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CAPITULO l 

LA ADMINISTRACION DE PERSONAL EN EL CONTEXTO 

POLITICO-AD1VllNIS TRA TIVO 

1.- Escenario hipotético. político-administrativo, desde la 
prehistoria hasta la actua1idad. 

A) El pasado prehistórico 

B) El pasado remoto (antigliedad hasta la Edad Media). 

C) El pasado 1J1·~diato (surgimiento del Estado Moderno 
hasta el siglo XIX). 

D) La situación contemporánea. 

2 .- La ubicación de la Administración de Persona1 Público 
en el contexto de la Política y de la Administración -
Pública. 



1. - ESCENARIO HIPOTETICO, POLITICO-ADMINISTRA TIVO 
DESDE LA PREHISTORIA HASTA LA ACTUALIDAD 
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Ubicar la Administración de Personal. Público en el con-

texto de la Política y de la Administración Pública, hace necesario 

dilucidar. en principio, qué es lo que en materia político-administra-

tiva. ha sucedido desde la prehistoria hasta nuestros dias. Para ello. 

he considerado que una breve visión global. de un escenario cronoló~ 

co. convencional.mente creado. será de mucha utilidad para compren-

der este punto. 

A) EL PASADO PREHISTORICO 

Con anterioridad se ha especulado que. desde que a un 

cavernícola. el más fuerte de su grupo. no le fue posible mover una 

pesada roca para cubrir la entrada de una cueva, a fin de resguarda_!:: 

se junto con los demás, de las inclemencias del tiempo y para evitar el 

ataque de una bestia, el objetivo de colocarla. de acuerdo con sus n~ 

cesidades. fue logrado con la participación y el esfuerzo cooperativos 

del conglomerado humano que actuó bajo la dirección del más poder!!_ 

so. f:ísicamcnte, que cumplió de hecho, desde esa época un doble pa-

pcl: ser dominador y servidor de la horda de él dependiente. 
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Lo antes expuesto adquiere mayor sentido cuando, a1 cstu 

diar 1a obra de Tcrry se encuentra que para é1, la Administración es 

"una f'unción natura1 a la sociedad humana: 1a virtud esencial de f'ijar-

se una meta y a1canzarla". Y amplía el concepto a1 manif'estar que ••• 

"es e1 proceso definido que permite que los propósitos, e1 conocimien 

to y 1a aptitud, se conviertan en acción efectiva ••••• La Administra -

ción imparte eficacia y pone en orden los esfuerzos humanos ••••• Por 

ello, para hacer que 1os esfuerzos sean ordenados y eficaces, se re-

quiere un objetivo •••• Cuando éste se establece o se conoce con clari 

dad, 1a Administración empieza a tomar cuerpo". 

La definición a 1a que Terry llega, es simple• fundamen-

ta1 y universal: "Administrar es lograr un objetivo predeterminado me 

diante el esfuerzo ajeno". (1) 

El mismo autor al desarrollar su idea, hace notar que en 

1a Administración "existe una iunción bien definida, llamada Dirección, 

que se ocupa preferentemente de la importante tarea de alcanzar obje-

ti vos. y para el que dirige. existen principios básicos de administra-

ción, flexibles. no absolutos. con los cuales podrá realizar su función 

mediante el esfuerzo de los miembros del grupo a su cargo". (2) 

Galván Escobedo, eminente administrativista, corrobora 

lo sucedido hipotéticamente, en el pasado prehi'l.<tórico, cuando dice: 

(1) Tcrry. Gcorgc R. Principios de Administración. 
Editorial CECSA, México. l!Jfl·l p. 21, 22 • 24 y 39. (Síntesis). 

(2) lbidcm, pág. 37,•12 y 43. (Síntesis). 
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"El ;acto administrativo existe desde los a1bores de la humanidad, 

pues la Administración no es sino una manifestación de la condición 

gregaria del hombre. Siempre y donde quiera que los hombres han -

unido sus esfuerzos para lograr un propósito, se encuentra presente 

el acto administrativo". (3) 

B) EL PASADO REMOTO (ANTIGUEDAD HASTA 
LA EDAD 1\reDIA). 

Transladarse menta1mente a la antigüedad con sólo unos 

pocos conocimientos de origen documenta1, transmitidos de genera 

ción a genaración, con modificaciones sucesivas. y con los conoci 

mientos de tipo indirecto, como p.iedcn serlo los vestigios de las 

obras rea1izadas por las antiguas civilizaciones• no es lo óptimo, P.!;! 

ro es lo obligado. 

Al ubicarse en el pasado remoto e imaginar la fenomeno 

logia administrativa que con mucha probabilidad tuvo lugar, se encon 

trarla, con respecto a1 pasado prehistórico, un mayor desarrollo so-

cial: una sociedad triba1 con un gobernante y gobernados. El gobcrn~ 

te. al principio detentó el poder tota1 y_ tomó decisiones de todo tipo: 

despu6s, a1 no serle posible hacerlo, debido a1 aumento de la pobla-

ción y del territorio, as:( como de los mú1tiplcs asuntos a resolver, 

(3) Gulvñn. Escobcdo .José. Tratado de Administración General. 
l~ditoriol. Universitaria. 
Panamá. l!J7G. p.XIII. 



18 

material.mente le fue imposible tener en sus manos "todos los hilos" 

para ejercer el poder. Surgió así por razón natura1, el principio 

(aún cuando rudimentario) de la división del trabajo para el ejercicio 

del poder. 

El gobernante se vió en la necesidad de tener que dele-

gar autoridad y responsabilidad en personas muy cercanamente a él 

allegadas que actuarían en nombre del gobernante, como funcionarios 

de éste (':') y que en una u otra forma "harían política" y necesaria-

mente aprenderían a participar y a mantenerse en ese papel, como 

lo hace notar Weber: "(participando) en el poder o (teniendo) infiuen-

cia sobre la distribución del poder •••• porque. el que hace política -

aspira a poder: poder ya sea como medio al servicio de fines ideales 

o egoístas, o poder por el poder mismo, para gozar del sentimiento 

de prestigio que confiere. (4) 

Se encontraría también, que la actividad gubernamental 

sólo podría cata1ogarse como "Administración Pública" ejercida por 

una élite xninoritaria, en un sentido totalmente pol.ítico, dado su auto 

ritarismo y centra1ización necesarios para controlar las demandas y 

resolver administrativamente las necesidades de esa sociedad. 

(':') Weber, lVlax. La ética protestante y el espiritu del capitalismo. 
Premia Editora. l\'léxico. 1979. p. 9 "Es evidente que el "funcio 
nario" •••• es un producto muy antiguo en las más diversas cu1-= 
turas " .••• 

(4) Weber, Max. Economía y Sociedad. Tomo 11. 
FCE. México. 1977 p.1056. 
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"La Administración es la parte más visible del Gobicr-

no; es el Gobierno en acción •••• y es. desde luego. tan vieja como 

el Gobierno mismo". (.) 

Con toda seguridad no se localizaría ningún otro vestí -

gio de Administración ejercida por los individuos de esa sociedad an 

cestral. con el objetivo de incrementar sus negocios personales. En 

otras palabras. no se encontraría ningún indicio de lo que hoy d:ía se 

denomina "administración privada"• debido a que ésta no existió en 

la antigüedad. Fue algunos miles de anos después, cuando al conju-

garse una serie de fenómenos sociales. floreció la actividad de los 

particulares creándose así la necesidad de diferenciar la administra-

ción privada, res pecto de la pública. que es la precedente.· 

En términos generales. podría concluirse que en el pa-

sado remoto, la Administración como proceso dependiente del f'cnóme 

no político, fue realizada por una minoría social (funcionarios>. so-

bre bases cnl.píricas • producto de la observación y de las experien-

cias por tanteos. acumuladas en la tarea diaria de resolver múltiples 

problemas de índole gubernamental: dirigir grupos humanos para la 

guerra, cobrar impuestos. construir obras diversas como caminos, 

puentes. presas y canales; levantar censos. impartir justicia, etc • 

cte. 

