de Orientaci6n e 

Información al Público, el de sistematización de datos, entre otros, es­

taban formados por unidades aisladas que trabajan en diversas dependen-­

cias, sin relación ni comunicaci6n entre sí; el otorgamiento de bases j~ 

rídicas comunes para estas tareas así, como la constitución de comités -

32.Dror,Yehezkel.Strategies for Administrative Reform D & CH. vol. II -­

num.2, 1970-1971. pp.20-21. 
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t6r11icc-consultivos para integrar estas unidades ha dado ya importantes -

resulta~os. En otros sistemas administrativos, como el de presupuesto, -

pago a proveedores gubernamentales y control de las adquisiciones pdbli-­

cas, se llevaron a cabo reformas t~cnicas y de procedimientos para racio­

nctlizar sus labores y coordinar mejor las tareas de las unidades perif6r! 

cas. 

d) Reformas específicas en el sistema de Recursos Humanoa. Con 

el fin de impulsar el cambio de actitudes y el mejoramiento de las aptit~ 

des de los Recursos Humanos al servicio del Estado, se estableci6 la Co­

misi6n de Recursos Humanos del Sector Pdblico, encomend&ndosele la coordi 

naci6n de las disposiciones sobre la materia que se manejan en forma dis­

persa en las distintas dependencias así como el estudio de las mejoras -­

que sean necesario imprimir a este sistema. Ya se han iniciado reformas 

t6cnicas y de procedimientos, en los sistemas de capacitaci6n y remuncra­

ci6n; se ha empezado por simplificar el cat&logo de empleos que databa de 

1936, se ha iniciado el levantamiento de un censo de empleados p~blicos,­

y se ha creado un mecanismo de coordinaci6n para las tareas de capacita-­

ci6n de empleados de base de las distintas dependencias. 



l¡. 5. 2. OBSTACULOS ENCONTRADOS. 

Por lo que se refie~e a los obstáculos que habrán de presentarse y se 

están presentando ya a las tareas de Reforma, es posible definir la persi~ 

tencia de diversos factores que, como ha ocurrido en otras 6pocas y luga-­

res, tienden a presentar escollos de importancia a estos esfuerzos. Es­

to es 16gico porque toda reforma siempre afecta el equilibrio preexistente 

de un sistema. Estos factores provienen esencialmente de dos causas fun­

damentales: a) Problemas de carácter estructural y b) Resistencias de­

bidas a actitudes o aptitudes humanas inadecuadas. 

a) Entre los problemas estructurales, podemos mencionar como los 

más importantes: 

1) Falta de un programa formal de desarrollo nacional. Si la 1 d 

forma administrativa debe seguir las prioridades del programa de desarro-­

llo para no caer en una siempre búsqueda de la "eficiencia por la eficien­

cia", es requisito indispensable que exista formal o inequívocadamente un -

programa de desarrollo. Como éste no ha sido elaborado formalmente, el 

propio Programa de Reforma Administrativa está concebido para ser el gene-

rador de los mecanismos programadores. Pero hasta en tanto no se cuente 

con un programa formal de desarrollo, se corre el riesgo de las acciones -

específicas de reforma administrativa no siempre se orienten en función dr 

las prioridades que deberían surgir del plan de desarrollo. 

2) Carencia de un mecanismo efectivo de compatibilización de las 

reformas individuales. Al no existir un programa de desarrollo que esta­

blezca las prioridades resulta todavía difícil someter las reformas incre­

mentales y técnicas, que genera el Programa de Reforma Administrativa den­

tro de cada dependencia, a un procedimiento de compatibilización. En lo -

formal existe ya el mecanismo para controlar las reformas del sector -

público y cuidar que éstas sean compatibles entre sí obedeciendo a una con 

dición de coherencia gubernamental, pero aún no fluyen por este instrumen­

to la mayor parte de los proyectos de reforma. (34) 

3) Agudización de las desigualdades entre las instituciones pú­

lbr las razones anteriores, se corre un gran riesgo de que las di-
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fer"'nci.:w y desequilibrios estructurales existentes entre dütintas entid~ 

de~ básicamentes diferencias t~cnicas y de recursos, pudieran provocar que 

lds estructuras más anacr6nicas y relativamente más eficientes sean las 

más 1 imitadas en sus intentos y posibilidades de reforma. Se ge11er<1l'Íi1 

así un círculo vicioso, en el que la incapacidad anteriormente mostrada 

por algunos dependencias, se tomaría como raz6n para negarle sistem&tica-­

mente mayores recursos, los cuales pueden requerir para fcd.tr t:stm~1Jar .Y sin 

cro~izarse con otras estructuras más modernas y eficientes. 

1¡) Aumento en la duplicación de responsabilidades. De no exis-

tir el mecanismo de regulaci6n propuesto, se puede acentuar la duplicación 

de !unciones por pretexto de la reforma, ya que las nuevas responsabilida­

des y funciones no siempre se habrán de establecer program5tica y raciona! 

mente entre las dependencias pablicas. La multiplicidad y concurrencia de 

funciones que caracterizan la acci6n administrativa, propicia~ ~ue las es­

tructuras relativamente más eficaces y con mayores recursos intentes col-­

mar de hecho, los vacíos o inacciones que, por falta de recursos, dejan -­

las r.ienos eficaces aunque cuenten con las facultades formal.e;;: para ello, -

incrementandosc así las desigualdades que se pretende corregir. Esto dis­

torsionaría incluso la filosofía misma del programa de reforma. 

5) Insuficiencia de los recursos que requieren laE tareas de Re 

forma. No se cuenta todavía con suficientes recursos humanos preparados -

y con experiencia para apoyar en todos los campos el actual programa de r~ 

forma. Sin embargo existe una "n:asa crítica" de técnicos y especialistas 

que pueden ayudar al programa de reforma a preparar a más técnicos y expe!:_ 

tos que se requieren para consolidarlo. Por ello, se está promoviendo en 

las universidades del país el estudio de la Administraci6n en general y de 

la A¿ministraci6n PGblica en particular. A esta insuficiencia de recursos 

humanos se agrega en ocasiones la dificultad que hay en algunas instituci~ 

nes para establecer o integrar adecuadamente sus instrumentos org&nicos de 

Reforma por falta de recursos financieros, de espacio o de equipos sufi--­

cientes. 

2u .D8sde 19C5, existe un procedin:i•~nto .:¡ue funciona en forma para autori_ 

zar y dar prioridad a los proyectos de inversi6n de las entidades pGblic~s 

y que podría tomarse como modelo. 
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G) Mecanismos de Jecisi6n excesivamente centralizados. La tra 

Jic_;6n hn·ocrática se ha caracterizado por el profundo arraigo de la cen­

trali~ación de las decisiones y el crecimiento incremental de los tramos­

del control. Así, de las mas de 850 dependencias pablicas existentes, un 

buen ndmero acuerda directamente con el Presidente de la Repdblica, difi­

cultando y congestionandc su labor con un tramo de control tan extenso. -

Por EU parte, la tendencia a las reformas incrementales en las institucio 

nes expande también los tramos de control de sus funcionarios internos, -

10s cual se traduce en concentraci6n de los asuntos de rutina a nivel de­

los más altos funcionarios y ello, por lo general, les impide dedicar el­

tiempo suficiente a la programaci6n y evaluaci6n de sus tareas y sobre to 

do a los programas de Reforma Administrativa. 

b) Las principales resistencias humanas que se han presentado-

sc deb~n básicamente a: 

1) falta de información. La incertidumbre, normal al incio de 

todo programa de Reforma, o a la ignorancia respecto a los objetivos, los 

medios, la metodología y la estrategia del actual programa, pueden llevar 

al temor de que la I'eforma administrativa pueda ser solo un pretexto para 

ceses masivos de personal, buscando "economía o eficiencias" en abstracto 

o por razones políticas de los nuevos cuadros. 

2) El estilo tradicional de administración. La estructura tra 

dicional centralizada, favorece la subsistencia de un estilo de dirección 

predominante paternalista o personalista. Todo ello impide que se acepte 

facilmente la conveniencia de delegar funciones, porque los jefes pueden­

creer que con ello pierden "autoridad" y "control". 

3) El excesivo congestionamiento de los altos niveles. Loan-

terior origina a su vez que los más altos funcionarios, sobre todo en al­

gunas dependencias fundamentales, por una parte se vean recargados de de­

cisiones rutinaI'ias, lo cual les impide tener tiempo suficiente para ha-­

cerse cargo de los problemas de la reforma y, por la otra, pretendier.do -

una mayor coordinación gubernamental, ocupen un ndmero excesivo de posi-­

Giones ejecutivas o directivas en comités y comisiones intersecretariales 

G de estricta control de todos los organismos. 
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4 l Actitudes no participativas. Por las ruzones .interiores, -

se tiende a no delegar responsabilidades en niveles inferiorc~, lo que, -

uunado a la inercia burocrática, genera actitudes no participativas en -­

los niveles medio y operativo del sistema y origina anomía o ir.diferencia 

hacia los esfuerzos reformadores, así como resiSterv::ia para asumir respon­

sabilidades. 

5) Persistencia de expectativas negutivas tradicionales. Para 

justificar las actitudes no participativas y reforzar la inercia del sis­

tema, se originan rumores y desconfianzas que se traducen en frases tales 

como:"nunca se podrá acabar con el burocratismo", 11 siempre pPivará la im­

provisación", "es imposible acabar con la corrupción 11 , etc. 

6) Existencia de interéses creados. Finalmente, deben prever-

se también la posibilidad de la resistencia u oposición franca a las re-­

formas, cuando estas aceptan los privilegios e intereses creados de divcr 

sas personas o grupos que pueden estar tanto dentro como fuera de la ddmi 

nistración. En estos casos solo la franca decisión gubernament~l de no 

aceptar interéses individuales sobre los colectivos y enfrentarse con de­

terminación a estos obstáculos. 
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t; • s. 3. FUTURAS MEDIDAS DE REFORMA. 

Reconociendo que se ha realizado un esfuerzo importante en los ulti­

mes años en torno al intento de mejorar el aparato público, existe una mar 

cada coincidencia en advertir que no basta solo con remendar e introduc:.r -

cambios contructivos en algunas de las partes menos importantes o conflic­

tivas del aparato público, ya que esto solo produce marginales que no to-­

can el fondo del problema; es indispensable ya dar el paso que conduzca a 

reorganizar la estructura del Ejecutivo federal, responsabilizando clara-­

mente a las distintas entidades pGblicas del cumplimiento de los objetivos 

prioritarios de la nueva estrategia, si se quiere que ésta verdad2ramente 

se traduzcan en realidades. En síntesis, que hay que aprovechar el momento -

que se avecina para plantearse claramente que tipo de administración re--­

quiere el país, para esto resulta indispensable hacer explicitas y especí­

ficas las metas que a cada entidad habrán de encomendarse, así corno la fi­

jación de plazos de realización y de mecanismos y modalidades para su ins­

trumentación operativa. 

La programación y la coordinación del sector público se vuelven así 

la escencia de la reforma administrativa que reclama en el futuro la Adrni 

nistración Federal. Sólo la programación sistemática de las actividades 

que a cada entidad competen, así como el establecimiento de mecanismos de 

programación y coordinación, tanto a nivel global como sectorial, permiti 

r&n la verdadera selección de prioridades y la efectiva conciliación de -

la actual disponibilidad de recursos (humanos, físicos y financieros) del 

sector público con los objetivos más relevantes de la nueva estrategia de 

desarrollo. (35) 

Una fuerte corriente de opinión se inclina a pensar que una adecua­

da programación y jerarquización del gasto de inversión pública solo se-­

rán posibles si se ubican a estas funciones directamente bajo el mando -­

del Titular del Ejecutivo Federal. Se piensa que solo así podrán rPsol--

35. Carrillo Castro, Alejandro. La Reforma Administrativa en México. -

México, 1980 Porrúa. Pp.127-131. 



.l 4 ·¡ 

erse los problemas de corto plazo sin que ello implique sacrificar la --­

,•uesta en marcha de las transformaciones indispensables para asegurar el -

desarrollo a largo plazo. Se garantizaría así mismo la sustitución de la 

improvisación por la previsión, tanto a nivel de cada dependencia como al 

del sectol' público en su conjunto. 

Por mi parte pienso que para que este esfuerzo de coherencia y defi­

nición clara de responsabilidades tenga verdadera eficacia, se requiere -­

que tales cambios se introduzcan a nivel de la Ley Orgánica del Poder Eje­

cutivo Federal. (36) En este ordenamiento, que hasta ahora ha sido modifi 

cado sólo para agregar y desmembrar sin un criterio programático las unid! 

des que auxilian al Ejecutivo en su tarea, deben quedar sefialadas clarame~ 

te las atribuciones que deben tener las unidades de Coordinación Sectorial, 

las Secretarias y Departamentos de Estado, los organismos descentralizados 

y las empresas de participación estatal. 

Ha llegado el momento de que las facultades del Ejecutivo para orde­

nar la ejecución eficaz de su política no tenga que buscarse en un sin nú­
mero de disposiciones, no sólo dispersas sino, en ocasiones, todavía suj~ 

tas a controversias doctrinales. 

De nada sirve desconcentrar o descentralizar una acción de la Admi-­

nistración Pública, cuando ~sta se caracteriza por ser an&rquica, duplica­

tiva y contradictoria. Pienso que si ha de llevarse a sus últimas conse-­

cuencias de descentralización administrativa que ha iniciado en 1970, se 

requiere que las funciones que habrán de delegarse en los distintos ámbi-­

tos geográficos de la República sean claras y precisas y no se presten a -

confusión o disputas interinstitucionales. Prerrequisito inicial de una -

eficaz descentralización de la Administraci6n Pdblica en su ordenaci6n ra­

cional, y el sefialamiento preciso de las responsabilidades y tareas que ha 

brán de delegarse. 

36. Idem. 



CONCLUSION: 

Es síntoma de madurez el conocer nuestros defectos, enfrentarnos a 

ellos y proponernos vencerlos. Sobre este principio podemos afirmar, -

sin temor a equivocarnos, que nuestro país ha adquirido la madurez para 

avocarnos a una Reforma Administrativa de fondo. 

Actualmente existe una conciencia ciudadana de gobernantes y gobe~ 

nador. respecto a las fallas en los sistemas de administración de lan de 

pendencias del poder público y es ahora que se ha propuesto atacar el -

problema, los resultados estan y se seguirán viendo en un plazo razona­

ble. 

En la convicci6n de que el progreso de un pueblo depende del pro-­

gre so de su gobierno y.que, por lo tanto, el futuro de México está lig~ 

do a la actuaci6n de sus gobernantes, estos han tratado de dar los pri­

meros pasos hacia la eficiencia del Sector Público. Es por elle que -

desde hace algún tiempo el tema de la Reforma Administrativa ha ocupado 

en México la atención de un amplio sector social. Ahora todo el mundo­

habla de ella, pero pocos delos que están en posibilidad de participar­

en el proceso muestran interés por reformar sus sistemas de trabajo. 

Parecería que existe una resistencia mental al cambio en los viejos se~ 

vidores del Estado, derivado tal vez de antiguas rutinas de labores que, 

si bien antaño les sirvieron para ir cumpliendo sus responsabilidades,­

ahora francamente resultan obsoletas. 

Así pues, se concluye para que el proceso de reforma no choque con 

esta barrera y se frustre, es necesario atacar el problema de raíz; --­

crear una verdadera conciencia de cambio y adoptar una actitud vigilan­

te en lo que respecta a la implantación de procedimiento basado en las­

modernas técnicas administrativas. 

Conocido por todos es el hecho de que el proceso de reforma admi-­

nistrativa no ha sido realizado ni en una mínima parte. Todos hemos 

oido hablar de ello, hemos opinado, quizá preparado algún estudio, y se 

puede decir que el tema está trillado sin haber encontrado una solución 

a los diversos problemas que se le presentan y sin haber podido vencer-
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los grandes obstáculos que le han salido al paso, siendo éstos de diver­

sas índoles: económicos, políticos, técnicos y administrativos. 

Dentro de los problemas e2onómicos: México es un país en vías de -

desarrollo, que requiere de una inversi6n cuantiosa para poder efectuar­

una transformación general de su organizaci6n gubernamental, lo que rc-­

sulta difícil; ya que es necesario resolver algunos problemas con prior~ 

dad a este, entre los cuales destacan los del campo, educación y la dis­

tribución del ingreso. Como solución a lo anterior se plantea una rer-­

fecta planeación a corto, mediano o largo plazo, que permita resultados­

inmediatos proyectados hacia el futuro. El problema de falta de dispon~ 

bilidad de recursos puede aligerarse evitando las fugas de ingresos a la 

administración, representadas por deficiencias administrativas qu0 aumen 

ta los gastos y disminuyen los ingresos. 

Problemas políticos: es innegable que dentro de una organización -

tan inmensamente grande, como es el gobierno federal, existen gran -­

cantidad de intereses creados, que tenaz y paulatinamente se oponen a -­

cualquier cambio o modificación estructural por insignificante que éste­

sea. 

Cabe hacer notar que la inastabilidad que existió durante los regi 

menes posrevolucionarios, representó un grave obstáculo para el desarro­

llo de la Administración Pública. 

Es sabido que existieron y aún existen, aunque ya no con tanta fre­

cuencia, constantes cambios de funcionarios y empleados, lo que solo --­

crea una discontinuidad total dentro de las diferentes áreas de trabajo­

en el gobierno. 

La designación inadecuada de funcionarios, sin las características­

indispensables para el desarrollo del puesto que se les ha encomendado y 

cuyo nombramiento obedece a compromisos de carácter político, trae como­

lógica consecuencia la falta de eficiencia dentro de las dependencias u 

oficinas a su cargo, ya que en estos casos es frecuente que los progra-­

mas no se cumplan y que el personal no tenga la dirección que requiere,­

situación que origina las lacras de la administración de que tanto se ha 
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A la problemática interna le debemos agregar las dificultades de -

la ¡;olítica exterior, que ha sido determinante rara el lento progreso -

de los países en vías de desar·r·ollo. 

Problemas técnico-administrativo: por un lado ha sido tma continua 

preocupaci6n de los gobiernos de la Última década el incorporar elemen­

tos materiales y humanos que hagan posible una modernizaci6n de la org! 

nizaci6n, procedimientos y sistemas de trabajo, por otro lado las difi­

cultades para la implantaci6n de una moderna administraci6n han conti-­

nuado. Buena ~arte de ellas se han podido vencer o el progreso y las -

necesidades las han hecho a un lado, pero otras, como son las que afec­

tan intereses particulares, o de grupos arraigados de la administraci6n 

con tradicionalismo anacr6nico, han puesto toda su fuerza para evitar -

que las cosas cambien en detrimento de su situación. 

Así pudimos observar que el avance en la administración por un la­

do, es sorprendente. Las oficinas públicas presentan una afluencia de­

jóvenes profesionistas y técnicos especializados, que le han dado una -

dinámica nueva en contraste con las dependencias en las que no hay uso­

de cambio, existiendo en todos los niveles el burócrata tradicional de­

todos nosotros conocido. 

Otro aspecto no menos importante de una reforma de esta naturaleza 

es el referente a la capacitaci6n de personal administrativo, ya que no 

podemos contar con una administraci6n pública verdaderamente eficaz, 

sin el personal adecuadamente preparado. 

Se ha comentado con frecuencia el hecho de que el gobierno federal 

cuenta con un equipo humano sobrado y que la población burocrática va -

en aumento día a día. La afirmación anterior carece de fundamento y es 

producto de aseveraciones ligeras. La continua lentitud y el frecuente 

retraso de las labores administrativas del gobierno se debe casi siem-­

pre a la carencia de personal para el adecuado cumplimiento de las fun­

ciones de una dependencia u oficina; el agobio de papeles y asuntos pe~ 

dientes viene a formar un status normal de trabajo del empleado federal. 



Or' ello con fr'ecuencia se le juzga ap<Ítico y negli,::ente per'o la reali-­

Jad es que se ha prcvocado un estado anímico poco fav01~ble, pu0G inde-­

pendientemente de ~ue dedicara toda su capacidad y tiem~o al trabajo, -­

nunca estaría al día y la imagen representada sería si~ilar a la que de-

61 se tiene trabajando normalmente. 

Estos y muchos ot!'OS obstáculos y carencias hacen del cambio una ta 

rea ardua a la cual es dificil avocarse y permanecer constantemente en -

ella; sin emba~go, su realización es inaplazable y exi~e de toda nuestra 

capacidad, constancia, esfuerzo y dedicaci6n para encentrar las oolucio­

nes que· hagan posible la presencia y operación de una administración pú­

blica digna de este país. 

Dentro de los principales obst&culos, y carencias ;ue mencionamos -

en el capítulo anterior y que en este reafirmamos, la reforma administra 

tiva trata de dar solución: 

1. Carencia de elementos materiales necesarios r~ra su labor. 

2. Reducidos sueldos. 

3. Condiciones físicas de trabajo poco favorables. 

4. Sobrecarga ce trabajo y carencia de colaboración ante ello. 

5. Falta de moti~ación al ver frenado su desar~cllo injustamente -

ante la imposibilidad de alcanzar posicione~ superiores. 

6. Falta de lealtad a sus jefes y su función al tener que proteger 

su empleo y posición ante posturas políticas. 

7. Falta de seguridad en su trabajo del personal no de base. 

8. Carencia de planeación en las labores a desarrollar. 

9. Carencia de técnicas de personal. 

10. Escalafones complejos y poco equitativos. 

11. Falta de información y participación en el trabajo y total de-­

sintegración a sus labores. 

12. Falta de especialización y exceso de rutinas. 

l3. Mandos intermedíos improvisados. 
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Un proyecto de la envergadura del que ha a~ocado nuestro gobierno, 

re~uiere de una actitud favorable de todos los miembros ~el organismo -

soclal que han de participar en fil, representados, en est0 caso, por t~ 

dos los servidores pdblicos, paso inicial que no se ha cumplido, ya que 

los objetivos, criterios y alcances de la reforma, s6lo han sido del co 

nocimientc de las altas esferas, entre las cuales ha habido actitudes a 

favor y en contra, no habiendo logrado integrar la opini6n interna. Pa 

ra los niveles intermedios y bajos de la burocracia, la reforma no es -

r:¡ás que un fantasma que les hace pensar en la inutilidad de su trabajo­

actual y que les da un verdadero sentimiento de inseguridad que los con 

vierte en guardianes de la organización actual. 

Hemos hablado de planeaci6n, sistemas, capacitaci6n e información­

en las oficinas pdblicas y de la necesidad de participaci6n de los di-­

versos niveles jerárquicos en este proceso, situación que exige la pre­

sencia del administrador moderno, ya que hemos visto que el ~xito o el­

fracaso de los planes de nuestro gobierno depende básicamente del fac-­

tor humano, encontrando como principal barrera para la scluci6n 1e los­

problen~s, la resistencia al cambio y la falta de preparaci6n del pers2 

nal al servicio del estado, y como factor determinante del 6xito y el -

~roEreso de las t6cnicas administrativas y la colaboraci6n y participa­

ci6n de los empleados. Así, podemos concluir que la base del triunfo -

de la administraci6n está en las actitudes de los hombres que trabajan­

para ella, y que se pueden crear o transformar positiv2ffiente a trav6s -

Jel contenido profundo de las relaciones humanas. 

Al representar brevemente esta opini6n personal sobre el panorama­

de la administraci6n actual y la diversidad de problemas que la aquejan 

y limitan en la realización de sus planes, ha sido mi intensión hacerme 

partícipe del proceso de transformaci6n por el que atraviesa la adminis 

traci6n pdblica, invitándoles a la reflexión a fin de encontrar solucio 

nes conjuntas que contribuyan a lograr eficiencia que de la administra­

ci6n del Estado se requiere. Las inquietudes, preocupaciones, planes y 

actividades del Sector ~dblico, viene a redundar en una mejor compren-­

si6n y mayor entendimiento entre los ciudadanos y el estado. 
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~.: ~; ITUACION DE LA SALUD EN MEXICO 

A pesar de significativos avances logrados en materia de Salud -

PG~li~a, nuestro país padece aun severas deficiencias. 

El ?rop6sito esencial de este ca~!tulo es presentar un esquema -

general de la problemática que en materia de salud enfrenta el Sector 

la cual condiciona en gran medida la orientaci6n del Programa y cons­
tituye el marco dentro del cual se insertan sus objetivos y acciones. 

Entre los principales aspectos del diagn6stico que presenta el -

Pro&rana ~acional de Salud, destacan para efectos de la superaci6n 

del personal los siguientes. 

México es uno de los paises que presenta una de las m¡s altas ta 

sas de crecimiento demográfico. La población de México es eminente­

mente joven y se caracteriza por una elevada proporción de mujeres de 

edad fértil, as! como por una marcada urbanización y al mismo tiempo 

por una acusada dispersi6n rural, lo que hace sentir sus efectos sobre 

los servicios de salud, contribuyendo a que un nGmero importante dE -

mexicanJs tcdav!a no tengan acceso a niveles deseables de ~ienestar. 

~a elevada tasa de crecimiento de la ?Oblación nacional, superior 

a la tasa promedio de los paises en vías de desarrollo, representa una 

fuerte presión adicional para la ampliación de la cobertura de los ser 
vicios ~e salud y la elevación en el rendimiento de los recursos. 

~a estructura por edad de la población es uno de los factores que 

con~icio~an la demanda de servicios de salud; los grupos que generan -

la ~ayer presi6n son los nifios; los ancianos y las mujeres en edad 

fértil. 

~a Jistribuci6n geográfica de la población ha sido resultado del 

desarrol:o desequilibrado de la economía, gener&ndose con ello una con 

centraci6n en tres &reas urbanas, el Valle de M¡xico, Guadalajara y 

:·:0nterrey, Cn contrapartida se presenta el fenómeno de Cl'l!::imiento de 

:a dispcrsi6n feogrSfica; observ&ndose un aumento d~ las localidades -

::.·:. mc~I\(,,; Je SiJG i1ati rantes. 
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A estos factores de concentración urban:i y dispersión rur,11 hay que 

anadir' las difíciles condiciones geográficas del país y 1.-:t persistencia 

de problémas de comunicación en algunas regic1~es, que dificultan el acce 

so efectivo a los servicios de salud. 

M~xico ha entrado en una fase en la que s~bsiste la patología de la 

pobreza y se configuran problemas de atención e¿ casos individuales rel! 

cionados a alta tecnología y ser'vicios hospita~arios complejos y costosos 

y la aparici6n de patologías sociales y del a=~iente que hacen indispens! 

ble que el Sistema Nacional de Salud estfi en aptitud de responder a ambos 

requerimientos. 

Los servicios de salud que posee nuestrc :;-aís son resultado de agr!:_ 

gaciones históricas que no conllevaron una coorcinación racional y eficaz. 

Se pueden identificar las siguientes modalidaces: 

1°.- Los servicios públicos a la población en general, mediance pago 

de una cuota inferior al costo y acorce a la condición socioec~ 

nómica del usuario o mediante trabaje ~e beneficio comunitario: 

2°.- Los servicios públicos de instituciones de seguridad social a -

los que tienen acceso los trabajadores ! sus beneficiarios me­

diante cotizaciones. 

3°.- Los servicios que proporcionan entida~es públicas a sus trabaj! 
dores y familiares: 

4°.- Los servicios privados que prestan conforme a una contrapresta­
ción convencionalmente fijada. 

Entre los _primeros figuran los servicios :;.ue ¡>restan conjuntamente -

la S.S.A. y los gobiernos estatales a trav~s ¿e convenios de coordinació~ 

el Departamento del Distrito Federal, el progra:::a IMSS-COPLAMAR y algunos 

establecimientos públicos locales; entre los se~undos se hallan los que -

proporcion~n el IMSS, el ISSSTE, el ISSSFAM; entre los terceros se encuen 

tra Petróleos Mexicanos, y en los Últimos están los que prestan person.:is 

físicas y morales con ánimo lucrativo ~ sin fil, como las inst~tuciones d2 

asistencia privada. 
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La l!volución histórica de las instituciont.!s que otor&an servici0s 

dc salud a la poblaci6n ha tenido como resultado que las instituciones 

de seguridad social cubran el 45\ de la poblaci6n total. 

~a población abierta (aquella ~ue ~o tiene acceso a los servicios 

de las instituciones de seguridad social) representa un total de 35 

millones de habitantes; de esta cifra la Secretar!a de Salubridad ~ Asi! 
tencia cubrió en 1983 a 13 millones de personas, incluyendo los servi-­

cios del Departamento del Distrito Federal, en tanto que el Programa dc 

solidaridad social denominado IMSS-Cv?LAMAR atendi6 11 millones de pe1'-

sanas. 

Estimaciones institucionales conducen a reconocer que cerca de 14 

millones de mexicanos no tienen formal y permanente acceso a servici0s -

de salud. 

Para la prestaci6n de servicios de atención a la salud el Sect0~ 

PGblico cuenta con cerca de 10 mil un~~ades, en las que se incluyen les 

establecimientos de atención primaria, hospitales generales y los de a!­

ta especialidad. 

El gasto programable asignado al sector salud para 1984 fue superior 

en un 33} al correspondiente en el año de 1983. Este presupuesto, al 

compararlo con el gasto total del gobierno federal, presenta una tenden-

cia a la dfrminución en relación con años anteriores. 

El Sector PGblico cuenta con $4 mil m~dicos y 76 mil enfermeras; el 

80% de estos recursos presta sus servicios en las instituciones de ser,u­

ridad social y el 20% restante en los de poblaci6n abierta, siendo estas 

Gltimas instituciones en las que deben atender un porcentaje de aproxi~~ 

<lamente el SO% de la población. 

La conjunción de las variables y factores que condicionan la salud 

dan la dimensi6n y complejidad del problema al que se tiene que enfren-­

tar la Secretar!a de Salubridad y Asistencia y las instituciones que fo~ 

man parte del Sector Salud, para cumplir el compromiso constitucional de 

proteger la salud de todos los mexicanos. 



· .• ;> CARl\C'l'l:?.~STIC/..S DI: L .. S RECURSOS llUM/1NOS Ul LA SSA 

:n la actualidad, la Secretaria de Salubridad y Asistencia cuenta -
·-n b' (1),f " co11 i:no34 tra a]adores, c1 ra GUe representa el 32.11 del total de los 

servidores públicos empleados por el Sector Salud. 

El número de servidores de la Secretaria ha mostrado un importante 

incremento en los Últimos 11 años, como respuesta a las crecientes dema~ 

'~as sociales y como resultado de la voluntad gubernamental de mejorar 

los niveles de salud de la poblaci6n. 

1:1 crecimiento general de los recursos humanos, a una tasa media 

anual de 8.8%, ha superado el ritmo de crecimiento de la poblaci6n nacio 

nal. 

Sin embargo, a pesar de este importante incremento de recursos, que 

ha permitido extender la cobertura de la atenci6n para la salud, existe 

aún una grave carencia de servicios.para una gran parte de la poblaci6n -

nacional. 