(.) Ver el punto 3 del ensayo de Wilson. Woódrow, reproducido 
por \Valdo, Dwight. pág. 42 de este trabajo. 
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Podría tambien deducirse que el sentido público de la -

adn"linistración gubernamental arcaica, implicó al igual que hoy, una 

doble función: ser mecanismo de dominación y de servicio, tcniéndo-

se la seguridad de que. en cuanto a tareas se refiere, éstas han si-

do tradicionales para los adininistradores. por que la problemática 

administrativa gubernamental es an:il.oga -no igual- entre la de esa 

época y la actual. Además, podría uno percatarse de que, los princJ:. 

pios administrativos son universales en su ejercicio, sin importar el 

sistema gubernamental, variando simplemente su aplicación en fun 

ci6n del grado de complejidad social, y obviamente, del lugar y la 

época. 

Por todos es conocido el hecho de que en la antigüedad, 

algunos pueblos como China y Egipto tuvieron gobiernos que maneja-

ron sistemas administrativos complejos y necesitaron de una burocra 

cia a manera de "una bien lubricada máquina construida para un pr~ 

pósito especial, bien definido y bien entendido (dominar y servir), en 

donde, como en el caso de Egipto, no se toleró ninguna facultad dis-

crecional a los agentes del Estado; y en el caso de China, se tuvo 

cuidado en seleccionar funcionarios honrados, desinteresados y capa-

ces. (5) 

Acerca de China y de los principios administrativos que 

(5) Galván, Escobedo José. 
Op. Cit. p. 519-520. 



manejaron, el Lic. Galván Escobedo reproduce en su obra un parrá-

fo de la Constitucion Chow en la que se menciona como sistema, la 

organización, las func"iones. las relaciones. los procedimientos. las 

formalidades, el control, las sanciones y los registros, todo lo cual 

no deja lugar a duda de que "practicaron por muchos siglqs antes del 

advenimiento de la ciencia de la administración, un sistema de admi-

nistración; un servicio civil bien desarrollado con entendimiento claro 

de muchos de los problemas modernos de Administración Ftíblica". (6) 

Miles de afias fueron necesarios para imprimir cambios 

significativos a1 fenómeno administrativo que como se. ha mencionado, 

f'ue dependiente del fenómeno político. La Administración Pública, en 

las dos magnas culturas del mun•lo, la griega y la romana, obtuvo -

identidad dentro del orden político, lo cua1 es posible constatar a1 es 

tudiar el Imperio Romano en su época de esplendor. 

La dominación de ese Imperio más allá de la cuenca del 

Mediterráneo, favoreció el auge de las instituciones político-adminis-

trativas en Europa Occidental, que siglos más tarde adoptar:!a la ins-

titución conocida hoy como Estado lVIoderno. 

El Dr. Ornar Guerrero, a1 respecto dice: "La organiza-

ción administrativa del Imperio Romano, que se :fundaba en la centra-

lización político-administrativa y en el carácte~ profesional del serví-

(G) Galván, Escobedo José 
Op. Cit. p.521 y 522. 
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cio público, fue considerada por los monarcas europeos como patro-

nes indicativos para la construcción de la maquinaria administrativa 

del Estado Moderno. 

"I:-Ioy, como en la época del Imperio Romano, guardando 

las proporciones de espacio y tiempo. los conceptos centrales de la 

Administración P:iblica siguen conservando su significado origina1. 

Nociones corno las de "oficio", "ministerio", "comisión". "comité" 

y"administración", han preservado la esencia no sólo de su sentido 

etimológico, sino en el uso funcional que se le daba en la Roma im-

perial. (7) 

La herencia adn:iinistrativa romana es un invaluable leg!!:. 

do de organización política y administrativa; por ello, conviene evo-

car el sentido y el contenido etimológico de la palabra "Administra-

cien Pública". El diccionario de la Lengua Espanola enuncia lo si -

guientc: ADlVIINISTRACION (del lat. administratio, -onis) substantivo 

femenino. Acción de administrar. Administración Pública. _'\dministra 

ción activa. Acción del gobierno al dictar y aplicar las disposiciones 

necesarias para el cumplimiento de las leyes y para la conservación 

y fomento de los intereses públicos. y al resolver las reclamaciones 

a que dé lugar lo n1andaclo. 

(7) Guerrero, OrD.ar. Teoría Administrativa de la Ciencia 
Política. Cuaderno No. 2 FC"PS. UNA:!Ví. México. 197c; p.15. 
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ADMINISTRAR (del lat. administrare; de ad, a y minis-. 

trare. servir) verbo transitivo. gobernar, regir, cuidar. Servir o -

ejercer algún ministerio o empleo. (8). 

En cuanto al término "Público (a)" el Dr. Gabino Fraga, 

al tratar lo relacionado con el régimen de Derecho Público de la acti 

vidad del Estado, hace notar que "es conocido desde la época de los 

romanos, en que ffipiano expresó:"Publicum jus est quod ad statum 

rei romanae spectat" •••• (9). 

En relación con el término ADMINISTRACION, el Dr. 

Omar Guerrero, en su investigación expresa: 

"La administ;ración pública del hnpcrio Romano constituye 

en la antiguedad el mayor nivel de desarrollo administrativo alcanza-

do por la humanidad. Es en el hnperio Romano donde la Administra-

ción Pública desarrolla su signi:ficado institucional y conceptual como 

ahora se le conoce 

"Desconocemos desde cuhndo la palabra administración -

rué formu1ada en el latín; sabemos, empero, que probablemente la no 

ción era utilizada desde la época republicana para contrastar el poder 

de los magistrados frente 31 de los ministros. La obra de Frontino -

ha permitido constatar que la voz "administrationies" ya era emple~ 

(3) 

(9) 

Diccionario de la lengua espaf'iola. Real· A~adcmia Espaiíola. 
Espusa-Calpc. Décimo octava edición. lVJadrid 195G.p. 27 
Fraga, Gabino. Derecho Ad1ninistrativo. Edit. Porrúa. 
novena Edición. JVlóxico 19G2. p. 30. 
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da eri los primeros anos del Imperio, con un sentido institucional 

idéntico al que actualmente se utiliza. Para los romanos la "adminis 

tratio", voz compuesta de ad (a, hacia) y ministrare (servir. cuidar) 

era la :función de prestar un servicio a los miembros de la comuni­

dad. El elemento sustancial de la palabra lo constituye la voz minis­

trare. derivada del sustantivo minister y que se re:fiere a la persona 

que aporta el servicio. 

" Durante el imperio se agudizó la distinción entre magi~ 

trados y ministros; los primeros. dotados de autoridad política. tom1 

ron la denominación de maestros (magistri) y tenían a su cargo la -

función política de tomar las decisiones; los ministros (ministri) te­

nían por misión poner en acción aquellas decisiones. 