Por otra parte, es importante señalar que el aumento de los recursos 

humanos de la Secretaria ha incidido primordialmente en el área adminis-­

trativa ( 11% anual), mientras que el área médica registra un crecimien­

to sensiblemente inferior ( 6.4% ). Este incremento del personal admini~ 

trativo obedece, en gran medida , a las funciones que ejerce la Institu-­

ci6n cerno coordinadora del Sector Salud y como autoridad sanitaria. 

:\ctualmente, del total de recursos humanos de la Secretaría, 694 73 -

?ersonas estan dedicadas a la prestaci6n de servicios médicos y 47361 tra 

bajadores cumplen funciones administrativas de apoyo. 

A su vez, el personal de atenci6n médica está constituido por 11156 

raédicos, 35972 enfer~eras y paramédicos, 16107 pasantes, 2371 internos y 

2867 residentes. 

La existencia de un gran volGmen relativo de personal de enfermería, 

médico '.í ;:;ararn~dico otede-:e a la situación de que la Secretaría además -

de sus funciones de coordinadora de Sector y autoridad sanitaria, se de¿i 

ca ~;inn¡lt·]r,:;::::.<.::f¡t1:; ;.t ::.. !" 1.)r;tación el<: ~éY-".ricio~; d~~ ::.1lud, 
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Ll conjunto de médicm; aJscri tos a la ~,.c'Cl'CL<lrlii representa el 12'(. del totd] de 

e;;¡ u.; ¡;1uJ e~>irn •1k:; en d País. Con esto;c r·ecm'SOS la Dc!¡x·nd(~1cia del;c responder a la 

cln~1a1:,.~.' J, .. 'ti millones de mE".<icanos, c;'.1c equivalen al 3!i% ele la ['Oblación 11acional, 1<.,::; 

c.i.J.kc no rociren atención médic,1 de nfri¡;lm·1 otru institución ¡:,ública o privada. 

i·or otro lado, la distr>ihlción del perr.onal en el tet"Titor•iu nacional muestre 

sc>ri,'c: ,Jcc.equ:i litll'ios. Tan solo en el Distrito Federal se encuentr,m ubicados 4 ú108 tru 

li~jadores, los cu..¡lcs rcpres<:ntan c'l 34'1> del total en el R:tís. 

Ce igual manera, se observan im~-0rtantes diferencias en la concentración de per­

son.Jl ¡:or cada futidacl Federativa. ( 2 ) 

:·lientms que en el Estado de Paja California SJ.r e>dste un tral:ajador de la Seer!:_ 

t.3.!'ía ¡:or cada 303 habitantes, en el Estado de S:m luis Potosí soléfllente hay un tral:aj~ 

dm' ¡-or cada 1403 lBbitantes¡ es decir se observa una diferencia de 4. 6 a 1. 

En el caso de los médicos adscritos a la De¡:endencia, los desequilihr'ios terri-

tc:'i.ües son aw1 más im¡:ortantes. Eh el caso de !Bja California SJ.r e-:iste un médico ¡:x:ir 

ce.da fi32 rabitantes de población abierta no atendida por ninguna otra institución. En el 

caso de San Luis Potosí, la relación es de un médico ¡:x:ir 13835 rabitantes¡ la despro¡:x:ir­

ción es de 22 a 1. 

Si se extiende el análisis a otras Entidades Federativas, se ol::serva que los esta­

dos de B3.ja California, Baja California fur, Coaluila, Durango y Jalisco congregan al 21% 

de los médicos de }¿¡ Institución para racer fr·2.'1te al 13% de la denanda total. 

Por otra [Bl'te, los estados de Hidalgo, C'dXaca, Rlebla, San wis Potosí y Sinaloa 

solo cuentan con el 5% de los médicos :;ara atender al 25% de la denanda. 

P.unado a la carencia relativa ele recursJs humanos, existen limitaciones en la di~ 

;:cnibilidad de recursos financiei'Os que evidendan aun más la necesidad de incrsnentar -

el n~nd.imiento y la prcductividad del personal. Paste decir que la Secretaría de Salu­

tr.:.dad y Asistencia ejerce el 11.3 90 del preSJp1esto toi:al asigmdo al Secto1' Salud y la 

col::,.,rtura de sus servicios det..e fü:tenderse a más de la tercera parte de la población 

nacional. 
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5.i.1 Pl\OP!l1'J\S Y PERSPJ.:Cl'IVAS [N MATf..RIA DE RECURSO::> HUMANOS. ¡, ( 3) 

DITRODUCCIOll: 

El actual rigimen ha plantea.do corro uno de sus programas prioritarios el del esta­

blecimiento del Servicio Civil de Carrera en el ámbito de los Recursos 1-fumanos del 20-

bierno Federnl. 

El objetivo que se persigue consiste en la implementación de sistenas de adminisnu 

ción de recursos hWMilos que prop:ircionen a los trabajadot'es: Estabilidad laroral, Es-­

quenas de superación y desarrollo y Equidad salarial, tendientes a lograr la activa y -

eficaz partici¡xi.ción de los trabajadores en las acciones de gobierno. 

La consE.'CUción de los res.iltados finales de este programa son prevü;ibles para el -

mediano plazo, y es ¡:cr ello que en la actualidad rewlta indispensable visualizar a -

la administración de personal cano un fenómem ele pernunente y constante cambio. 

Es en oose a este fenómeno que en fonna reciente se han esqueiratiz.ado las funcioiws 

de los trabajadores en puestos únicos y definidos, y estos a su vez han sido ubicad,,3 e.1 

estructuras organizacionales; asimisrro, se han implementado tabuludores salariales p.;<1'a 

el logro de una adecuada administración de sueldos y salarios, y en fonna niás Nciente -

aún se ha comp:ictado el sueldo de los traoojadores que conD se sabe anterionnente se es­

tructuraba en diversas p:irtidas y conceptos. 

La Pdministración de Personal de nuestra Secretaría, en ninQ.lna forna ha quedado -

ajena a este proceso de cambio y a la fecha puede afiITIB!"se que está al corriente de es­

tas reestructuraciones establecidas a nivel de Gobierno nxleral. Sin enbargo, se encue~ 

tra igualmente distante de lograr el objetivo esencial que es la implementación del S12r­

vicio Civil de Ca..YTera. 

Es im¡:crtante señalar que en este m3YCo de acción, la Secretaría corro Wünlinadore 

del Sector Salud, tiene la res¡::onsabilidad de lograr el esq.¡E!llc1 de Servicio Civil en •ma 

rana integral de trarejadores del <bbierno, cono es la médica y p:tremédica, ¡xi.ra lo cual 

ha establecido la estricta vinculación con las áreas competentes de las entidades del 

sector en esta ma-ceria. 

Con el objeto de contar con los mecanismos de acción necesarios para lograr los --
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.wJr1 ,, .• · I'c". \Jerido;; ~'n la iin¡:>lmen:ació:i J. ·l ~.crvicio Civil de CatT'Cra, la A:lm.inistruc.Lól\ 

lle : · T:::oml de la S.:.'crctarfo, se 1u estrucl urado en los si;;uientes subprogranas: 

- ~'ontrutación de Personal, 

- C>¡A>citación y !)osarrollo, 

- (•.:!ministración de Sueldos y &üarios, 

- Re¡;istrn e lnfonnac ión Presu~cstal, 

- Re be iones laborales, 

- Pago de Sueldos, y 

- kt.ividades y Pl'Cstaciones de Carácter Social. 

PLmteam.ien to del Problema: 

En el desarrollo de cada uno de los subprogranus mencionados, la Secretaría ha lo­

grndo a·1ances de considt::ración; sin emffirgo aún se presenta.'1 problanas pare ¡:oder estar 

en condiciones de estructurar el Servicio Civil de Carrera. 

L:;:; problemas fW1damentales son los si&,.Jientes: 

Contratación de Personal.- Los sisterM.s de Reclutamiento y Selección de Personal -

en el 5rea médica, descansan fundamentalmente en la .integración a la Secretaría de In­

ternos, Pasantes y Residentes, sin embargo no se ha consolidado un sisterra fonnal que -

pem.ita a la Institución allegarse de los r.iejores recurnos humanos en estos puestos. 

Fbr lo que se refiere a las rail\3.S paramédica y administrativa, la problenática es 

a(i;, r..Ís 2ompleja en virtud de que las fuentes de reclutamiento no !un resultado ser las 

a.j~cuaclas, tanto en calidad corro en suficiencia. 

PJ:' otrn. parte, y en reladÓ:l a los pro::;esos de inducción y evaluación del desern~ 

i'io, ~st:os han sido contemplados a :través de ir.iplernentaciones núnimas de la Secretaría. 

•::<l;.:i.citación y D:sarrollo.- A este ~es;;ecto, debe señalarse que lu capacitación no 

se :u ·25tablecido rejo W1 proceso sistE!lláticc :1 perm:inente, sino q.¡e ha funcionado en -

la ::~::''2tur:Ía a través de cursos es¡:orádicos y con difusión insuf icfonte, lo· t"',ue en 

0::::.sio;,c,s no pro¡:orcior.a un beneficio directo a la labor que los tml..Bjadores realizan. 

G::>rro ::;onsecuencia de lo anterior, tampoco sE: han logrado esq.ieirc1s fonnales de desarro--

110 del ~ersondl. 



:"<lmini;;t_1'ación dt} ~;ueldos y Salario~'.- Lr1 •!Sl·1 n1Lcria, l'é ha pn}sent,1do¡cr una ;ü1'k 

la pn:iblu;;'Jtica ele la insuficiencia pn··,;upuestal kJ!'a p:xlcr ,1JL'CUi1í' lo;; Utx.1Ld0nc!:' ,¡ 1.1 

Jetennirn::ión del peso PS[ .... cí f ico que debe asir,narse a cada ¡:uestu. n.w ot1·3 ¡xirt,, y -

<:iÍm cuando se tun logrado avances impoPtantes, resulta necesario ampliar el cadlofD .le 

¡:uestos existentes p:tr'él poder contar con una estructura que garantice una equidad en la 

distribución de los beneficios salariales. 

Re¡:,istro e Infonnación Presupuestal.- El control del ejercicio del presupuesto de -

servicios ¡::€t'SOnales en la Secretaría, ha venido siendo ejecutado en una forna integral 

o sea al nivel de la institución; sin embargo, no se ha logrado establecer la informa- -

ción necesaria pare rranejar el presupuesto de cada Dirección General o de cada Jefatura 

de Servicios Cooroinados y mucho menos de cada área de r."sponsabil idad. 

LD anterior origina un exceso de centralización en la tana de decisiones, que actúa 

en contra d~ los objetivos de la administración de la Secretaría que tiende a ser des.::on 

centrada en 5.l nill:ima expresión posible. 

Relacioaes Laterales.- En esta materia ?JE.'de a:'i.r!:1arse que aún con la situación ~ue 

prevalece en el País, se tun logrado establecer rE::a::iones tanto diréctas como a través 

del Sindicato Nacional de Trabajadores de Salubridad y Asistencia, r..:ira lograr una tran­

quilidad general entre los trab-1jadores. Sin cmb3rso, existen esq..ierras de disidencia -

que a pesar de ser pequeños, deben ser viSJaliza.do~ cor1 la mayor atención, a En de lo­

grar que la tranquilidad existente se establezca en forrra penn:mente. 

Pago de Sueldos.- Es en este subprugrama donde con m:iyor objetividad se visualiza -

la problem3.tica, ante la existencia de frecuentes casos de p:igos incorrectos o de retra­

so en la asi;nación de remuneraciones. Sin embargc, delx! señalarse que se han lo,_-;i'ado -

avances irrr¡:ortantes en la m:iteria al grado tal qt.:i= las r<x:lamaciones por estos conceptos, 

!'E!sul tan eJ1 lJ. act~lidad de escasa cuantía en relaciór. al universo total de trabajadores 

de la Secrvt.ría. 

ktiv iójes y Pl',:5tacion("S de C.-rr'ácter Social. - Lr1 esta rrateria ¡ aún cuando la 

Secretaría ha •1eni::i.::i implementando una im¡;ortante lal:or tendiente por una parte, a prupo!::_ 

cionar a los trabajadores actividades de carácter c!vico, cul turel, recreativo y depo11ti­

vo y ;xir o:ra, a o:orgar bendicio;:; tendientes a ~;ro-:eger su salario a través del increm~ 

to de su capacid:td adquisitiva; la carencia de adecua-:los mecanisnos de difusión de estas 

acciones, !u origi.¡ado que no hayan penetrado en forr:u adecuada a la base trabajadora. 
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.'c:1trn tac ión de Personal. - La integración del Servicio Civil de Carrera requiere dP 

lc1 imr1 ·l.'1tación f!fl fonna sisterrática de rro::esos de reclutamiento, selección, inducción, 

<'valu:¡.:ié:1 Jcl dcsanpeño y entrevistas de salida, que permitan lograr. que desde el in~ 

so ck.l ;"rsonal hasta cada una Je• lc:Js et·ap;is .:le su desar!Xlllo dentro de la institución, 

se llevc'il ¿¡ c,1bo en base a los conocimientos adquiridos; experiencia obtenida y en su 

Cd~o, a ::.a eficiencia de11ostrada en el desem~'io de sus labores. 

Para esto, y en el caso especíÍ'ico de la ranu médica y paramédica, resulta necesa-­

r10 ÍIJ,pl¿".lentar procedimientos que pennitan tener una permanente y oportuna inform:ición 

del desempeño de los trabajadot"es desde sus etap;is cono pa.santes, internos o residentes; 

ya que d¿J::-ieran ser estos procesos de enseñanza. las princip;lles fuentes para el recluta­

miento de t1t1bajadores permanentes de la Secretaría. 

Ca::u·.citación y Desarrollo.- Este procese debe realizarse de nanera integral y con 

la finalidad de que la ca¡ucitación adquirida propicie la superación y crecimiento del 

tralujador, pre.moviendo de esta formJ un real ?roceso de desarrollo de personal. Para 

lo!;,ra".' e$--Ce objetivo del Comité de Cap;icitación de la Secretaría, ha estruct-urado un 

pr'O-::;ra..'ílc. inte¡;ral que habIB de implonentarse en 1985. 

A:ttinistrnción de Sueldos y S:tlarios. - wrnnte 19St¡ se lograron importantes avances 

en 1nat<:ria de incrementos salariales, repercutiendo en folllU más importante en la ram3. 

médica y j:\.'ffilITlédica donde se presentan casos de at.nnentos tan sustanciales, que en ocasio 

nes ¿x2ed2~ a un 100% en relación a los existentes en dicionbre de 1983. 

Entre los objetivos fundamentales en esta rrateria, se encuentra el de lograr la 

implementación de los tabuladores de la curva del gobierno federal al personal adminis­

t1"ativo, c'.ri '.:a11to que ¡::.or> lo que se refie1"'e al ¡:'€rsonal de las ranBs médica y paramédi-­

cas, se ;·an establecido ya los mecanisrros ele coordinación necesarios para iniciar durante 

el pl'c'Sente año la hanologación de los salarios en el sector. 

Ls im;x:iiotante señalar que la hanologación de salarios debe establecerse auna.da a 

una ho1rologación fw1cional, que tmcrá consigo el establecirniento ¡:.ar una p;irte, de catª­

::.ogos Je; ¡x1estos y adscripción de funciones equivalente en todo el sector y por otra, la 

jetenninación de una norn1Jtividad que penni ta a través de la referencia de estos a los 

scilar.ios, el logro de la más estricta equidad en la relación laboral. 
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fllr otro laJo, a ¡urtir del n1c:s de enero del ~.'l'<'c>eJ1te :1:io, Ja S!~cretarÍíl. opc>run'i -

con w1 catálogo de piesto:; que aderr.ís ele estar deb.::.,tlID:mtc autof'i7,ado ¡01· ¡¿¡ SccrdarÍ¿¡ 

de Programación y Pr-esup.iesto, pcnn.itirá lograr' illla asii:,rución salari,ü funddlncntada 12n 

el peso específico de las funciones que se enccmiendan a cada puesto. 