" Es una relación jerárquica y :funcional en la· cual, la 

partícula magis (lo mayor) supone una posición de superioridad con 

referencia a minis (lo menar). Así, el conjunto de ministros respon­

sables de las tareas subalternas tenían a su cargo una de las :funcio­

nes del Estado, la administratio (función de prestar servicios a los -

miembros de la comunidad),. en tanto que los maestros (magistri) dE_ 

scmpeflaban la :función política. Tal distinción, sin embargo. no concuer 

da con un plano estructural sino funcional; la política y la administra 

ción tiene una relación consecuente. 
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" La función administrativa. en este sentido, no se re­

duce al papel individual de cada ministro, sino involucra un compo,E_ 

tamiento de grupo, una función colectiva. Ta1 es el papel de la par­

tfcu1a ad, que a1 complementar la palabra administración le imprime 

el sentido colectivo a la función del minister. Al mismo tiempo ad, 

a1 significar ª• hacia. implica un impulso adicional proyectado a la 

satisfacción de necesidades comunes, cuya solución está condicionada 

a ese esfuerzo redoblado". (10) 

En la Edad Media. que tuvo lugai• en el período compre!!_ 

dido entre la caída del Imperio Romano y el surgimiento del Estado 

Moderno, (siglos IV a1 XIII D .e.>. el feudalismo como institución -

predominó en la Europa Occidenta1, y el poder gubernamental se des 

centra1izó. 

El rey. al tener el juramento de lealtad de sus vasallos 

(grandes terratenientes), forma1mente les delegaba autoridad. En la 

práctica la obligación de lealtad ya no descansaba en el honor perso-

nal. sino en la medida en que el rey contara con los medios para -

ejercer su autoridad y obtener de ellos• servicios de carácter mili­

tar y fiscal.. 

(10) Guerrero. Omar. Op. Cit. p.16 
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La situación de esa época puede sintetizarse en pocas p~ 

labras: predominio de la producción agrícola y por ende. principal -

. ocupacion social, con una administración gubernamental local a trnvés 

de personal eclesiástico, como célula de un extenso sistema adminiR·· 

trativo papal que durante un milenio contribuyó a gcnera1izar la igno-

rancia. 

La decadencia de la estructura feudal. se inició con los -

grandes inventos de la época, los descubrimientos marítimos. el co-

mercio y los ideales nacionales. 

La brújula impulsó los viajes marítimos; la pólvora hizo 

que los castillos feudal.es perdieran su importancia al. cambiar el arte. 

la táctica y los medios guerreros. La imprenta coadyuvó a la transmi 

sión_ de los adelantos. generalizándose la comunicación, la difusión de 

ideas, la instrucción y con ello, el desarrollo franco de la humanidad. 

C) EL PASADO l\'IEDIATO (SURGIMIENTO DEL ESTADO 
MODERNO HASTA EL SIGLO XIX). 

Fue en el pasado convencionalmente denominado media-

to, en que surgió el Estado Moderno y se produjeron cambios econó-

mico-social.es en Europa Occidental, entre los siglos XIII y XVI, y P2_ 

co tiempo después. las revoluciones cicntffica e industrial, cuando la 

Administración sufrió brutales cambios, dejando de ser un proceso -
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empírico aplicado sólo a la actividad gubernamental.. 

Crossman (11), al hacer referencia a los cambios econó-

mico-socia1es que se produjeron paralelamente al advenimiento del -

Estado Moderno, enuncia cuatro: 

El descubrimiento de nuevas fuentes de riqueza en 

ultramar. 

El desarrollo de las finanzas internaciona1es y la apa-

rición de la burguesía capitalista con los banqueros y 

comerciantes. 

La revolución en los métodos de cultivo de la tierra. 

La Reforma_ 

"Una nueva filosofía de la propiedad individual surgió y 

acabó con el equilibrio moral del mundo medieva1, en donde la tradi 

ción cristiana combatía la usura y la propiedad, y a los frutos de la 

tierra y los productos artesanales fabricados. se les consideraba bic 

nes que podían ser objeto de transacción y cambio ¡:or dinero, pero 

sin producir exagerados beneficios. 

"La Reforma, aún cuando atacó s6lo el poder espiritual de 

la Iglesia Católica, denunciando su secularismo, sus riquezas y la 

corrupción de sus costumbres, produjo efectos con significación pcr-

(11) Crossman, U.H.S. Biograi"ía del 
l!:stado 1Wodcrno.li'.C.E. l\Iéxico 1974. p.20. 
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mancnte. Al ser confiscadas las riquezas de la Iglesia y distribuidas 

entre los nuevos ricos. se liberó una vasta acumulación de capital. in 

tegrándose grandes fincas individuales de propiedad privada exclusiva, 

surgiendo nuevas ideas para los reales métodos de negocios y para la 

ciencia aplicada. 

" La propiedad privada, los métodos bancarios y la cien-

cía, marcharon unidos destruyendo los ba1uartes medievales, y aplic~ 

do la razón humana al aumento de las riquezas mundanas y de las su 

yas propias". (12) 

" Para fines del siglo XVI, la Reforma y la Contra-RefoE_ 

ma, habían dividido a Europa en una serie de Estados Territoriales C!!_ 

tólicos y protestantes. En los países católicos. sus monarcas, al obs-

truccionar el desarrollo capitalista, comenzaron a hacer decaer esos 

Estados y a quedarse en el atraso. 

" En los países protestantes, en los que la burguesía ha-

bía tenido influencia permanente. haciendo del nuevo sistema financiero 

una institución respetable. y admitidos sin limitación los derechos ex-

elusivos de la propiedad privada. el desarrollo capitalista había sido 

fincado con toda seguridad". (13) 

(12) 
(13) 

Crossrnan, R.H.S. Or>. Cit. pC.g. 42-46 Síntesis. 
Ibídem. pñg. 413-54 Síntesis. 
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"\Veber, a1 rei'erirse al origen del Estado racional que se 

dió en Europa Occidental. dice: "De la coal.ición necesaria del Estado 

con el capita1, surgió la clase burguesa. Es el Estado racional 1unda 

do en la burocracia pro1esional y en el derecho racional.. el que pro-

porcion6 al capitalismo la oportunidad de subsistir". (14) 

" El derecho racional del moderno Estado Occidental, S!:!. 

gún el cual en materia gubernamental decide el 1uncionario con 1orma 

ción pro1esional, proviene en su aspecto 1ormal, del derecho romano. 

" Con la decandencia del Imperio Romano de Occidente. 

el derecho fue a parar en manos de los notarios ita1ianos. quienes 

conservaron las antiguas 16rmulas contractua1es. adaptándolas a las 

necesidades de los nuevos tiempos; al lado de ellas se constituyó en 

las universidades. una teoría sisten:i.á.tica del derecho que influyó de-

cisivamente en cuanto creó el pensamiento jurídico-formal. 

" E1 Estado Moderno dispuso de un derecho formalmente 

estructurado; los funcionarios juristas formados con base en ese dere 

cho, se revelaron, en cuanto técnicos de la Administración, superio-

res a los funcionarios humanistas". (15) 

A las nuevas necesidades generadas por la aparición del 

Estado 1\loderno y de las revoluciones de referencia, obviamente de-

(14) 
(15) 

Weber, 
lbidem. 

Max. Op. Clt. Tomo TI, 
p. 1048-1050. Síntesis. 

p.-1047 
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bieron corresponder nuevos métodos para resolver los problemas cada 

vez más complejos. 

La antigua administración empírica. no desapareci6; solo se 

trans:formó detentando por primera vez una base :formal de deber ser. 

teniendo inicio en es a época, la Escuela administrat iva-juridica que 

durante algunos siglos monopolizó los estudios y la praxis de la Admi 

nistración Pública. 

EL CA IV1ERALIS MO 

El cameralismo prusiano que tuvo como marco histórico 

los siglos XVI a XVIII :fue un movirniento que, según lo explica Galván 

Escobedo, "coincidió con el Estado centralizado de Federico Guillermo 

I de Prusia y Ma. Teresa de Austria y expresaron su interés no solo 

por re:formas a la economía nacional, sino tambien por una adminis-

tración sistemática principalmente en el campo gubernamental. 

" En qué e>..-tensión el pensamiento cameralista y sus 

prácticas se incorporaron a la administración como un cuerpo de ca 

nacimientos generales comparables a la Administración Pública con-

temporánea, puede juzgarse por los estudios de Os se. (siglo XVI) Zi~ 

che. (siglo XVII) y Justi, (siglo XVIII) que tuvieron influencia y p::> pu-

larizaron el vasto cuerpo de conocimientos y p~·úcticas utilizables" .(16) 

(16) Galv:'.i.n, Escobcdo 
Op. Cit. p. 533 y 534. 
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El camcralismo fue una tccnologfa administrativa utiliza-

da por funcionarios públicos que estudiaron camcralismo en la Univcrs_! 

dad (cursos de economfa y administración. adicionales a los estudios g~ 

neralcs). 

En un r~gimen centralista-militar, la eficiencia admini,!'!. 

trativa preconizada por los camero.listas tuvo como productos. la pro-

fesionalizaci6n del servicio público. la sistematizaci6n de las funciones 

pC1.blicas. la selección de funcionarios cameralistas. el ordenamiento --

legal de condiciones de trabajo y el perfeccionamiento de la capacidad y 

honestidad de los servidores públicos. 

Mufioz Amato. al respecto. hace notar lo siguiente: "es 

muy signlficativa la labor de los cameralistas. Este grupo de profeso-

res y administradores constituye la primera escuela en el desarrollo -

de la Administraci6n Pública". (17) 

LA REVOLUCION INDUSTRIAL 

La Revoluci6n Industrial que se produjo en Inglaterra co-

mo una cta.pa en el desarrollo del capitalismo moderno. ''convirti6 al -

mundo no sólo en interdcpcndiente, sino en el dominio imperial de la 

idea occidental predominante y en un único ámbito de o.ferta y de doma_!! 

da". (18) 

(17) Muf'loz. Amato Pedro. Introducci6n a la Administración Pública. 
F.C.E•. México.1963 p. 57 

(18) Cross1nan. R. II. S. Op. Cit. p.150. 



32 

No surgió esta Revolución como cambio repentino: se 

inició al comenzar el siglo XVIII, completándose a mediados del si-

glo XIX. con transformaciones posteriores. 

Gonnard, en su obra económica dice lo siguiente: "·La 

transformación gradual de la industria inglesa antigua estaba conteni-

da por la tradición, la costumbre y los reglamentos industrial.es de 

origen medieval y mercantilista. La evolución industrial siguió sien-

do más económica que técnica hasta 1760, aproximadamente. periódo 

de la constitución del Imperio colonial inglés• casi insignificante en 

1700". (19) 

La Revolución Industrial se manifestó en dos terrenos: el 

textil y el metalúrgico; el primero se afirmó desde el principio del -

maquinismo. a partir de 1760, generalizándose el sistema fabril y la 

concentración ccon61nico-geográfica. apareciendo en 1 780 los. industria 

les. en el concepto actual. 

Gonnard. al citar a Mantoux. dice: "hizo notar (1\'Iantoux). 

acertadan1ente que la mayoría de los progresos se debieron sobre -

todo al empirismo y o.l tanteo. Con el vapor apareció en escena 1nás 

esp:'>cialn1ente la ciencia". (20) 

Se corrobora por lo antes expuesto. que la ad1ninistra-

(19) Gonnard, Rene. Historia de las Doctrinas Económicas. 
E:clitori::ll Aguilnr. JVTadrid .1959. Quinta Edición. p.246 

(20) Ibidcm, p. 5•18. 
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ción como proceso, hasta esa época era empírica. La teoría científi­

co-administrativa aún no tenía lugar en los dos campos de aplicación: 

el gubernamenta1 y el privado. 

Así. la Revolución Industrial estuvo acompanada de otra: 

la Revolución científica, y juntas dieron a Inglaterra poder económico 

basado en el monopolio de nuevos productos manufacturados. 

En lo económico-político-social. la Revolución Industrial 

transformó los problemas de gobierno al surgir nuevas necesidades co 

:rno la educación. que sólo era posible con la intervención directa del 

gobierno. y los industriales necesitaban trabajadores cada vez más. 

con :mayor preparación. 

Es conveniente hacer resaltar, que el hombre industrial 

de esa época era aceptado libremente en el seno de la clase goberna!!. 

te que tomaba las decisiones. en su propio beneficio. 

" El hombre de negocios de esa época, basaba su políti­

ca en un funda1ncnto religioso: predicaba el ahorro, el trabajo y la ca 

ridad con"J.o las bases morales del nuevo capitalismo, y amasaba su ri 

queza con el rígido sentimiento del deber. Creía que el desarrollo de 

sus empresas era como una vocación divina y que el sufrimiento y las 

miserias de sus trabajadores partían de un plan irrevocable que tenía 

el mismo origen" (2 1) 

(21) Crossn"J.an, R.II.S. Op. Cit. p. 172. 
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" El obrar calvinista de esa época era de vida productiva. 

racional, como si los adeptos fueran elegidos para la mayor gloria de 

Dios. Las consecuencias de ese obrar fueron hombres seguros de si 

mismos en que el trabajar metódicamente fué un modo de ahuyentar 

la duda de ser o no elegido, y la convicción de que Dios ayuda a los 

que se ayudan a sí mismos. así como que el éxito es muestra de que 

Dios está con el que trabaja". (~') 

" De ahí el espíritu de 'laboriosidad' y de 'avance' del 

protestante de esa época, según como se quiera decir, que no puede 

confundirse con el habitual significado de 'amor al mundo'. o de ilus 

trado, ni con otro cualquiera". (22) 

" El protestante consideraba el trabajo como meta, en -

sentido "profesional".... "el negocio con su continua actividad, para 

su vida resulta indispensable; en ello estriba la única motivación de 

su espíritu activo, •••• ya que el hombre está hecho para el trabajo y 

no a la inversa. 

" Para él (el protestante) el trabajo era profesión, la 

creencia de una misión impuesta por Di°os, ••• concepto ético-religioso, 

conciencia del deber en el desempeño de la labor en el mundo •••• 

opuesto a la interpretación ética del catolicismo. • • • al haber accntua-

do los rasgos y tonos éticos, y de haber acrecentado el interés rcligi~ 

(':') Dr. Luis Aguilar. Seminario de los sábados. Metodología nvnnz!!:_ 
da de las Ciencias So:::ialcs. D-VI-79. 

(22) "\Vcber, l\1ax. La ética protestante y el espíritu del capitalismo. 
Premia Editora. l\lóxico.1D7D. pág.27. 
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so otorgado al. trabajo en el mundo, relacionándolo con la profesión". 

(23) 

La Administración de esa época, sin lugar a eluda tuvo 

auge inusitado en el sector privado y si los industriales formaban la 

clase gobernante• en términos generales. la Administración era ncgo-

cio puro y un medio para acrecentar sus fortunas personales y la del 

Imperio inglés "como bendiciones de Dios para su pueblo escogido". 

(24) 

Como es fácil comprender, al producirse las revoluciones 

científica e industrial, la corriente jurídica tradicional dejó de tener -

influencia decisiva. puesto que no contemplaba en su esfera de estudio 

legal, la nueva problemática científica. técnica y de eficacia y eficien-

cia en los órdenes económico, político, social. y psicológico. 

De la concepción administrativa abstracta -en que el obj!':.. 

tivo era salvaguardar las exigencias formales de la actividad adrninis-

trativa- se pasó a la concepción concreta del ser y de la investigación 

de la causalidad de la problemática administrativa y sus correspondie!!_ 

tes efectos. lo cual dió como resttltado la influencia y mayor desarro-

llo de corrientes de pensamiento que hicieron escuela al llenar las l•-

gunas existentes en la realidad del ser del fenómeno administrativo. 