Res¡;istro e Información. - A ¡:>-'U'tir del presente r:ies, cada una de las unidades Je -

tnilujo de la Secr-etaría, incluyéndose a las Jefaturas .:!'2 Servicios Cooroinados, conta­

rán con la infor!lBción relativa al presupuesto asignado a cada una de ellas en nuteria 

de servicios personales, así corro las plantillas de personal corres.¡::ondicntes; en fonm. 

tal que cada uno de los funcionarios estará en condicio:ies de torrnr las decisiones que 

rrús convengan al funcionamiento del· área a su cargo, adecuándose en todo caso, a los -

tal:ulador'es y dem.~s nornas que en la nateria eestablece la cor'Pes¡::onsabilidad del gasto 

pÚblico. 

fil p:¡ralelo, el área central establecerá regisnx-s contables y presupuestales ¡::or· -

cada unidad administrativa, a través de un nuevo s:stena de procesamiento electrónico de 

.inform:i.ción, que ha en tracio r::..1 funcionamiento a ¡::<lrtir del inicio del presente año, con 

lo que se podrá efectuar en fonna pernanente, wia captación de datos al respecto con ca­

da unidad aclministrB.tiva. 

Con estos resultados, que significan una transfornBción radical de los mecan.isrrns 

con que se han operado a la fecha, se estima que el pn..'Ceso de elaooración y distribu-­

c.ión de cheques federfü.es SE: realiZll'á con mayor o¡::ortunidad y· eficiencia. 

Relaciones Laoorales. - En la medida en que las al terna ti vas de solución planteadas -

se vayan implsnentando y corro consecuencia de ellas, se logrará una l!Byor motivación del 

personal, lo que se estim'l permitirá que al nBrgen de la a1:ención a los rnov.im.ien1:os de 

gru¡::os disidentes, las relaciones con el Sindica1:0 serán tendientes a mantener la tranqu_i 

lidad lalx:>ral que actual.mente existe. 

Pago de &Jeldos.- Pana 1985 se cuenta con: 

- Sueldos com¡:Bctados, lo que facilitará y agilizará el traoojo de ti¡::o administra ti 
vo. 

- Un nuevo sistena de c6:;,¡x1to que pernú te rrayor elasticidad en los rov.im.ientos con-­

tractuales de los trai::djadores, y ¡::or consiguiente impli•::é ur r.i.t:j. >l' p-:igc de rernu:•.=, 

me.iones. 

- Un nue·10 archivo de in:offil3.ción actualizada en ))3se a los datos torrados a fin"-'~ 

del año [BSado, y C!.J'~ permite contar con infonración confiable en ~lación a la si 
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.\ tividadcs y Prcsi:aciones de Ci!'ácter fucial..- D..uunte los últimos meses del afu -

rn):áno f'ls.Jdo, se c.:1..JJrÓ ;.in COIWEJÚO de trabajo CO!l el Instituto de S~\',llridaJ y Servi­

dos ~O.::.i,11,,s de 'l'roh.1jaJores del Estado, c¡ue penn.itin.í. lo¡;rar el a¡xiyo de: esta instit11-

c i ~:-< ¡:uni incr'E.mentar <211 forr.u sustancial 1:1s activid.:ides que en esta JTl.3.teria sr vienen 

l°c'<lli:.ando. 1'.s ¡::or ello ·::¡ue r-esultará de esµecial imrortancia, el increnentar mecanis-­

rro:. eficaces de difusión c¡ue pennitan hacer del conocimiento de los t-rat:.:ijadores todas -

las p~~~taciones que ¡:or este concepto se les brindan. 

Conclusiones: 

la.- A t1'avés ele la ejecuci6n de las propuestas de solución planteadas, la Secret:~ 

ría estarú en condiciones de establecer el Servicio Civil de Cllrera en la ra 

ma médica y ¡::a."élJ!{oeJica. 

2a.- Asi.m.ismo, el personal administrativo de la Secretaría, contará con los ele1r.e~ 

tos necesaPios ¡:ara ser inclu1dos denw. del Servicio Civil de Carr>cra de la 

rarra administra ti va, que está coordinado ¡x>r la Secretaría de Pro[.7'amación y 

Presupuesto, atendiendo a que este personal eY.istc en todas las Secretarías -

de Estado. 

3a.- Finalmente, es im¡::ortante resaltar que la realización de las ¡;rn¡::1Jestas de 

solución se!1:üadas, se traducirán en un .importante incruTieJ1to de la calidad -

de los s~rvicios qJe presta la Secretaría, a través del mcjora.~iento de la 

eficiencia de los trai:Bjadores. 

5. 2. 2 CAPACJTACION Y MetrIVACION DEL PrnSGn.\L 

t.1 riivel de escolaridad de los trab:ljadorcs de la S.S.A., influye determinadamentc: 

en el desempeño óptirro de sus actividades. 

En el ár-ea de atención médica existe pet•sor1i.l.l con estudios fonnales de nivel prof~ 

:ional, wnstituido ¡:or médú::os generales y especialistas, así corro personal de 1úvel 

té:~nico r'epresentado ¡:or enfenneros y ;Y.Jian:édicos, fundamentalmente. Fbr tratarse de -

::ctiv.¡d.:idec; estr5ctcrncnte reglamentad,1s, el personal de atención médica debe acr\:.~it¿rt· 

'i foc1:11cjón académica, garantizándose ,1:;~ :.i.:i nivd míniiro de competencia profesional J 
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f\.Jr ot10 lad::i el ~l"-'L1 adinin:'.stlCJ.tiva, c~o;ta confornuda JDr' pcrconal c0n una escala -

l'jd:id heterngénea debido d las neccsidaJ,,s funcion,i]p~·; de dÜ'L'CciÓn, cooroüución, supe!:_ 

vfoión y operación. l:n lo~> niveks operutivos se ti.ene un nivel medio de escolaridad de 

seer-etaria y estudio::, técnicos, cmsiderando el n(unero sign~ficativo del personal concen 

tr1;1do en estos nivel•.·'.:. 

La Sccr>etal'ía de ~hlubridad y Asistencia disµmc así de personal pre¡.urB.do de acue!:'_ 

do a sus requeP.imientos OJ.lGI'dtivos básicos. Sin emOOr¡;o las nt .. ->cesidades de actualización 

y fornación ¡.ura elevar' los niveles acadénicos de los trab3.jadores y res¡xmder a la de -

manda de los sr'.l"Vicios de salud en los diferentes niveles de atención, r-equerirá nienpPE: 

ele cuadros alt,:imc~nte pre¡:.'lrndos y capacitados, 

La capacitación y r!nseña.nza de Sollud e.n la S.S.A., ha sido una preocup:ición institu 

cional constantr>. 

lb obstante la evolución que ha. experimentado el proceso de cap:i..citación y enseñan­

za. en salud e.n la S.S.A., ·existen aún carencias manifiestas en ll'8teria de superación pr'::!. 

fesional y técnica, ¡¡usmas que repen::ute.n en la calidad de los servicios pr<.'~stados, así 

cano en la imagen y prestigio de la .:.nsti tucióri. 

En gener'.:ll, se p.lede decir q_ie a·~n no existe una adE'cuada detecció;-i de necesidades 

de su pereción de las diferentes áreas y JXll' lo tanto los progran'3s de caJ:13.ci tación, y el~ 

sarrollo y de enseñanza en salud se o:-J.al:oran en algunos casos sin establecer prioridades 

en cuanto a las deficienc:ias funcicmles y las propias c.::irencias del pcrnonal. 

·En t..énninos generales, la situación actual de la Secretaría en l!Bter.ia de cap:ici ta­

ción, notivación y superación presenta las siguientes características. (4) 

!.a cap:icitación no es considerada sianpre co:no u.1 proceso sistEmático y continuo, -

ya que es accesibk a los trab:ijadores es1.vrudicamente y en acciones Q.Je no se re­

la..cionan directamente con las funciones y actividades ele s.is puestos. 

Para la implantación de CUI'sos y eventos, en algunas ocasiones no se dis¡:one o no -

se emplea perso;v.ü suficientemente ca¡:acitado en la docencia. 
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~. : ;:."l.lrsos de caplci tación y enseñanza en salud cart.>een (on rruchos casos de Ul1il di fu­

: ::: s.i 1 iciente, adecuada y o¡xirtuna. 

E.xiste deficiencia en el seguimiento de los capacitardos, lo cual impide mostrar el -

~::'.o de aprowchamiento de lCis accion-=s de capacitación dentro de sus áreas especí­

ficas de tn:1bajo. 

El ;.>2!'.SOnal técnico, en alr.unos casos, carece del adiestramiento ópt:irro para el m:lll~ 

jo dcl equipo de trabajo con que cuenta para el desempeño de sus laoores. 

EJ. t''2!·sonal del laooratorio de análisis clÍnicos y diagnóstico requiere de apoyos 

a·:'..:'.ci.onales en cuanto a capacitación y actualización de cooocimientos técnicos. 

LDs .::"...1spectores sanitarios requieren de conocimientos técnicos y acininistrativos m3.s 
espe.::íficos para evaluar calidad e :implementar adecuadamente métodos de seguridad -­

p'e·;~tiva. 

L1 pe!'E"oral de los diferentes niveles de atención Céll'E'Ce de elenentos educativos cµe 

le yen.ii:an llevar a caOO funciones es¡x..--cíficas de caracter social, asistencial, p~ 

ven:ivc, curativo y de :rehabilitación. 

For -~:!u lado, las fallas relativas al proceso de selección de personal influyen ne­

::esariarr.er-.te en el nivel de aptitud actual de los trabajadores de la Secretaría ya que no 

3ienp~ se cubre el perfil del ¡::uesto, sino que se intenta adecuar el puesto a las carac­

terísticas de la persona. Por lo tanto, el personal de nuevo ingreso no logra ubicarse -

jentro .:!e :..:.r. contexto lalxlral al desconocer lo es¡x.-cífico de las fw1ciones y actividades 

que tiene q..:e desarrollar. 

:>:ro fac:or que contribuye al deterioro dei nivel de actitud del personal, es la con­

ce;x:ión c:_c¡e errúnearnente, en ocasiones, existe acerca del prooeso de inducción dentro de 

la 'Instir.:c::.én. 9..1 función en ocasiones se reduce a la presentación del nuevo trabajador 

con d F'?l'.3onal de área a la cual se int8gra, sin especificarle suficienteirente las acti­

vi:~:iJc'S qJ·' en esté\ realizan y las '.pe se pretende que el trnl.Bjador desarrolle en ella. 

Por '-'tl\.' lado, el trabajador en ocasiones encuentra que las actividades que desa~ 

llu no .Sl' ajustéln a 9..ls aptitudes, avaladas po:- su escolaridJd, rnisna que le pennitiría 

::les.:irrolla1·se en fJUestos superion~s al cpe dc::;C'1npeña. 



los ¡~factos qJe se t.i"1le11 ror t.•l 11ivel dP apti n.i.1c" actual. se reflejan también e11 -

LUia crecientc~ J\•sistencia de los tT'db:ijadores a aceptar nuevos métcxlos dr trol:ajo. 0:1 -

términos ¡:,encrules el trub:1jador :ie concreta a cur.1rli1' con una detenn.inada función sin 

U-titar' de dc:;anullaP nuevas ideas y sugerir irmovaciones ¡:uro la mejora de los servicios 

JX.>r car>ecer de lm; conocimientos y dementas técnicos que le penn.itan hacer pro¡x:isiciones 

que coadyuven al logru de los planes y programas de la Institución. 

Otras consecuencias derivadas de la sil-uación actual de la capa.citación en la Secre­

taría son el l'X2truso en los trámites adrrúnistmtivos, la deficiente atención que se d¿¡ a 

los usuarios de los servicios, así corro el E'Jllpleo im.decuado de los materiales y equipo -

de tm!:ajo provocándose desperoicio y deterioro de les ::iisnos. 

El desarrollo de la S.S.A., depende, entre otros factores, de la intefJ'.'élción de su -

personal a los objetivos y fünciones institucionales, situación que actualmente se encue!!. 

tm obstaculizada por problerras que no han sido resdel7os con la op:irtunidad y eficacia 

requerida. 

H:ista el rocmento no todos los traoojadores r.an .i.ot;~'ado sstablecer un ¡:unto Je equi-­

librio entre &is intereses y los de la Institución debiJo a que desconocen la estructura 

y funcionamiento de la Secretaría, así cano sus objetivos, programas y políticas. E.ste 

tipo de infoim3.ción es insuficientemente difundida entre el personal y no es sienpre ac 

cesible y vinculada al desarrollo de sus funciones. 

Este desconocimiento por parte de los tral:ajadores infl'.lye negativamente en el cum­

plimiento de las nomas que regulan el área a la que se encuentran adscritos. Al r8Spe~ 

to es importante resaltar que algunas lll1idades administrativas carecen de instrumentos -

adrrúnistrativos accesibles, factores que afectan desfavorablemente la concentración de 

esfuer>zos para el logro de objetivos. Sin embargo es importante aclarar que el descon~ 

cimiento al que se hace mención también obedece en la rrayoría de los casos a que al tra­

rajador ne le interesa o preocu¡:a estar suficientene:1te infernado ¡:aro el desmpcño de su 

trabajo. 
,,~ 

Se percib<': :t:ar otra parte que los trabajadores en algunos casos no se consideran 

~~ 1 ffrientemente reconocidos y motivados en su traoojo debido a que no siempre existe una 

C'/oL.uación pcriÓdica del rendir..iento lilboral. 

LDs mecanism:>s rr.otivacionaks existentes son inruficientes para lograr incranenta!" 

1.'l ~:txluctividad y pro¡:orcionar a los tra!xi.jadores la est:i.rrulación interna reqJerid<:. ;...~ 
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m ry·,-tl i::ar• ~,Jt:ü~füctori~11u~nte sus fJJ~ ·~one;:; ~;1\:Valc.d,·nc.10 l:ll oca~;ione!; actitudes monóts:_ 

m:; \' 1'1lin.w.i<l:; q,ic influyen r.n el i..1:·) rendimfo11to létl:orol. ~i bien, la Secretaría -

de :\-.! 1 .. :1t'idad y i\5fotencia hace uso de la ¡_,_,:; de Itt1:i.ios, wtír.ul.)S y Recanpcnsas cuya -

fin:11 : .Lid L"S incentivar a los tralujadcI"2;;;; estas acciones motivacion.:iles requieren ser 

cxm m:iyor amplitud y acc·:osibiLjad f.\-1I'ii quienes se desempeñan con eficien 

y eficac.ia en ;.;us lal:or'2s. 

1 • l.:i conunicac.ión que se establece e.1:re diferentes niveles funcionales de la S.S .A., 

no siempre refuerza las actitudes ¡:.ositi·:as, ni abate acpellas que ¡::uede considerarse n!:_ 

gativ.:unente en una relación laboral, dEo'.Jido a la ¡:oca infonración que se llega a tener -

sobr.2 lo:; errores y aciertos e.'1 el des1::.'7.;:eño d"' las actividades. 

5. 2. 3 CAPACITACION PARA lA DESCENTRALIZ..;:ION. ( 5) 

Antecedentes. 

La descentralización de los servicio3 de salud es un proceso de alcances rruy amplios 

y prnfundos para la Secretaría, mediante -i'l cual se ha enriq.¡ecido notablenente el acervo 

jurídico, administrativo y progranático ;!cl rrarco de actuación de los servidores de la -

administración pública de la salud. 