(23) 
(2•1) 

\Veber, i\-lax. La etica protestante y el esp[ritu •.. p::'i.g. 38, ·12 y 48- 50 
Cross1:nan. R.I·I.S. Op. Cit. p.173. 
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Mosher. en relación con el tema, dice: "El jurista y la 

Escuela de Derecho han aportado una contribución a la ciencia de la 

Administración, que no puede desconocerse.... pero el interés del j.!:!_ 

rista se ha quedado vinculado esencialmente a la forma más que a la 

esencia de la acción administrativa; su preocupación predon"linante, si 

no exclusiva, es sobre todo, la de examinar los presupuestos emine1!,_ 

temente jurídicos que concurren a determinarla. El Derecho. en su-

ma, se ha preocupado principalmente del estudio de la patología admi 

nistrativa, olvidándose del estudio de las causas de tal estado patoló-

gico". (25) 

Para cerrar el caso. manifiesta en su obra: "Resumien-

do. pues• la función del Derecho en el estudio de la Administración 

es, por sí misma. limitada. y esto se da incluso aún cuando se ace,e 

te el significado más amplio y sociológico de Derecho como sistema 

social •••• La Administración. estudiada desde el punto de vista jurí-

dico, se hace por consiguiente, una cosa abstracta y sus aspectos co!!. 

cretos quedan olvidados. aún cuando la norma contemple problemas 

administrativos. como la programación de una nueva actividad, la cen 

tralización y la descentralización. etc." (2 6) 

(25) 

(26) 

l\'loshcr. 
Ciencia 
Ibídem. 

Frcdcrick y Cimmino, Salvatore. 
de ln. Administración. RIALP. l\~adrid .1961 
P• 60-61. 

p.59 
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LA COLONIZACION INGLES-!\ EN NORTEAfyIERICA 

La colonización inglesa en Norteamérica tuvo como 

i"in básico el mismo de una empresa capitalista. Algunas de las colo­

nias :fueron ideadas y mantenidas por companías creadas exprofcso y 

por particulares. 

Las colonias inglesas. dice Cross man. ":fueron positiva­

mente una nueva Inglaterra pero sin aristocracia. La jerarquía des 

cendfa de los comerciantes más poderosos y de las grandes :familias 

terratenientes. y el gobierno estaba exclusivamente en manos de las 

clases propietarias". (2 7) 

Los colonos• con deseos de tolerancia religiosa e imbui­

dos por un elemento tradicionclista, reclamaron en un momento histó 

rico derechos cívicos con sentimiento antibritánico. 

Los ideólogos del movimiento de liberación :fueron todos 

ellos expertos hombres de negocios. Al respecto. Cross man dice: -

"Norteamérica demostró que podía construirse una Constitución por el 

mismo proceso de gestión de negocios. y así (los expertos hombres 

de negocios que intervinieron en la redacción de la Constitución), cons 

truyeron una maquinaria de leyes gubernamental.es que descansaba con 

exclusividad en el equilibrio contrabalanceado de los intereses huma-

(27) Crossman, U.H.S. Op. Cit. p. 102 y 103 
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nos y se concibió a1 Estado como un sencillo mecanismo capaz de sa 

tisfacer sus propias necesidades. " (28) 

E1 proverbio "time is money" englobó el concepto 'Admi 

nistración' , en lo gubernamcnta1 y en lo privado. Los principios mi-

1enarios de la administración empírica fueron buenos en la medida en 

que hacían producir dividendos tanto en la actividad gubernamental co 

mo en 1a privada. La Adn1inistración gubernamental. estaba concebida 

como un gran negocio que englobaba a todos los demás negocios. (':') 

E1 factor eficiencia en los órdenes económico, político, 

aocia1 y psicológico se convirtió en la finalidad del proceso que aun no 

era considerado ciencia. 

La corriente administrativa jurídico-tradicional dejó de -

tener influencia decisiva en la Administración, debido a que la nueva 

prob1cmática técnica y científica solo tomaba en cuenta la concepción 

concreta del ser objetivo. Es en esa época en que, del empirismo se 

pasó a1 análisis sistemático de todo el acontecer administrativo. 

La corriente de un nuevo pensamiento administrativo con 

base en la causalidad y en los efectos, tuvo lugar a pasos acelerados, 

hasta hoy día. 

(28) 
(':') 

Ibic.lem. p. 109 y 114 
' 7er la parte f'inal del punto 5 del ensayo de "Vilson, Wooclrow, 
reproducido por "Val.do, Dwight. pág.43clc este trabajo. 
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D) LA SITUACION CONTEl\llPORANEA 

Se ha,,vis~o que d~-~~e la 'él.ri~ig~e~ELd,' la Administra. ción tu 

un sentido poÚti~~,;~; cum.pÚÓ la f~ciÓü a~bi~~6nt~: dci dominar y 
~:-;-_- --\---:p-_o·~ . .;_~,:'.'-- :-': -~-- ~ ··. , ,--.• :·-·-"·~~./.~:~:-:-~:~-~~s·~·;{)"~c~::;'~---::·._:;:~-~-~·, ·-, .· 

proporcionar ; servicios. ·En· la época de· espleindo_r ,• del/~Tniperici Ro·-

mano, la Administración tuvo identidad reai de?ntro···del o~d~n. poUtico 

para ser objeto de estudio ordenado y de aná1is.is sistemático, desen-

volviéndose como un tema de la ciencia política. 

Los cambios socia.les que se produjeron en el pasado inm~ 

diato conl.levaron un cambio en lo. mentalidad del "nuevo humano" que -

buscaba su desarrollo individua1.. Un nuevo concepto de "expl.otación· del 

hombre por el hombre" apareció en el. escenario del mundo contempo-

ráneo. La Administración dejó de ser privativa del poder guberno.men-

tal para convertirse en medio idóneo para una técnica y racional expl~ 

tación por parte de una minoría que detentaba, paral.elamente, el poder 

político y el poder económico. 

La dominación del hombre político se hizo más ::unplia al 

aparecer la dominación del hombre económico. El Estado contc1nporá-

neo con un gobierno integrado por "hombres económicos" al frente de 

la dirección del mismo, imprimieron sobre el pensamiento político del 

cual eran depositarios, su pensamiento económico que les beneficiaba 

como élite superior. 
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La Administración Pública, como medio para ejercer el 

control y la dominación, se desarrolló a partir de la Revolución I.ndus 

trial, corno una esfera específica dentro del orden político; por ello, 

hasta fines del siglo XIX el pensamiento político asimilaba al pcnsa-

miento administrativo. Al respecto, el Dr.Ornar Guerrero <.lice: 

"Creemos razonable afirmar que el estudio especializado de la Admi-

nistración Pública, con antelación a la obra de Woodrow Wilson (1887) 

es casi inexistente. Más bien su estudio estaba prácticamente olvida-

do o se efectuaba circunstancialmente. Algunos filósofos políticos o 

cronistas de la época, intentaron caracterizar de alguna manera la 

organización y el funcionamiento de la Administración Pública. Esos es 

fuerzas. si bien aislados y dispersos. constituyen, no obstante. el an. 

tecedente relativamente especializado de la Administración Pública con 

temporánea". (29) Y continúa diciendo: "No obstante, esos pensado-

res (Bodin, 1530-1596, Hobbes 1588-1679, Stuart Mill 1799-1873 y -

Tocqueville, 1805-1859) estaban en la época teórica de identificación 

de objeto (de la Administración Pública), no de su definición; percibí~ 

ron el fenómeno, pero no lo trataron como un campo de estudio cspe-

cífico". (30) 

De la identificación del objeto de la Administración PúblJ:. 

ca n1 desarrollo de su estudio teórico como campo específico, sólo es 

taríun de por ni.e dio muy pocas centurias. En otras palabras. de la -

(29) 
(30) 

Guerrero, Ornar. Op. Cit. p.22 
Ibídem. p. 28. 
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situación de no contarse social.mente, con los elementos básicos para 

que la Administración Pública tuviera un carácter específico, en poco 

tiempo, de la descripción del fenómeno se pasó a la formación del 

campo teórico para el estudio y análisis estructurado y ordenado. 

En el campo de los negocios. la Administración tuvo un 

adelanto arr1plificado. especialmente en el sector industrial en donde 

tuvo lugar el desplazamiento del empirismo por una concepción cientí­

fica de toda la fenomenología industrial, incluyendo la Administración 

como el medio idóneo para explotar con eficiencia no solo a las máq'!! 

nas. sino la actividad humana en su sentido lato. 

El politólogo norteamericano Woodrow Wilson. dcscendicn 

te de los colonizadores ingleses que antafio llegaran a esas ·tierras. tr_2 

tó la .Administración. por primera vez. como objeto cspec:ífico de est.!!_ 

dio. planteando la integración de una ciencia de la Administración. fue 

ra de la esfera de la ciencia política. 

Con wnson. según el criterio de algunos tratadistas. tie­

ne inicio la etapa ortodoxa de los estudios administrativos contempo~ 

neos que tuvo lugar entre 1887 (afio en que Wilson publicó su ensayo 

' Estudio de la Administración') y 1945 en que la etapa pol:ítica es la 

primera evolución de la Administración Pública. 

Dwight "Valdo. en su obra, reproduce el ensayo de Wilson. 
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Por razón de espacio, es imposible reproducirlo íntegramente. pero 

los conceptos importantes son los siguientes: 

1.-

2.-

3.-

4.-

" El objeto del estudio de la Administración es des 

cubrir, en primer lugar lo que puede hacer el go­

bierno debida y acertadamente y, en segundo, có -

mo ha de hacer lo debido con la mayor c:ficácia · -

posible y con el menor gasto tanto de dinero como 

de energía (eficiencia). 

" La ciencia de la Administración es el último :fru 

to de un estudio de la ciencia de la política, la cual 

se inició hace unos dos mil docientos anos. Es un 

hijo de nuestro propio siglo, casi de nuestra n-iisma 

generación. 

" La Administración es la parte más visible del g~ 

bierno; es el gobierno en acción; es el poder ejecu­

tivo. el que actúa; el aspecto más visible del gobio.E 

no y es, desde luego. tan vieja como el gobierno -

mismo. 

" La razón por la cual las tareas administrntivns 

han de ajustarse de una manera tan estudiada y sj!!. 

temática a normas de política cuidadosamente prob_!!. 
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6.-
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das. es por que tenemos ahora l.o que nunca había­

mos tenido antes: una ciencia de la Administración. 

" Antes. en el gobierno había pocos amos y ahora 

tiene amos a montones. Las mayorías ahora lo diri 

gen; ahora el gobierno debe seguir los deseos de -

una nación y tal.es deseos van ampliandose rápida­

mente para convertirse en nuevos conceptos de. los 

deberes del. Estado. La Administración está en todas 

partes tomando en sus manos nuevas empresas. Es 

por ell.o por lo que debe haber una ciencia de la -

Administración que enderece los caminos del gobicE_ 

no, que haga sus 'negocios' menos comerciales. que 

enderece y purifique su organización. 

" Es una cosa tenida casi por axiomática entre noso 

tres que el. presente movimiento denominado de re:for 

ma del. servicio civil debe, una vez realizado su pr2:_ 

mer propósito. extender sus esfuerzos para mejorar, 

no solo el personal. sino también la organización y 

los métodos de nuestros cargos de gobierno; porque 

es evidente que su organización y métodos necesitan 

mejorar casi tanto como su personal. 



7.-

B.-

9.-
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" El. campo de 1.a Administración es un campo de 

negocios. 

" El. objeto del estudio administrativo es 1.iberar los 

métodos ejecutivos de la confusión y carestía del ex 

perimento empírico y col.ocarlos sobre cimientos que 

descansan honradamente en principios estables. 

" La Administración se encuentra fuera de la esfer_!!. 

propia de la pol.rtica: las cuestiones administrativas 

no son cuestiones políticas. Una clara visión de 1.a 

diferencia entre 1.os dominios de la ley constitucional. 

y 1.os de la funci.on administrativa no debe dejar 1.u-· 

gar a errores. 

10. - " La Administración Pú':>l.ica es 1a ejecución detal.1a­

da y sistemática del Derecho Público: Cada apl.ica­

ción especial., particular, de la 1.ey general, es un 

acto de administración. 

11. - " Los vastos planes de actuación gubernamental no 

son administrativos; 1.a ejecución detal.lada de tal.es 

p1.anes sí que es adn-iinistrativa 

12. - " lle1nos de preparar mejores funcionarios co1no ap~ 

rato del gobierno. Si hemos de poner nuevas caldc-
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ras y graduar los fuegos que impulsan nuestra ma-

quinaria gubernamental, no hemos de dejar que las 

viejas ruedas, junturas (empaques), válvulas y baE 

das rechinen, zumbeny estallen al funcionar moví-

das por la nueva fuerza._ Debemos poner nuevas 

partes funcionales ahí en donde se advierte la me-

nor falta de fuerza y de ajuste. 

13.- " El ideal para nosotros es un servicio civil ilustra 

do, competente y con facultades bastantes para 

actuar con sentido y energía, pero tan íntimamente 

conectado con la ideología popular, por medio de -

elecciones y constantes consultas al pueblo, que qt~ 

de fuera de cuestión toda posible arbitrariedad o un 

espíritu de clase". (31) 

El Dr. Ornar Guerrero dice: " Con Wilson, la ciencia 

administrativa nació sin un fondo académico, sin antecedente nJ.guno, 

como una disciplina sin pasado, como construcción artificiosa monta-

da sobre "principios" apriorísticos de pretendida validez uni"•ersal. 

Esta actitud equivoca sería fuente para la inspiración de los ideólogos 

de la empresa privada y. en menor medida. para algunos pensadores 

de la Adn1inistración Pública. 

(31) "\Valdo, Dwight. Adni.inistración Pública. Editorial Trillas. 
México.1Dn7 p. 84-05 (Síntesis). 
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El inicio de la etapa ortodoxa, con Wilson. destacó la -

dicotomía política-administración y el empeño por encontrar en la efi 

ciencia el principio central del proceso administrativo". (32) 

El movimiento de administración científica cronológica-

mente inmediato a Wilson sería el que inspirara los elementos oper~ 

tivos para el funcionamiento eficiente de la Administración, y serían 

Taylor y Fayol quienes tuvieran una influencia decisiva a1 organizar 

científicamente el trabajo y comprender con conocimiento de causa y 

efecto la problemática operativa e introducir cambios de fondo en las 

condiciones en 9ue la Administración interviene. 

La nueva concepción de la Administración, orientada a la 

consecución de (eficiencia) de la acción administrativa. tuvo aplicación, 

dice Mosher, "en el sector privado, en un principio, y después ado._E 

tada a la Administración Pública, en las primeras décadas del prcse~ 

te siglo" (33). realizándose adelantos sustancial.es en el conocimiento 

de la fenomeno1.ogfa admirlistrativa, mediante el aná1isis científico lle 

vado a cabo. 