El ill't:Ículo 4!.l constituc.i.onal, la !..e:; Gen'erel de Salud y el Pro¡;rdl!B. Nacional de Sa­

lud vienen a constituir el fundamento a.a:_ ámbico jurídico, programático y adninistrativo 

de la protección a la salud y de la estrategia de descentralización, q.ie la r-endido sus -

prberos frutos en la forna de acuerdos d;: coor".linación con los Estados para establecer -

el progrann de descentralización y pare la UBTGferencia de la realizac.i.ón de obras µÍbli_ 

cas en unidades médicas. 

in estrategia de la descentralizació~ -~stá profundamente enraizada en la ¡:.olítica na 

cional de descentralización de la vida re.,;ional, que busca " la cabal participación de 

las entidades federativas, en la definicifr, y ;:;j~ción de las tar'E!as q..ie exige el desa­

rrollo nacional"'". , 
En la lucha contra d centralismo, l:.:; ser1idores de la salud están a¡:ortando su es-

Lwt'zo e :imaginación para encontrar sol:.;::::::--.·2s prácticas a la compleja red de requerimie!l 

tos que ¡xmn.itiron hacer posible de ma:1eru ::.Jl:Bl, que la Secretaría se conviert.a en una -
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Jepe.ndPnc.ia normativa y l.J o~rución de los servicios qwde a cargo de los gobiernos lo 

calrs. 

ll~scentruJ i:'...'\r es cfrchiar una adecu.Jda redistl'ibución de canpetencias entre l.o::; -

·;tres ámbitos de c:ibierno e inte¡::rar los sistemas estatales de salud, corro proceso de re 

vitalización prnfunda; descentralizar es también medio .de prorrover hondas tn:msfonnacio 

nes en el lenguaje, en las ideas, en los estilos, en las prácticas y en los procedimie!:!_ 

tos, que a la vez dan coherencia y viabilidad a nuestro Sistenn l'l1cional de Sllud, 

I:escentralizar es reubicar apoyos y recursos p:ire descongestionar la administrución 

pública centralizada; desc.:entrali::cu' consiste e.n desatar el pn:x::eso que de lugar· a la -

actuación de las entidades estatales y municipales, p:irn dar viabilidaJ al ar'1:ículo 115 

Constitucional en el ámbito de la salud. 

!.a canplejidad inherente al prop5sito descentralizador, obliga a ser previsores y 

ortlenados en los ¡Bsos necesarios p:ira llevar a buen término, en todas las entidades, -

la transformación q.ie es imperativo t:0lítico, jurídico y administrativo, pero qt1e a la 

vez es anhelo y deJ!BJ1da de la población. 

Pasar de la coortlinación progranática a la integración orgánica plantea una de las 

rrás complejas tareas que h.::i aswn.i.do la Secretaría en la rústoria d·2 ru rel,,.ción con los 

gobiernos estatales. Implica exigencias y requerimientos de anplitud tan vasta, que 

está conmoviendo los cimientos de su estructurn, de ru organización y de $..! operación. 

Conlleva reqaerimientos p:ira la Secretaría de Salud y para los Estados, Para la 

Secretaría la definición de nomas, políticas, funciones, operaciones y procedi'!lientos 

a descentralizar; ¡:ern. los Estados consisten en la integración de normas, políticas, -

funciones y procedimientos p:ira ro--alizar la operación. 

Fl proceso de descentralización tiene caractepÍsticas propias pam el ámbito de 

la saJ.ud. fu sido necesario que se r€alice de nunera gradual, mediante las etap:is de -

C.'OOrtlina.::ión programática y de integración or¡;ánica. Habrá de ah:trcar una wrt icnte -

,. relacionada con la prestación de servicios de salud y otra referente al ejercicio de fa 

cultades de autoridad sanitaria. ~berá conducir a lograr una unidad de rrundo bajo 

la coon:linación de la Secretaría y con los lineamientos del Programa Nacional de Salud 

y del Sistana Nacional de Salud. Habrá de desembocar en los Estados, en una unidad de 

operación a cargo de los servicios estatales de salud. Tendrá que fortalecerse con la 

acción del S\.lbcomité de S-1lud y S2~ridad Social de los COPLADES y de J.as delcgaciom,s 
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í 'roblemática. 

Se trota ¡:ues, de lograr un ca:nbio substancial en la relación y vinculación de la 

Secrutarfo y los gobiernos locales, que ¡;xir implicar nuevas rases de actuación, involu­

c1u un proceso de car.unicación y de transferencia de infonIBción, que debe sustentarse 

en w1 ejercicio de capacitación que se convierta a su vez en el vínculo de los pro¡::ósi­

tos y ~querimientos, con los resultados cpe corro metas ha señalado el PrograJl\3 Nacio-­

rul de S3.lud. 

~ n_;lación entre capacitación y descentralización resulta ser interoependiente y 

h.1 de retroalimentarse constant~nte, ya q1e no es posible avanzar lucia una nueva -

concepción del desarrollo, s:in asegurar las posibilidades de acción a nivel local y sin 

encadenar la descentralización con los actores de este proceso: los servidores µíblicos. 

La capacitación para la descentralización es el elemmto que asocia la voluntad ~ 

lítica con el proceso operativo, mediante la transmisión de infomsción y conocimientos 

en que ha de sustentarse la acción. Cebe consistir en un mecanisno para el cambio, que 

desarrolle nuevas actitudes y que dote a sus destinatarios de nuevos conocimientos y ha­

bilidades, que se transfonnen tanto en una conciencia de la noma.tividad com::> en una 

cc.:-1ciencia de la operatividad. 

Pro¡::uesta de Solución. 

'..as acciones de capacitación para la consolidación de los sistemas estatales de -

salud, deben recorrer un camino crítico confonrado por los siguientes pasos: 

- D3tección de necesidades 

- D2finición de objetivos 

- Elaboración dnl programa 

- Estructura de contenido y selección de técnicas 'J materiales didácticos 

- S..<üección, recl·~ta;niento y fonn3.ción de instructor-es 

- 1nstrunentación, ejecución y evaluación del programa 

Esta metodología hará ¡;xisible definir un ;:irogr¿una en que cada área mayor de la Se­

creta:ioía, a su vez, defina rus propios progrilllB.s, cuyo conjunto permita contar con elanen 

tos de juicio suficientes para señc-Uar prior.ülades, con las cuales se detennine el progr~ 

im <k ca¡Y1ciludón ;:.-1m la ,y,scentra]jzación para 198S. 
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A este ¡.:1u[.Ósito deben concurrir l;is Sreas c·~ntrnles de la ::¡~crel.:tría, lo~' gobier­

nos de los Estados involucrados, y los Servicios Coordinados que liabrún de tmnsfoinut'sc 

conjuntamente con el Programa IMSS-COPlAft-\R, en los SE:tvicios estatales de salud. 

Ú\ este contexto es la Subsecretat'la de Planeación, a través de la Dirección Gene­

rnl .:!e ,:;rcanización y M:xlemización klminfatn::tiva, quien asume la r\:!sponsabiliC.1d ,¡¿ -

coon:lin:u' el proceso de capa.citación m:dia:1te la definición de lm1 as¡;ectos rustantivos 

de la instn.mentac.iéin, ejecución y evaluación. la responsabilidad directa corresronde -

a las un.i:b.ces que van a descentruliUlI' funciones, att'il:uciones y operecione~1. 
I 

La naturaleza del proceso de descentralización hace .imprescindible dar inicio a la 

capacitación de los cuadros técnicos, mmdos medios y su¡;edores, qµe constituyen los 

intel'locutores ¡ure hacel' llegar a las bases, la filosofía de la descentralización y las 

nuevas :nOOalidades o¡;erativas. fu este universo hay qle dist.i.nguir subpro¡;ranas pa,ra 

las unidades centra.les y parn los sistanas estatales de salud. 

In este camino será menester, integrar scibprograwas que deriven de la rediswibu- -

cién de competencias para ejercer la autm'i-:i:ld sanitaria; los que deriven del fortaleci­

miento del primer y segundo nivel de atención y su mejor intet'I'elación; los que deriven 

de la atención de la regulación sanitaria; los que deriven del apoyo administrativo; 

los que C:eriven del área de planeación, presJp.iesto, ol'ganización y control. 

U"\ consea.iencia, ser5. necesario integrar el progmma general con s.ibprogramas para 

el á.tnbito central y para el ámbito regional, a través de los cuales se pueda conducir -

la desce.1tralización hacia la integraciór. y consolidación de los sistenas estatales de -

salud :1 de los servicios estatales de salud. 

La dapacitación ¡::ara la descentralización ~recisa lognar resultados que garanticen 

la participación decidida, infonrada :; com¡:¿tc:nte de los servidores de la salud, en la 

conformación de todos los cambios que t'C~Jier'e.n ser inst~entados, p:¡ra que la protec­

ción a la salud se genere m3.s ágilmente en el terreno inmediato de los hechos. 

Ta::J:>ién debe coadyuvar a de¡::urar las estrntegias que :;e aplical'án en la transfon~. 

ción q..¡e dcte sJfrir• el esquerra que se 11a venido aplicando durante ce~a de 50 años de 

coordinación con los Estados, basada í.!n una i;osponsabilidad preponderuntenente federal. 



L',lL1 JJ11(_•11 t12 ha de a¡x:iMar ur .. :i dinámica e impulso parn conform:-rr• ua p.1ncirona cuyas -

"1::,¿s w11 \11,1tj·Jas, principios estructuruks y alcances de operación, ller;uen ,:t rrmcai' un 

hito t1uscc11Llente en la historfo de la administración pública de la salud en nuestro -
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la situad6n .:ictual del p..1Ís se camcteriza por una fuerte conti."l:lcción económica, 

que j¡npLícci alBt.indc·nto en d n.ivel de cm¡.l.-0. EstP fuctor influye en el t:stado de salud 

de la r.oblación al ;;2ectar la calidad y njvd de alimmtación y vivienda~ düminuyenclo a 

la vez la colx:rturu real de los s01Yicios de salud y ''".f-11ridad social e .incrementando el 

nÚJnero de la p::iblación abierta, cuya atención es n=sp:insabilidad de la S.S.A. 

Si bien los esfuerzos desarrollados r.or el Sector S:llud por brindar a los habitan­

t.;:s del país niveles de salud satisfactorios se han traducido en avances considerables, 

<ºn cuanto al abatimiento de la tasa ele mortalidad general y la elevación de la es¡_,-,ran7.a 

de vida, es innegable también q..¡e sus beneficios no se han d.istribuído c;,, mnera hanog6-

nea. E:xisten todavía amplios grup::is de población sin acceso a los servicios de salud y 

las inl'.'ficiencias de oroen operativo deterioran lct calidad lúsica de los servicios pres­

tados. Al respecto se aprecian graves desigualdades ya que actualmente se est:i.r.ia que 

20% de la p::iblación del país no tiene acceso a los servjcios de salud. 

En relación con los esquanar. J,~ atención de las divernas institu:::ioncs j,~ salud, -

es necesario serialar que las grandes diferencias en cuanto a calidad y cantidad se encu­

entran fundamentalmente en los servicios primarios que se :imparten a los grup:is protegi­

dos ¡:or la r>Pguridad social y los ofrecidos a la ¡:oblación abierta, esas diferencias, se 

producen tanto por los recursos como por el número de personal de que dis¡xme cada i.nsli 

tución. 

La S.S.A., cooo cabeza de sector, y p::ir SJ función de prestadora de se1v.icios socia 

les, tiene que coonlinar los aspectos progranút.icos del sector y enfrentar al r.úsmo "tin1-

p::i el prohlema de otorgar el servicio a la población abierta no atendida ~'Or otras ins 

ti tu e iones de Salud, que aban: a aproximadamente 27 millones de personas, cantidad q..¡e n-.;_ 

presenta un pxo rrás del doble ele la cµe se atiende actualmente. Para la atendón dr: es­

te universo, cuenta con el 32.1% del total de los recursos hunanos que ccnfonran 01 SE:~­

ror; y f•jerce el 11.3~. del pr.c:supuesto asignado al mismo. 

Si lo~; costos de la atención se incre'llentan a ribnos acP.lerados y las tasas de c~ 

cimiento derrográfico continúan siendo altas, se V•lE:lve aún rriás crítica la insuficiencia 

de los recut'sos destinados a elEJnentos asiswncial0.s l::ásicos. 
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J:n ::nlTJ'Íil J,; r'Lcursos rumanos se observ.:in e-rendes dift'rencias a nivel .ilnstitucio 

·., i, ·0brx~ t(xlo, vli tf.nninos Je las jornadas de tmeajo y nivi::les de wnu-nemción. 

111 lo 1r1c a intensidad de' trnbajo se refiet'te aún cuando lil tasa de crecimiento de 

i>-· 1 ·sc)llal ha r>ido de B. 8°0 anual y que han rebasado la tasa de crecimiento derrográfico el 

lll~!lC!\l de ['Cl'.~Onal 1:S insuficiente, C::ln el w¡;rovante provocado pül' la ¡:olarizaciÓn de -

cx·:1tros productivos y la dispersión de ·poblaciones. 

tb obstante los problenas r.iencion,1dos, encontrasros que el nivel de atención médi.­

Cil se ha incrementado a razón del 3.4% anual. Este dc•sarrollo req.iiere d,, los cursos de 

m¡x10itación al personal tarrto ~,éctico como administrativo, P2ro no s0lo !"2ferentcs a -­

txwcar la especialización o n:,;;joremiento técnico, sino también de evento;; q.,¡e mejoren 

y refuercen la .:ictitud del personal. 

D. fortal<:cimiento, expansión y rnoderniz.ación de la Secretaría resp.>nde a la ncce 

sidad de mejorar y ekvar la ,~.:tlidad dt: los SE'.rvicios y ampliar su cobert .. rra. 

Sin tlílbargo, existen div0~·so.:: factores que propician la ineficiencia e ineficacia 

en el trabajo y el establecimiento de una jmagen negativa o desfavoreb:..e :.:e la institu­

dón y dPl trabajudor misno, situación q.¡e danerita y mina las acciones c0ncentradas ~ 

r3 la prestación y la .:mpliaciór. de la cobertura de servicios. 

!.:stos factores son princip:ilmente la falta de idmtificac.ión con los o:>j,:tivos -

,.\e la Institución, la incaP:J.ci.:iad de cumplir eficientemente con las res¡:o:-isabilidades -

inplíci tas en la realización del trarajo cotidiano, las deficiencias e ins_i:'iciencias de 

l.1s :lc~oiones de cap:1citación ¡:or ¡::arte de la Secretaría y la indiferencia e i.nconforrni­

d .. 1..:: con la que el trabajador desempeña sus funciones. 



~. 3. OfVCTIVOS, MI.'TAS Y t:STRA11:G1AS 

~.3.1. 013JEI'IVOS 

Objetivo General. 

1 "~ 11 

FJ. objetivo general del prcgrana es mejorar la cantidad y calidad de los servicios 

que presta la Secretaría de Salubridad y Asistencia mediante la superación pn:i:esional 

y técnica del personal que lalxlra en la Institución, 

la amplji1ción de la cobertura de los servicicJs y el logro de mejores nivel,:;s Je -

saluJ, r'2quierc de un ni:iyor aprovechamiento de los recursos dis¡:onibles y de un in-:cremeE!_ 

to .::r1 el desempeño de los trabajadoPes. De esta nanera, la superación profesional y té~ 

nica constituye el elemento fundamental parn hacer realidad el derecho constitucional de 

proéección a la salud. 

::Jel objetivo general se derivan cuatro objetivos específicos que orientan el cesa-­

rrollo de los prograwas. 

Objetivos Específicos. 