En 1903. Frederick W. Taylor. presentó ante la So::icdad 

Americana de Ingenieros l\.lecúnicos un documento sobre los "Princi 

pios científicos de la administración ele talleres". En 1907 volvió a 

presentar ante la misma Sociedad, sus "Prin~ipios de la Administra-

(32) 
(33) 

Guerrero, Omo.r. Op. Cit. p. 34-35 
J\'Iosher y Cimmino. Op. Cit. p. 67. 
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ción Científica". la cual ya había sometido a experimentación en diver 

sas empresas públicas y privadas. (34) 

En 1911, al publicar Taylor sus 'Principios de la Admini~ 

tracion Científica" hizo una gran aportación de principios administrat¿_ 

vos como son la Dirección (Managcmcnt>. el adiestramiento, forma -

ción y especialización del personal -directivo y operativo, la planeación 

y programación. la inspección y control, el análisis de procedimicn-

tos. la medición del trabajo, las pruebas de aptitud y los incentivos. 

Mosher hace notar que la escuela taylorista "defendió el 

tipo del hombre económico, concebido según un modelo que responde 

únicamente a objetivos materia1istas y a criterios de tipo utilitario: 

objetivo, la eficiencia impuesta autoritariamente desde la cúspide a 

los subordinados. en cuanto a1 cómo hacer. La mente. conciencia y 

personalidad del "hombre económico" considerado unidad elemental al 

igual que materia prima o equipo de trabajo, fueron factores excluidos 

del modelo tayloriano, mecanicista y frío". (35) 

Ello se corrobora cuando a1 leer la Obra de Taylor • al 

referirse al peón manejador de hierro en lingotes. dice: "no es ning!:!_ 

na persona extraordinaria que cueste mucho encontrar• se trata scnci 

llamente ele un hombre n1ás o menos del tipo del buey, tardo tanto fi-

sien como mentalmente. No se deb!o a la iniciativa ni a la originali-

(a•l) J·iméncz. Castro '-Vilburg. Introducción al Estudio de la Teoría 
Adn'linistrutiva. F'.C.E. l\1éxico.19G3 p.G4 

(35) l\'losher y Cimmino. Op. Cit. p. G3 y 71 .• Síntesis. 
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dad de tal individuo el que él mismo haya hecho una gran labor dia-

ria, sino al conocimiento de la ciencia de manejar hierro en lingotes, 

establecida por alguna otra persona que se la ha enseñado". (3G) 

Al inicio de su obra, Taylor enuncia que "el objeto pr:!E 

cipal de la Administración, ha de ser asegurar la máxima prospcri-

dad para el patrón, junto con la máxima prosperidad para cada uno 

de los empleados". (37) 

" Probablen"1ente la mayoría de los lectores de esta obri 

ta dirán que todo esto no son más que teorías. Por el contrario, la 

teoría o filosofía, de la Administración científica está comenzando a 

ser comprendida, mientras que la Administración en sí ha cxpcrime~ 

tado una evolución paulatina que abarca un período de casi treinta -

anos". (38) 

Explicó también que. "en términos generales. el mejor 

tipo de administración actualmente en uso, puede definirse como una 

administración en la que los trabajadores dan su mejor iniciativa y, 

a cambio de ella. recib.en de sus patrones algún estímulo especial. 

Este tipo de administración recibirá la designación de "administración 

de iniciativa e incentivo" para distinguirla de la Administración cicntí 

:fica, o "Administración de labores", con la que ha de cornparársclc. 

(3G) 

(37) 
(38) 

Taylor \V. Frcdcrick. Principios de la Adn1inistraci6n Cicntí:fica. 
Editorial Herrero linos. México. 1961. p.117-118 
Ibidc1n, p. 19 
Ibidcm, p. 33 
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Bajo la primera aclnlinistraci6n, todo el problema queda, prf"tcticamen-

te en manos del trabajador. mientras que en la segunda. una buena mi-

tad está a cargo de la dirección (1nanage1nent)". {39) 

Fayol. en su obra "Adn"linistración Industrial y General" 

fue quien por primera vez, al enunciar las operaciones esenciales que 

se desarrollan en las empresas. hizo especial énfasis en el se::-..-to gru-

po: las operaciones administrativas, distintas de las operaciones t6c~ 

cas. comerciales. financieras. de seguridad y de contabilidad, que - -

existen siempre en la empresa simple o compleja. pequefla o grande. 

De las primeras cinco operaciones o funciones dijo: "Nin-

guna de las cinco está encargada de articular el programa general de 

acción de la empresa. de constituir el cuerpo social. de coordinar los 

esfuerzos. de armonizar los actos ..• ; estas operaciones {las adminis-

trativas del sexto grupo) constituyen otra función distinta que se desi,g-

na habitualmente con el nombre de Administración y cuyas atribuciones 

y l[mites están bastante mal definidos. • • Por todo lo cual, he adoptado 

la definición siguiente: 

ADl\'1INISTRAR. es prever. organizar. dirigir. coordinar 

y controlar" (40) 

En relación con lo que actualmente se conoce como fun-

ción Integración {de personal, en especial) Fayol decidió: 

{3!)) 
(40) 

'.J:aylor W. Frederick. Op. Cit. p. 39 y 42 
Payol, Ilenri. Adnlinistrac i6n Ind\.1strial y General. 
Edit. Herrero Hnos. México.19Gl. p. 13G 
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" el reclutamiento, la formación del personal y la constitución del 

cuerpo social, que incun1bcn a la Administración interesan en el más 

a1to grado a la Dirección.'' (41) 

La definición que hizo de cada uno de los componentes de 

la Administración, en esencia, no ha cambiado hasta hoy, como cucr-

po doctrina1 de los principios de la ciencia administrativa> 

Pl."ever. - Es escrutar el futuro y articular el programa 
de acción. 

Organizar. - Es constituir el doble organismo, material 
y socia1 de la empresa. 

Dirigir.- Es hacer funcionar el personal. 

Coordinar. - Es relacionar. unir• armonizar todos los 
actos y todos los esfuerzos. 

Controlar. - Es procurar que todo se desarrolle de 
acuerdo con las reglas establecidas y las órde 
nes dadas. 

La doctrina fayolista tuvo inicio en 1900 a1 presentar sus 

fundamentos metodológicos en la sesión de clausura del Congreso Inte_E 

nacional de Minas y J\'Ietalurgia. Anos dcspuós, en 1908, con motivo 

del Congreso Cincuentenario de la Sociedad de la Industria Minera, 

amplió la doctrina con los procedimientos administrativos. 

Con posterioridad, otros tratadistas como Urwick, Gulick, 

Whitc y Nc,v1nan, utilizarían ta1nbicn las in is mas funciones básicas. 

(41) ·Fayol, Henri. Op. Cit. p. 13G. 
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Wil1iam I-J:. Ne,vman, en su obra "Acción Administrativa"• 

adicionó la función "suministro de recursos". se parando la constitu -

ción del cuerpo social (todo lo relativo a personal), de la función Di­

rección. como Fayol lo había determinado originalniente. 

La nueva concepción, que diferenciaba los factores de la 

producción empresarial, en recursos materiales y personal, dió lugar 

a especialidades concretas en razón de la división del trabajo.que ha 

tenido repercusiones positivas. en la práctica. 

El Lic. Duhalt Krauss representa gráficamente el proce­

so administrativo, en forma circular, para dar idea de unidad del mis 

mo, a manera de rueda en movimiento. cuyo eje es el objetivo o pr~ 

pósito de la Administración. 