- Mejorar la eficiencia de los servicios en el primer nivel de atención, a través -

del óptirro desempeño del personal que integra ~l equi¡:o de salud. 

- Mej01'at' los servicios de atención del segundo y tercer niveles, mE:tliante el desa­

l'mllo del personal de dichos servicios. 

- :1iejorer la eficiencia del sistenu de regulación sanitaria, incrementando la cali­

dad de las acciones y el rend:í.ntien-to del personal técnico. 

- Mejorar la eficiencia y la prodcictividad del personal administrativo con el obje­

to de pro¡:orcionar un adecuado a¡:oyo a la operación de las áreas sustantivas. 

5.3.2. ESTRATEGIAS GENERALES 

El desarrollo del Progcélll'il de Superación Profesional y Técnica esta b3&:1do cn dos -

estra te¡;ias: la capad taci6n y la n-otivación, 

I.:stas estrategias constituyen los mecanümos hndamentales que permitirán la conse­

cuciór1 de los objetivos. En ella:; se: concretizan la:; princiix.ües dffiandas entitidas en -

los foros Je consulta. 
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L1 pr:Uneru e¡;tmtcg.iu cst<'i: orientada a incrementar los comcimientos y aptitudes 

del ¡F>r'.>Oflc1l de la Secretill'ía, me::liante s.i.staras adecuados de formación y desarrollo de 

los recursos hwrunos. 

La segunda estr:it.,r,ia tiende u genernr actitudes favorables al mejoramiento del 

ser'l!icio ¡.:x:n' parte de los trabajadores, a través de elementos mot.i.vacionales que incidan 

sobre los eJ cmentos detenninantes de su comportamiento laboral. 

La puesta en operación de estas estrategias se lxtsa en el funcionamiento de dos ins 

trumentos específicos. 

fbr una parte, contempla el establecimiento de un O:im.i.té de CaIBcitación y Supera­

ción Profesional y Técnica con la responsabilidad directa de las áreas mayores de la Se 

cretaría, a efecto de que nonne y coordine la ejecución de los progrdlll3.s específicos en 

la rrateria. 

fbr otra parte, requiere de la cre:i.ción de Comités Estatales de Capa.citación y Su­

peración Profesional y Técnica que traduzcan a nivel locc;il los lineanúentos fonn;.Jlados 

d nivel nacioml y sean resµmsables de la operación de los programas en cada En~idad -

Federativa. 

5.3.3 PROPUESTAS DE SOWCION 

La problanática señalada p.1ecle ser resuelta mediar.te acciones específicas de capa.­

citación y rnotivacion enm::ircadas en el progrerra institucional de superación profesional 

y técnjca de los tralxtjadores. 

Las acciones de este programa se fundamentan en la pa.rticipación directa de tedas 

las ár0..as de la Secretaría, de acuerdo a sus propias atribuciones y responsabilidades. 

Solamente así será ¡:osible incidir en la fonnación y desarrollo del personal, ~ura hacer 

más y hacerlo mejor con los recursos de que disponemos. 

De esta n1aner·a, entre las propuestas de solución tia.brían de considerarse los si­

guientes aspectos: 

. Por una parte, establecer un Comité de Capacitación y &lperación Profesional y í~ 

nica, con la res¡x:msabil.idad dirc~ta d<:: las .J.re.as mayores de la Secretaría, a efecto de 

q.¡e norrne y coon:!ine las acciones que sic insi:rwnent<?n en este sentido. 
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i":i1· otrn :p:ll"te crear Comité:; Esratales de Ca;11citaci6n y 9Jperación Profesional y ~ 

Té·cnic '. q1c traclu?.cün a nivel local los linro:11icntos fonnulados a nivel nacional y sean 

rc~s¡xin;;¿¡bles de la op-::i'ación de los programas en cada D1tidad Federativa. 

Cerno princj pJJ.:;s funciones de estos C'anités deben contemplaPse las siguientes: 

- ronrular y difundir cursos de ca¡xi.citación específicos a cada área de trah.'ljo, 

COJ1!:,TUentes con los objetivos institucionales increnentando así las aptitudes y -

habilidades del persoml de la Secretaría. 

- D2sarrollar prDgramas pernanentes de co:mmicación y consulta entre el personal, a 

fin de oontec1s·:'..o infomado sobre las !)"Jlíticas y ¡-rngram1;; institucionales y fo!:_ 

talecer ru intt;;rución y particip:ición; 

- Sst:iJnular el ce:>._'lrrollo del personal. ele la Secretaría a través de una adecuad.1 i~ 

fonración que ¿ermita al trallljador ubicarse e identificarse con la institución -

y con su pues::-, fortaleciendo el sistena de inducción al personal en concordan-­

cia con el Sc!~:icio Ci·:il de Carrera; 

- Diseñar y operar sistE!lBS de est'Írr!Jlos y recompensas que motiven aJ. personal µ:ira 

elevar la caliód de los servicios y para awncntar la productividad y el rendimien 

to en el trarejo. 

5. 3 .11 • CONCWSIONES 

La superación p1'0:esional y técnica es un propósito institucional que puede llevarse 

a cato si existe la ~:icipación decidida de tcxlas las áreas sustantivas de la Secreta-

J:icras áreas susta;"ltivas son las que con II'i1yor precisión conocen las necesidades de 

;oupernc:ión del persoru:.. :i.ue les está adscrito, ya que están en JXlSÍbilidad dfrecta de -

c::infn:mta.'.' la ca¡xtcida::'. de los recursos humanos dis¡:oniblc:o con los requerimientos de -

los servicios que Sé! p!"Zstan. Asimismo, son estas misnas áreas las que poseen la idonei_ 

d3d técnica ¡::ara deterr.i:.."lar dó:-ide, cáno y cuándo luy que ampliar o profundizar los cono­

cimiento:; y lubilidades. 

l.!1 ;:vnsecucncia, la res¡;ons;ibilidild inm~iat3 de motivar, promover y crear las cond~­

:::ioncs ;-.:iril l;i superación profesional y técnic;o_ de 102. tmb'ljar:lrires debe corr('soonder a -

la-; áreas sustantivas ~-especto '.kl personal a S'J car;~,o. [a Oficialía. l·1'1yor, en el ámbito 

ie su co:-;~.tr!nci,1, dch,n'1 prop:ircionar el a¡:oyo necesario par.:i que· se lleven a calxi, con 
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el myor n.i\1"1 •l·c J!,r'oveclum:iento y r..mdimi..0:1t<.', lüs acciones concretus que las acciones 

ccn::!'f'tas .¡ue 1¿1:; &r-e.a::; sustantiv¿¡¡; piDJ•?Ch'n y organicen. 

Lo~ tnili:ijadm'C:; de la D::~pendencia hm demostrado ya su voluntad de contribuir al -

rnejorumicmo de los servicios de salud. 

Ü1 una acción sin precedentes, durante el pasado mes de noviembre se celebraron 54 S 

.reuniones jur.'..sdiccionales, '24 reuniones a nivel Direcciones Generales y 33 rewiiones 

estatales de com::ulta al personal de la Secr-etaría. En estos foros, a los que asistie­

ron 43,950 personas, se presentaron 5,160 ponencias conteniendo pronunciamienton especí­

ficos de los trabajadores sobre 211 temas seleccionados. 

F:stc m·2canismo, fue complementado con el llenudo de 22, 715 cuestionarios mediante -

los cuales el personal expresó sus inquietuJ,,s y rropuestas, de las cuales enanaron los 

lineamientos fwrlJ111entales del Pn:igrn.na de Su;ieración Profesional y Técnica p;lra los tro 

lx!jado!"2:s de la Secretaría de Süud. 

!.ns tra.lx!jador0s han respondido al llarrado de las auto1'iclades p.3t'a pro¡::orcional' m..~s 

y mejores servicios. lbs corr'Csponde ahorn a nosotros traducir este entusiasno en accio 

nes concretas que ayuden a incrementar el bienesta.P de los mexicanos. 
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'' ,.. PRCX.~RJ\MAS DI: ACCIO!~ l': ( 6) 

~'. q. • . PF:OSll.t'\MA DE SUPERACIOI~ DEL PERSONAL DE A'I'ENCION DE PRil1ER NIVEL. 

lbr su ~ladón costo-bcn\Hico, el primer nivel de atención en Salud reviste una 

¡X!rticulm' importancia, ya que pernute al Sector Público proporcionar servicios de salud 

.:i w1 gran número de persoros, con mínim:is recursos y grendes resultados. 

La atención médica pro¡xircionada ¡xir la Secretaría de Salubridad y Asistencia, se -

da apmxiimdamente, en un ochenta por ciento, en el primer nivel de atención de salud. 

ia ¡:otilación que acude en busca de este ti¡:o de atención, es primordiaJJnente de escasos 

rc'cw'sos económicos y baja escolaridad y se encuentra distribuida en todo el territorio 

1ucíonal. 

D:: esta nunern, la superación profesional y técnica del personal de atención de pri_ 

met' nivel, constituye uno de los dementes determinantes en el mejoramiento del bienes­

t,w d" la p:¡blación nacional. 

El objetivo específico de este prngrama es prorrover el uso raciom.l y eficiente de 

lo;; t'E.\cUrsos disponibles en el priwr nivel de atención y prestar un servicio h\.lf!BJlo y -

efica¿ a la población usuaria. 

r:ste prograna de acción está orfontado rasicamente al personal médico y paramédico 

Je los centros de salud, integrado ¡xir médicos, enfermeras y técnicos en salud. 

Las acciones del prograrra están ol'ientadas a tres á.n2as terráticas que inciden di- -

t'<-cct~n·i:mte en el mejoramiento de la calida::l y cantida-:l de Jos servicios prestados. 

lJ. ?riiner aspecto que se considera en el progranu se refiere al mejoramiento de las 

relaciones m~dico-p:i.ciente, mediante el establecimi-2nto de WH cornmicación más ¡xisiti­

va y abierta en tn· el prestador del servicio y 01 usuario del mimo, y un mayor acerca-­

;;i cnto del miGdico hacia la comunidad. 

!:J. sq_\Undo teTia central se orienta a mejorar las actitudes del personal sobre la -

.1:::.i:1i~·trnc.iór1 '! utHización de los recursos dis¡:oniblcs y al adecuado rranejo de la in­

fs:"'ru>:: i0n c.! ínicé1 corro so¡xirte rstadístico de l•Js pn:.ir,m1ras institucionales. 



182 

L:i tercero ái:'t!a temática comprende la adecuada identif icaci6n del personal con los 

prop5sitos institucionales, a efecto d0 lograr una 1Myor participación individual y una 

me:ior integreción de los equir.x:is de sa1ud. 

LINEAS DE ACCION. 

Prom:iver la capacitación pennanente del pel'Sonal de atención al público a ¿fecto de 

mejorar la calidad de los servicios de salud; a través d.:e sisterras de educación coatinua 

y reuniones periócJicas de análisis y discusión de teras médicos. 

Establecer cam\)3.fu.s l!Dtivacionales a nivel jurisdiccional y por Entidad f0,k'IBtiva -

que promuevan una iltención m3.s hwrana recia los paciente'.; y una mejor comwucación ccn -

los usuarios de los servicios, desarrollando ;:irograrias de visitas domiciliarias. 

Aplicar programas específicos de capacitación para el uso adecuado y eficiente de 

los r\?Cursos nateriales disponibles en los centros de salud, así caro p:ira el nun-2jo de -

registros clínicos e información bioestadfr::ica. 

Desarrollar progrnmas perrnanentes de com.mimción y consulta entn:: el. persorul di'~ -

priner nivel de atención, a fin de 111311tenerlo infonrudo sobre las ¡:olíticas y prc¡;::ia_"'.l:ls -

institucionales y fortalecer su integración y participació:i. 

resarn.1llar camp3.ñas y progranas de rrctivació:i tendientes a obtener un myo1' apro­

vechamiento del tienp:i laoorable y una rrejor presentación e imagen del centr;:, de salud. 

fusarrollar sistem.1s de reconocJJmento y estímulo ¡:iara los trab:ijadores desc:acados, 

a fin de fortalecer el sentido de responsabilidad del ;:0rsonal médico y p::immedico. 

Establecer mecanismos de difusión y utilización de los resultados de la investiga­

ción médica relevante para Ú operación de los servicios y prorrover un espíritu de r:':l?jü­

ramiento penranente del personal de la Institución. 

ia conducción del prograrra estará a cargo de la Jefatura de Servicios Cooroinados de 

S:ilud Fública en cada E.~tidad Federativa y de la Dirección <:eneral de Salud Fl'.iblica en el 

Distrito Federal. 

El prograwa contempla, asimismo, la part:ici¡:ación de la Dirección General de Almini~ 

tración de Personal, la Cscuela de Salud 1-Ública de México, la Dirección de Medicina i'!." 
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vc:ntivil, la Dirección Generul de f.ilsefümz.a en Salud y la Secci6n Sindical correspondiv;_: 

tl'. 

~,.11, ·.·• P[{CBRPMJ\ DE ~PERACION DEL PEHSJNAL DE ATINCION DE smuNDO y TI:RCJ:R NIVEU::S. 

fuscri¡:ción del Prcgr•ana 

Los servicios prestados p::ll' el segundo y tercer nivel de atención, en hospitales e 

:n~itutos de ralud, representan cerca del veinte por ciento de los servicios prestados 

¡x::r la Seci•etaría y estan dirigidos a ¡_etologías canplejas y de características críti-

El uso de alta tecnolcy,ía y personal especializado en diversas áreas médicas req.lie 

r>e de devados preru¡:uestos ¡:aro la realización 6pt:ima de los objetivos propuestos. S.in 

e:üurgo estos servicios son proporcionados a la población a un tajo costo, y en ocasio­

nes gratuitamente. 

?or la magnitud y especialización de los rerurs::is .involucrados y par la importancia 

de estos servicios en la salud y rupervivencia de la población uruaria, rerulta particu­

larmente relevante la superación de la calidad de la atención en el segundo y tel'.'Cer ni­

•1"1, así cano la utilización racional de los equipos y materiales disp:mibles. 

¡:1 objetivo especÍfico de este programa es mejorar el uso y aprovecramiento de los 

!'e:.<~'SOS disponibles en el segundo y tercer nivel y desarTOllar una actitud de supera-

·2:.ér. ai el servicio ~ parte del personal de atención al ¡xiciente. 

i.as acciones de este programa están d:irigidos fundamentaJmente al personal que int€:!: 

viene en la atención del paciente y sus familiares, enfermeras, tratajadores sociales y 

rersonal adninistrativo de contacto ccn el ¡:úblico; así cano al personal de lalxlratar>io y 

a;x:yo técnico. 

l.as acciones del programa se crientan principa.Jmente a tres aspectos vinculados esrre 

e :-.::::1ente con la superación de los servicios má:lícos pror.orcionados. 

:1 primer aspecto conprendido en el prograna se refiere al mejoraniento de la rela­

ci5r. ~16.:Jico-j);lciente pranoliendo actitudes en el personal de servicio que fadliten una 

canunic..:ición eficiente y un i:J:'ato considerado con el uruario, a fin de obtenm, los máxi­

mcs !xmeficios del acto mooico. 
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El sq',un . .lü ,1srx·cto se orienta a desmwllar wia adecuada rece~:ió11, atención y mu 

nejo del ¡ucit.?ntt.> y SlS familiures fXJI' {Xirte del personal del área ele tN't:ajo S(X)ial y 

enf erme.r'Ía. 

D tn\'.:er· aspecto concien1e el uso eficiente de los recursos del ár-ea de tramjo, 

concientizando al personal sol:X'e la responsabilidad en el uso y cooservación de equipos 

y materiales de alta tecnol~fo. 

LINFAS Di:: ACCION 

PranOJer la capacitación y act.talización permanente del personal de atención mécti 

ca, mediante cursos, sEminarios y mesas redondas, con el propósito de mejornr la cali­

dad del servici0 y crear una dinfunica de superación permanente. 

Desarrollar curros y pr-q;ramas de sensibilización entre el personal mE.dico y parB­

médico que fane.nten un trato más rumano y considerado hacia el paciente y s.is familia­

res. 

Desarrollar programs de motivación que fortalezcan el sentido d·'..' responsabilidad 

del personal, permitiendo un mejor aprove:::h:nniento del tiEmpo labaml y un mayor rendi­

miento del equi-¡:o de salud. 

Procu:rer el desarTollo de una adecuada recepción, atención y manejo del p:1ciente y 

de sus familiares por parte del perronal q..¡e conforma el área de recepción. 

Desarrollar acciones de cancientización entre el personal tendiente a logpar la 

utilización y mantenimiento ade.:uado de los equipos disponibles rn los hospitales; así 

cano un uso racional de mater:>iales, medicanentos y exámenes de latXJt'atcr-io. 

Incor¡:orar los avances realizados en materia de investigación a e..fecto de proporcie_ 

nar un servicio mroico eficaz y oport.tno. 

El Órgano responsable ¡:era la operación de este programa, sera la Dirección General 

de Educaci6n -¡::ara la Salud. 

Lús órganos ccn los cuales se establecerá coordinación ¡:era la operación del pro­

grama son las Direcciones Generales de Enseñanza en S:tlud y de Investigación en Salud 'J 

las Direcciones de los Centros de S:üud e Institutos. 

-
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l,. 'I. l. l'P.\:GIVHJ\ DL !llPJ,MCTON Dl:L PT.:RSONAI. DE SJPJ::RVISION Y CONTROL flll-!l'f!\RTOS. 

iJ8scrj¡x:ión del Prcgrvima 

n control &1.nitario es una de :k1s acciones lÉsicas en materia de salulridad y 
crncret,~;iente en d ,)mb.ito de la ralud pública. 

Pol' ser el proceso a través del cual se vigila que los productos, servicios, pers2_ 

nas y establecimientos no .impliq.ien un l'Íesgo a la @lud de la población, el reOJrso lu 

mano ju1~¡:.a un papel medular. 

U. control sanitario no h:i. alcanzado aún ru pleno desarrollo, de alÚ que la su¡:era 

cjón profesioml y técnica del personal que actúa en la materia sea un factor determ~ 

te f\'U'ª alcanzar rerultados satisfactCll'ios. Por tal motivo es cuestión de prjmer orden 

Cil[-13.Citar y motivar al p'.!rscn-:i.l q.1e se dedica a estas tareas. 

El prq;ruma responde al objetivo de generar e.n el ¡::.ersonal de ccntrol sanitario un 

mejor desem¡:eño latoral, mediante un ade::uada motivacil5n hacia el tral:s.jo y un mejor co­

nCX!imiento de la problenática sanitaria del p:iís, que incidan directamente en la prácti­

ca de un ejercicio profesional res¡:onsable. 

A ffü'tir de este marco, el programa de rup:ración del personal de su¡:erviRión y e~ 

trol sanitai'ios ha sido pensado en términos de ascGlJrar la calidad profesional y técni­

ca que de re reunir el recurso hlmano dedicado a este can¡:o de la sanidad. 

Este prüGrana de acción esta orientado recia el per'sonal de inspección, S-1perv1s1on 

y central ranitaric; el rual está integrado ¡xir químicos, famacobiólc:gos, mé<licos vet~ 

rinarios, ingenieros qu]micos industriales, biólcgos y trnl:ejadares de profesiones afi­

nes a la actividad s:initaria. 

Las acciones del programa se cent-ren en dos árros, una de carácter técnico y jurídi_ 

co y oli.'a sobre relaciones h.rnanas, canunicación y relaciones con el ¡,úblico. 

La ¡wimer área se refiere al incranento y actualizaci6n de los conCX!imientos técni­

co:-; y jurídfoos necesarios rara el ejercicio eficaz de las funciones de ins¡:ección y c~ 

trol. 



La se13unda. fux:a corr12spondc a la prer-.;wació11 que debe tener el trnbajador de co:1-

tr0l sanitario en materia de relaciones hacia el usu'1rio y de vocación responsable de 

servicio, a fin de actuar' CO!l'(\ agente pmnotm' de la saniddd pública. 

LIND\S DE ACCION 

Instrumentar acciones de capacitación y adiestramiento para pre¡:erar persoml es~ 

cializado en actividades de regulación sanitaria, con base en el perfil adecuado de e~ 

te recurso humano, abutiendo la improvisación. 

Desarrollar cursos y eventos sobre relaciones hununas y comunicación para el pers2_ 

nal de inspección, que mejoren su actuación hacia el público y coadyuven a concientizal' 

al usuario sobre la importancia de este servicio. 

Promover programas ele motivación encaminados a fortalecer entre el personal la V2_ 

cación de servicio, la honestidad y la res1xinsabilidad profesional inherentes a la fur:_ 

ción que realiw . 

Desarrollar cursos y prograrras de sensibiHzación para el uso y conservación d12 

los recursos materiales disponibles, a fin de incrementar el aprovechamiento de los bie 

nes escasos y prolongar su vida útil. 

Desarrollar programas permmentes de comunicación y consulta entn: el personal ce 
supervisión y control sanitario a fin d.; mantenerlo infamado sobre las políticas y pP~ 

grarras institucionales y fof'talecer su integración y participación. 

Propiciar la difusión y aplicación de los avances en 11\3.teria de investigación en 

el área de regulación sanitaria a efecto de lffil1tene1' una superación permmente del per­

sonal y los servicios. 

La conducción del progrona estará a cargo de la Dirección General de Control Sani­
tario de Bienes y Servicios. 

El desarrollo del prDgrama contempla la participación de la Dirección General de 

Inspección y Bienes Sanitarios, la Dirección General de Mrinistración de Personal, h 

Dirección General de Enseñanza en Salud, la Dirección General de F.ducación para la Sa­

lud y la Dirección General de Investigación en Salud. 
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'.,. :., 1,. l'J.:cr;J{liM/1 DL SJPl"W\CION DEL PERSCtli\L All'1!NlS.I'RATIVO. 

i.lescl'ipción del Prq;,ri:illa. 

El ¡:iro¡:;rama de Desarrollo de Personal Mninistrativo obe:lece a una necesidad apr~ 

:niante de capacitación, q..¡e Ja sido exteriOI'izada ¡xir el ¡:crsona1 de 1a S.S./1., con ~ 

se· dl tipo lle funciones que rmliz:in y a la necesidad de concc:imientos y habilidades 

e:•.: de ru trab:ijo se requiere. Este prq;ra'!la se orienta rustancialmente .:i. pro¡:orcionar 

a los trdl:s.jadores los clanentos de capacitación necesaria para elevar la calidad de 

lus acdones udjetivas de los servicios de salud. 

El objeto del prcgmna es desarrollar los conocimientos, habilidades y aptitudes 

del ¡::ersonal de la S. S.A., en la diferentes etapas del proceso administrativo, me:lian­

te el aprCNeclamiento de sistemas adecuados de capacitación y desarrollo que permit:in 

ru integración institucional y mejor desenpeño. 

El desarrollo del programa canprende dos aspectos primordiales: 

El primer as¡:ecto cantenpla capacitar y sensibilizar al persoral adn:inistrativo, 

;:ura <.¡'\Je esté en posibilidad de desarrollar con más conocimiento y mejores apÚtudes 

los planes y pr'cgramas de la S. S.A., mediante cursos de cara.citación, actualización y 

aJiestramiento en áreas ¡:n:'iaritarias. 

El segundo tema esta orientado a infonnar a todo el personal administrativo, so­

'::re los as¡:ectos generales de la Secretaría y los es¡:ec:ificos de ru área lalx:iral, así 

::o::o a fortalecer los mecanianos de canunicación entre los diversos niveles funciooa-

:Ces. 

LnffAS DE /.\CCION. 

1\pro.>echar los a.1rsos de capacitaci6n internos y e:ternos, especÍficos a cada 

área de trabajo y congruentes con los objetivos :institucionales, :incranentando así 

l:is aptitudes y habilidades del ¡:ersonal adninistrativo ele la S. S.A. 

[st:imular el desarrollo del ¡:ersonal de la Secretaría, a través de una aderuada 

informaci6n q.1e ¡:ennita al tral:B.jadar ubicarse e identificarse con la institución y 

con su µiesto fortaleciendo el sistena de inducción al persoml en concoroancia con 
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el Se1v icio Civil de Carrera. 

lmpJlsar y fortalecer los mecan.imos de cCJ111nicación intrainstitucional en la 

S. S.A., p.:irn mejorar las relaciones inte.rpel'Sonales, así cano los canales de difusién 

que faciliten el ctesonpcíio de las actividades del persoml a través de la siste:iatiz.1 

ción de accioner; de canunicación y difusiái de los servicios que presta la Se::r-=t..::.ría. 

Establecer un sistena coord:inado de e.raluación ¡::ara la ca¡:acitación acrninist!"ari_ 

va en cada dirección geni;,ral, así r;cmo en los 6rganos administrativos desconcentraJos 

por función y por territorio, que ccrrtfmple mecanianos de intcgrnci6n, rupervisián, 

control y evaluación de las actividades de los tramjadores. 

Sensibilizar al personal administni.tivo solre la im¡xirtancia de su tral:ajo en el 

ccntexto institucional, y hacia el campo de la salud, a través de Ja instrumentación 

de cursos y eventos diseña.dos para tal efecto, y con el apoyo de un sistooa de incen­

tivos dentro del proceso de trotnjo. 

Pranovet' una utilización racional de los rEUJrsos disponibles ra.ra el dernnpeño 

de las acLividades adminis1-rativas, a fin de hacer mas eficiente y pr:>oductivo el apoyo 

hacia las áreas rusteantivas de la S. S.A. 

El órgano responsable de instrumentar y o¡::erar el progrcn1a de derarrollo del rt!:. 

sonal administrativo serú la Dirección General de Mninistraci6n de Personal. 

Desde el ¡:unto de vista normativo, el Canité de Ca¡xicitación y 8..Iperación Prcfe­

sianal y Técnica aten:lerá las necesidades de ca¡::ecitación del personal de la Secreta­

ría. 

Desde el p..mto de vista o¡::erativo, las Unidades de Ca¡:acitación de las .'ÍrC'<lS ad­

ministrativas cen1-rales o desconcerrtradas h:lrán efectivo, este pr'<:grcnla. 



.. ·. :, FIKtrnN1A DE MüTlV/\CION PUNANENTE AL PERSONAL. 

!)escri¡:ción del Prcgrama. 

n mejornniento de los servicios de salud está determinado, en Última instancia, 

por ia voluntad de ruperación que exista ent:Pe el persona] de la Secretaría. No es ~ 

ficiente que el trabajador sep.'.! hacer bien las cos...1s, es necesario q.i.e quiera racerlas 

Por lo general, los tral:ajadores de la Institución no ran encontrado el clima y 

lac; condiciones de traro.jo que contriwyan a gener>ar en ellos la voluntad de s.rpera -

ci5r. profesional y técnica que se req.i.iere. 

De esta manera, las acciones de este ~"Tamq inciden sollt'e los elenentos moti_ 

vacicnales mas significativos señalados ¡:ar' los tralujadores, cano son: la vccación de 

servicio, la afiliación, el reconccimiento, la canpetencia y la autorealización. 

El objetivo especÍfico de este prcgrama es fartalE:Cer las actividades positivas 

del personal dentro de ru realidad lal:oral, b..lscarrlo una mayar identificación de rus 

intereses y necesidades individuales con los intereses y necesidades institucionales. 

Far su naturale?.a general, este prcgrama está dirigido a t<Xios los trerojadores 

de la Secretar.í'.a en los diversos niveles funcionales existentes. 

LUffAS DE ACCIGN. 

Concientizar al personal sobre la :im¡;ortancia y trascendencia de ru trate.jo en 

el á11bito de la Institución, a fin de fClt'talecer Ell sentido de res¡;onsabilidad. 

Sensibilizar al tral::ajador sol:re la realidad oocial de México y del significado 

de la &-Jlud en el bienestar nacional, con objeto de desarrollar ru espíritu de canPJ'.'2_ 

m.isc social. 

Desarrollar sist6Tids ff'..J:1nanentes de información al persorul sol.re los propSsitos, 

¡x'o¡;ramas y ¡;olíticas de la Secpetaría y fortalecer los sistenas de inducción, a fin 

de mejorar la identificación del tral:ajadot' con la instituci6n. 
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!)e~;'!rT<t)] lar' ,; istu11as Jll.!!HnnentE"S de consil ta y djd.lq;o ent!'e el perronal de la 

L<·¡x!rlllcncfa, r.m ol·jcto de conocc"'t' mejor la realidad lalXll'al y las alternativa!; d<0 m~ 

jo1•an1iento e.le los servicios, prono;ien:lo una mayor int~reci6n y p:irticipación indi -

vich.Jal. 

Vinculal' los prcgmnas de capacitación y desarrollo al sistena escalafonario, ¿¡ 

fin de estar en p::>sibilidades de pranOJer al P=J'Sonal destacado y mejOI'.' prep:irado. 

Instrumentar sistenas adea.Jados de est.1mulos y recanpensas orientadas a pr'Oncwer 

entr'e el ¡y.a'sooal un espíritu pmnanente de s.i.peración peI'SOnal y colectiva q.ie conllS:_ 

ve el mejoramiento de los servicios. 

Desarrollar sistrnias de canunicacién e información seibr>e los avances institucio­

nales, otorgando reconocimiento a los esfuerzos del tral:ajador, a fin de fOt"talE.Cer su 

sentimiento de realiza.ción y legro. 

El Órgano res¡xnsable de la coordinación de este pr>cgrema de acción será la Di -

rección General de Aiministración de Personal. 

Deme el pmto de vista operativo, el pr'O¡;,"Tana estará a cargo de la,.Bh'.~ción Ge­

neral de S.-1lud Fública en el Distrito FErleral y de las Jefaturas de ~igÍos Coordina 
' .. ··:,',•.. -

dos en los estados. 



5.5. VL:l\TIJ::Nl'l: DI: Il!STí\li!'!atfACION. 
191 

S. 5.1 VERL'lLrJTE OBLIGf1TORIA 

íi1 el marco del nuevo sistena pll'ticipativo Nacional la vertiente obligator>ia, re~ 

pcnd<· _, la necesidad de cmtar con •Jn ~sq.¡ena re:ctor genen:ll al qie del:an referirse y 

a¡::.c¡;arsc tedas las acciones y prc:granas de la hininistr'aci6n FÚblica Fe.ierel, CC11 obje­

to de dar congrnenc.L:i y uniformidad a dieras acciones y prog•anus. 

El Programa de SJpernción Profesional y Técnica, nacido en el seno de la S.S.A., -

íntegramente al fu bito institucicna.l de la mfrma; de esta manera, es obligatO!'ia para -

todo el personal, tanto de las áreas centrales cano de los órganos desconcentrudos por 

función o jXJ!' territorio. 

Esta vertiente de obligatoriedad debe traducirse en una verdadera participación -

decidida de todo el personal de la S<:cretaría. 

La participación de los encargados de ¡restar los se.rvicios de salud, sea personal 

médico, paramé::!ico, técnico, Je enfermet'ía o ad'ninistmtivo, es vital para la consecu­

ción ele los fines del prc¡,rcrna, debido a que en manos del ~sonal se cncuenb.'a la ca~ 

ciclad de ru cal:al ejecución. 

Significativa partici¡nción ra tenido este ¡.ersoral en los foros de conrul ta que 

pro¡::orcionaron la materia ¡:Bra la fornulación del presente Programa. 

Es patente el hecho de cµe el Prcgrama des.:le s.i conce~ión, contenpla la necesidad 

de una participación activa, del personal q..¡e interviene directa o indirectamente en la 

prestación de los servicios de salud en tcdos los niveles. 

Requiere de un verdadero can premiso de servicio, que implica vocación, entusiasno, 

desarmllo al máximo de h:J.bilidades, resjXlnrabilidad, alto sentido de la ética profesi9_ 

nal, convicción de la importancia del diario queh:J.cer y aj:lro'/echamiento óptimo de los -

recursos c:<istentes. 

5. 5. 2 VERTm~TE DE CCORDU'l!\CION. 

la vertiente de coordinación ote:Jece a la necesidad de redistriruir canpetencias -

entre la Federación y las llitidades ff:t:lerativas tal y cano lo O!'dem el tc~to Artía.üo 

2fi de li1 Constituciái Política de los Estados Unidos l1e<icanos, y dr!r,arrollada en la 

Ley de PJancación. 
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J.n materia de :AJ.lud, la rlx.listri\Jición de cunpctencias encucrrtn:1 a¡;oyo adicional 

en la ccnCL1t'l'.'«ncfa a r¡ue se rclú.:re el Artíaüo 4~ de la Constitución del <-'11.ü se de­

riva la Ley General Je S:ilud q..ie establece la conairi,enci.ct de la Federación y los Es­

tddor; rn mi"l ter:ia de Salu broidad General. 

En conseawncfo, la cooT'Clinac.i6n de acciones en la e:ecuci6n del PrOf,t'illla de SJ­

¡.:)(:~ración Profcsiaial y Técnica se dmá también dentl.'C .:\el ::\arco de la conc.un'encia. 

En este orucn de ideas, la Secretaría de &'!lutrida.: y Asü;ten::ia, respetando la 

soteranía de las Entidades Fooe:mtivas p:xlrá instl'\r.,er:tar acciones que le permitan 

aprwechar los awt.:I\:los de cooniinación y desarrollo ya establPcidos con los gobiernos 

de dichas Entidades con d objeto de establr=cer los ;aeca.~is;1os ~~rtínentes a efecto de 

desarrollar y llE.Var a caoo los objetivos de rupernci6n del J.."21.'ffinal de la S. S.A., que 

laoom en C-.lda Estado. 

Por• su Jll!'te, las Entidades Federativas, en ejer\~i::io de SJ sol:eranía pcdrán j'BI'­

tici¡:ar conjuntanen1:0 con la Secretaría a efecto de crujy.ivc.r a lu realización de .las 

acciones concretas para la ejecución del Programa. 

Las acciones q..ie lleguen a coordinarse y en SJ caso, los Programas Estatales q.¡e 

lleguen a fonnularse del::erán ser congruentes tanto cc.'i. las dis¡:osiciones jur}dicns an­

teriormente sE>ñaladas, cano ccn el Plan Hacic:nal de i:e~ .. 'Po:i.lo, el Prcgrama Nacional -

de Salud, así =no los denás programas del Gobierno Fe.:ie.:.';:i:._ :k•rivados del Plilll Nacio­

ml de Desarrollo y declarados obligatorios ¡:or Decrete :~'·2S-i~!enci.a1, rontre los que 

destaca el Prcgrama llacior.al de Ca¡X1citac.i6n y Prcxluc:iv::.:ad. 

L:ls fórmulas de coordinación cano :instrumentos negocia.dos, "lrad>w.irún i1 niv(:l lo­

e.al los objetivos y sibp!Xlgramas del Programa p:xlrá¡1 referirse entr0 otra>:, u las si­

guientes cuesticnes: 

- Precisión y detalle de los canpronisos q.ie as.nna la Entidad Federativa, en la 

ejecución del Prograna. 

- Forma y términos en los wales la Entidad Fe:lerativa asllnirá Jos can¡ranisos 

adquiridos. 

- Precisión y detalle de las accicnes que del::erán ser ejercidas conjuntamente ¡xir 

la SecP::tar.í.a y la Thtidad Federativa y fanna términos en q..ie serán llevadas a 

moo. 



- Fí. ~c::,;ifo '/ dct1lh! de las acciones qu•.; ¡xxlrán ser cjcr".)idas indistintamente p:.w 

i,, .·.·.'l'ctarfo o la futidad Fooernt1va y forma y H'!írninos en que ser·án llevadas 

.•1 c_,~'.ú • 

..... ;,· .;.,~,'iones que a nivel estatal se der.at'rollill'i1n, p:xlrán incJuiP las prE!'Jisiones 

~;¡,.::n1tiv,-,,, '~·"' sean pertinentes. fil forma simplancnte ejemplificatiwi ¡xxln'in contener: 

- L.:' inclusión de un capítulo o a¡:actado dentro de lo:; Programas Estatales de C'.a­

p¿;::i tación, ceferente a acciones conccctas de capacitación a personal de la Se­

Cl"t.':..'il'fo y Asistencia q.ie presta &is Servicios en la Entidad Federativa de que 

se trate. 

- 9Js~' el acceso del ¡:ersonal de la Secretaría de S::llul::ridad y Asistencia q.ie -

lat'(:ra en 1.·1 Entidad federativa a ml'sos especÍficos de ca¡:acitación im¡xwtidos 

p:.'r :as Instituciooes del Sistana Fd~cativo Estatal. 

- P.'lr-::icip:ición, en caso de que la legislación estatal lo permita, de los tral::aj~ 

dor'2s de la Secr€taría de salutridad y Asistencia que labora en la Entidad Fed~ 

rat:.>:a en el Sistema Estatal de Pr81\Íos, Estlinulos y Recanpensas Civiles, o en 

$J ;-!e:ecto, la p:>sibilidad de otorgar estSrnulos me:liante un reconoc:imiento g.:­

pr>esc d..: actos o actividades sobreslientes o ejanplares. 

- :.es !'"c-.n'sos que tanto la Secretaría de &lrutridad y Asistencia c0110 el Gobierno 

je :a ü:tidad Federativa canprcmeterán ¡:ara el desarTollo del Programa en la 

:J1ti~a~ federativa. 

Lo ant~l'iar pennitirá ¡pe el PrcgTl3!lla :¡:t'ClO.lre la b:Ísque<la de un mayor ecµilil:do , 

<';rt L'\ c:-,'::c!'t'.:.:.'.:t territorial. 
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NOTAS BI3LIOGRAFICAS 

CAPITULO V 
,.,.: 

i:: 

1.- Informaci6n estadística tomada del informe que presentó la Direc.-
ci6n General de Administración de Personal, titulado Realizaci~~' 

·nes 1984 Proyecciones 1985. En Enero de .1985. ~1 

2.- Segunda etapa de la Descentralización de los Servicios de Salud 
Diciembre 1984. 

3.- Extracto de los puntos importantes de la ponencia expuesta por el 

Lic. Ricardo Ferrari Gleason, Director General de Administración 
de Personal de la SSA, en la Reunión de Interrelación de Qfjcinas 
Centrales en Cocoyoc, Mor. (Enero 1985). 

4.- Programa de Superación PrJfesional y Técnico de los trabajadores 
de la SSA, (Proyecto). 

5.- Extracto de los puntos importantes de l~~~onencia expuesta por el ··~ 
Lic. José R. Castelazo de los Angeles, Dir>ecfor Gener>al de Organi_. 
zación y Modernización Administrativa de la SSA, en la ~eunión 
de Interrelación de Oficinas Centr>ales. 

6.- Análisis y participación en el documento "Programa de Superación 
Profesional y Técnica, de los Trabajadores de la SSA, en el que 

a la fecha se tiene como pr>oyecto y en el que a través de estas 

líneas de acción se va a implementar a corto plazo. 
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G E N E R A L E S 
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(üNCLUSIONf.S Gl:llERALES. 

Como se desprende de esta tesis, el problema que afrontamos en Mé·· 

xico y generalmente en los países en vfas de desarrollo es la problem5-

tica de nuestra administraci6n de recursos humanos, en donde los resul­

tados que ella Jt, serán decisivos en todas las fases de operaci6n de -­

cualquier organismo. 

Los Recursos Humanos por ser los más complejos en la administra--­

ci6n requieren de consideraciones objetivas importantes que mejcrarían­

los problemas existentes, dentro de las soluciones podemos citar el --­

buen funcionamiento de nuestro sistema de reclutamiento y selección, -­

contratación, capacitaci6n y desarrollo, los relativos a los servicios­

de extensi6n ~ bienestar al trabajador y sus familiares así ccmo los -­

que surgen al término de la relaci6n de trabajo. 

Como vimos en la soluci6n de todos estos problemas concurren dife­

rentes disciplinas y técnicas que aportan elementos de juicio consiste~ 

tes y v&lidos ?ara que se garanticen tanto los legítimos intereses de -

los trabajadores, como las prestaciones de las diversas instituciones. 

La naturaleza, la complejidad, el costo y la importancia de los R~ 

cursos Humanos, así como la diversidad de los problemas que plantea su­

utilizaci6n, hacen necesaria una administraci6n especializada en la ma­

teria en la que se cumplan los propósitos fundamentales: la optimiza--­

ci6n de la productivjjad del trabajo humano y el reconocimiento y la sa­

tisfacción de los motivos que impulsan a las personas a trabajar. 

La Reforma Administrativa, como vimos, pretende llev~ "'' a cabo actual 

mente en México, programas que apoyen a los recursos humanos¡ puede de­

cirse que cuenta ya con un modelo de análisis, con diagnósticos compl! 

tos, con un programa global, con lineamientos de estrategia para su im­

plantaci6n y con instrumentos legales y orgánicos para llevarlo a cabo. 

También se puede pensar que en México ya existe una "r.:asa crítica 11
-

de especialista¡; en administración que puede asegurar- el despegue exit0 
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,.,, ,kl :1·:'1'.rama de Reforma. Pero además, hily que destacar el apoyo poli_ 

¡j, ,, ;ue: ~o·ta ha r•.'cibido y el profundo espíritu de participación y com­

¡•1·0;: • :.~.., de todos los servidores públicos. La inercia ha sido rota y va­

' .. "'1.cÍ:: en mdrcha reformas y procesos auministrativos de variada importan­

cic1; re:-,) si el proceso de progt'amación del Sector Públic0 se sigue en-­

frentand0 a los ob~;táculos que se !11 visto obligado a encarar, es muy posi­

ble que a corto y mediano plazo se realicen predominantemente reformas -

ti:cnicus e incrementales y, sólo en un lugar secundario, reformas progr:::_ 

miiticJs. 

Cabe advertir,que una reforma administrativa como la que se está -­

llevando a cabo, no puede ni pretende logros relumbrantes como los que -

podríamos desear. Pero, en cambio, garantiza la existencia de un proce­

so que tiene la solidez y la perdurabilidad de las ideas colectivas. Es 

t& basado en la cabal institucionalización de la participación y del tra 

bajo en equipo como políticas fundamentales del Gobierno. 

Esta solidez mayor o menor depende de la institucionalización de re 

formas ~ programación; de las actitudes innovadoras y participativas que 

se generen verdaderamente en los niveles de decisión política y de la -­

sensibilización que llegue a despertarse en todos los niveles administra 

tivos, je esto depende que en los próximos años se vea una transforma--­

ci6n fundamental del aparato administrativo pablico mexicano. Como ve-­

n.os hc:.sta ahora ha probado tener la solidez necesaria para garantizar -

q,ue habrá de continuar en el futuro aun cuando se sucedan cambios en la-

a.-:minist!'ación. 

La reforma administrativa ha conseguido el pleno apoyo del Congre­

sc y de tr,_,s presidentes que, en forma sucesiva, han reconocido que esta­

tarea ha de trascender, necesariamente, en el ámbito de uno o m&s perío­

dos de gobierno, así como que "apenas se están dando los rrimeros pasos" 

e~ este importante camino y que la reforma habrá de requerir, en el fut~ 

re, el perfeccionamiento de los recursos humanos existente~;, la toma de­

dec~sioncs audaces, la paciente y voluntariosa negociación de las medi-­

das de reforma y el estudio y análisis, con un mayor detalle, de los si~ 

te::-~s, las estructuras y los procedimientos específicos que habrán de so 

me~erse al cambio. 



l:l esfuerzo de refcrma <ldministriltiva está apeth1$ ;:.;lienclo del lil­

boratorio para arlicarse en la realidad de lR administraci6n p6blica. -

Cn este proceso estamos l'ecibiendo grandes y continuas e:1,oeñanzas, que­

se han enriquecido sin duda con las experiencias que nos d?crta la in-­

teracción. 

En consecuencia, su implantación no podría considerar$e desde el -­

primer momento como algo acabado y perfecto, sino que debe concebirse -

como un proceso siempre sujeto a la evaluación y al exame~ :e sus efec­

tos positivos y de sus defectos¡ los primeros permiten p,rcyectar nuevos 

pasos hacia adelante y, los segundos, ejecutar r~ctificaciones y llenar 

omisiones. 

Actualmente, se cuenta ya con las principales bases ju!'i'.c!icas y con 

la mayor parte de los mecanismos de coordinación y congruencia que se -

requieran para sustentar y traducir a la realidad las m¡eva:; estructu-­

ras y definiciones funcionales de la Administración Pública !ederal, 

así como para promover su rr.ejoramiento sostenido y perma:i..:::-:e. 

En cuanto a la nueva base legal que sustentó las transformaciones­

sustantivas y los nuevos instrumentos de orientación y arcy~ global, se 

requiere todavía de ajustes para eliminar o dar cauce de sclución o con 

currencias subsistentes en el campo de la programación ~l presupuesto -

y el financiamiento. En ese sentido,es necesario revisar la legisla--­

ción específica de algunas entidades que actúan en la ~sfera del crgdi­

to público. 

Por otra parte, hace falta dar un impulso cada vez más signific~ti 

vo a las reformas institucionales a cargo de los titulares de cada de-­

pendencia y entidad, a fin de poder contar tanto; en el nivel rricroadr.:i_ 

nistrativo como en el sectorial, con una escala ágil y eficiente de pl~ 

neación, programación presupuestación, control y evaluación, así co~0 -

con mecanismos cada vez más estructurados de comunicación y tom~ de de­

cisiones con los niveles de orientación y apoyo global. 

Para respaldar estas- tareas es urg8nte multiplicar los esfuerz0s -

destinados a disponer, en número y en calidad, de un personal idóne0 --
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l'<>l' su cc1pacidad y honraJez en el clesempefio de estas funciones. 

Ser& necesario, asimismo, vencer la resistencia al cambio que se­

manti 0ne en diversos niveles, a fin de continuar el proceso de descon­

centr<lci6n de decisiones, todavía excesivamente concentradas en los al­

tos niveles, así corr.o en la capital de la República y cumplir con las -

dispo~iciones jurídicas y administrativas tendientes a romper la insul! 

r'idad, tanto institucional como sectorial, para lograr una coordinil -:ión 

de las acciones públicas tanto en sentido vertical como ho~izontal o te 

rri torial. 

En suma, lo importante para que está transformación del aparato a~ 

ministrativo público del gobierno mexicano ofrezca las rendimientos es­

perados en el corto y el mediano plazo, será que este esfuerzo esté res 

paldado en la capacidad y en la sensibilidad de los responsables de to­

aos los niveles administrativos. De estos requisitos depende, en gran­

medida, que el país esTé preparado desde el punto de vista de su organi_ 

z~ción y de sus instrumentos administrativos, para hacer frente a los -

desafíos que le depara la última parte de nuestro siglo. 
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