-----_..__,__ __ ._.....__..._ _ _,,,....,._.......-......_,~,,,,,,~;.,e• 
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ESQUEMA DEL PROCESO ADMlr-..'lSTRATIVO Y LAS FUNCIONES 
GENERICAS QUE LO INTEGRAN 

I 

1. Plancación, o determinación de lo que se va a hacer. Supone -

tres etapas: la investigación, la previsión y la plancación, pro-

píamente dicha. La investigación como búsqueda diligente y sis-

temática de hechos o principios; la previsión parte de los rcsu_!_ 

tados de la ]nvestignción, para se1ln1ar los cursos posibles de -

acción, esto es, indica lo que puede hacerse; y la plancación -

consiste en escoger uno de esos cursos posibles de acción, es 

decir, sci'inla lo que debe hacerse. 
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2. Organización, o distribución del trabajo que es necesario re ali 

zar para llevar a cabo los planes. precisando a cada unidad o 

miembro del grupo su autoridad y responsabilidad. Estableci-

miento de un sistema de relaciones y comunicaciones entre ellos. 

3. Integración o suministro de los recursos materiales y :financie-

ros asr como del personal necesario. 

4. Dirección y Ejecución, o conducción de los componentes del gr.!:!_ 

po hacia el logro de los objetivos; supone la toma de decisiones 

y la supervisión de los subordinados. 

5. Control, o verificación de que la ejecución y los resultados coin 

cidcn con los planes, registrando las desviaciones para tomar -

las medidas correctivas. 

6. Coordinación, o sincronización y orientación del esfuerzo del gr_E 

po para darle unidad de acción. La coordinación está presente 

en todos los demás elementos del proceso administrativo, y de 

acuerdo con Terry, "fundamentalmente la coordinación debe ser 

el resultado de ejecutar c1icazmcntc el proceso administrativo". 

Jhnéncz Castro, nl referirse ul fayolismo, dice: "con los 

principios científicos de Fayol se inició una nueva etapa importantísi-

(':') Esquc1na y definiciones ton-iadas de la obra del Lic. lVlib'UCl 
Duhalt Krauss "La Adn-iinistrución. Pública y el desarrollo 
en l\1éxico". 
ANAP, A.C. México.1070 p. 18-21 
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ma en la evolución de la Administración como ciencia, puesto que 

adquirió cuerpo doctrinaJ. y es el primer eslabón de una nueva disci-

plina que establece su propia escuela. La aplicación del "fayolismo" • 

nombre con que se conocen esos principios ci.entíficos. adquiere uni-

versa1idad y un gran ámbito. (42) 

Además, agrega Jiméncz Castro, "el fayolismo tuvo tam 

bién una tercera expansión en sus postulados a1 completar y profundi-

zar su fundador, los principios de su doctrina para hacerla universal 

y aplicable al. campo de la Administración Pública y es así como 

Fayol en los ú1timos anos de su vida se dedicó preferentemente a es 

cribir sobre ese segwl.do ámbito, con el objeto de "industria1izar" al 

Estado para hacerlo eficiente", toda vez que, según dijo Payol, "No 

hay una doctrina administrativa para la industria y una doctrina admi-

nistrativa para el Estado: no hay más que una sola doctrina adminis-

trativa. Los principios y las reglas que val.en para la industria va1cn 

para el Estado y recíprocamente". (43) 

Wilbois y "\Vanuxen, discípulos de Fayol, acerca del tayl~ 

rismo y fayolismo, escribieron en 1919: "Las dos doctrinas se prcse!!. 

tan como dos soluciones de un mismo problema: el de la fuerza hu1n!!_ 

na. Las diferencias aparecen a medida que los tayloristas se elevan 

hacia el órgano directivo y los fayolistas descienden hasta la mano de 

obra. 

(42) 

(43) 

Jiménez, Castro "\Vilburg. Introducción al Estudio de la Teoría 
Ad1ninistrntiva. F.C.Jo:. 1\/Jéxico 1DG3 p. G2 
lbidem, p. G2-G3 
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" Por su parte, el mismo Fayol, en el II Congreso Inte_E 

nacional. de Organización Científica del Trabajo, celebrado en Brusc-

las en 1925, dijo que las dos teorías eran aspectos de un mismo pr_s> 

blema, y las aparentes discrepancias son semánticas, por falta de un 

vocabulario internacional uniforme y que por lo tanto, ambas teorías 

podían complementarse". (44) 

Con posterioridad a Vlilson, Taylor y Fayol, muchos tra 

tadistas norteamericanos ampliaron y enriquecieron los estudios de la 

Administración, haciéndola evolucionar a grandes pasos con las natura 

'.les corrientes de pensamiento filosófico-social de cada generación. 

En contraste con la etapa ortodoxa de los estudios admi-

nistrativos contemporáneos, dice el Dr. Ornar Guerrero, "En la nueva 

época no existe una orientacion preponderante ni un paradigma que un_!. 

fique a la comunidad científica. Mas bien, los tres enfoques que la i!!_ 

tcgran ostentan fuerzas equivalentes y, en ausencia de un paradigma, 

tesis esencialmente compartidas. 

11 El enfoque de la política pública, agrupa a Leonard White, 

John Gaus, John Pffifner, Marshall Dimock, Paul Applcby, Roscoc Mar 

tin y Wallace Sayrc. 
11 La teoría política de la Adn1inistración Pública, agrupa a 

D"\vight Waldo, Frcdcrick J'vJoshcr. Fritz Morstcin l\1arx y sus colegas 

(44) Jiméncz,Castro \Vilburg. Op. Cit. p. GG-G7 
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politólogos Key, Lejserson, Millet, Vieg y Stone. 

" Finalmente. la orientación conductualista, agrupa a 

Herbcrt Simon. James March y Morton Grodzins. 

" El elemento común que vincula las tres oric:n tac iones es 

el repudio a la "vieja Administración Pública"• al mismo tiempo coi!!_ 

ciden en el postulado de consolidar el campo sobre la consideración 

de supuestos políticos. La diferencia, en este sentido, no emerge de 

la identificación'. del objeto, sino en la forma de enfocarlo; las dos pr.!_ 

meras orientaciones se inclinan por la ubicación del estudio en el mar 

co de la ciencia política, mientras que la tercera lo considera propio 

de la ciencia del comportamiento~' (45) 

A partir de 1946, la etapa política de los estudios admi-

nistrativos. continúa diciendo el Dr. Guerrero, significa la consolida-

ción de la Administración Pública como una disciplina definida y con 

cierto grado de autonomía; consiste en una época que favorece el en­

cuentro de la Administración Pública con un ambiente institucional, 

académico y profesional que le es innato: constituye el reencuentro -

con la tradición del pensamiento vinculado hasta antes del siglo XL-X. 

Es el período que posibilita las condiciones más favorables y los fac-

tares inás estimulantes para la consecución de un acuerdo en cansen-

so entre los tratadistas. con relación a lo que es el objeto y estudio 

de la Adn;inistración Pública." (46) 

(45) 
(46) 

c;ucrrcro, On1ar. 
Ibídem. Op. Cit. 

Op. Cit. p. 49 
p. 5G. 
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" RacjonaJ.idad y cooperación son dos premisas básicas 

sobre las cuales se erige la acción organizada y dirigida de la .Adm.!._ 

nistración Pública. Racionalidad, cooperación, organización y dirección 

son atributos cscncjales que definen el objeto y estudio de la Adril.inis-

tración Pública, pero considerada dentro del orden pol:ítico porque· o~ 

tenta un carácter público.... En este sentido el objeto de estudio qu~ 

da identificado cuando se define la Administración Pública como "la 

organización y dirección de hombres y materiales para lograr los :fi-

nes del gobierno", concepto de Waldo que tiene mucho en común con 

la noción de "gobierno en acción", de Wilson." (47) 

En la actualidad, en la comunidad administrativa, existen 

dudas y pcsimisnl.o originadas por la crisis de identidad y de precisión 

de las :fronteras de la Administración Pública; crisis de identidad'' que 

comprende las facetas de estudio, enseñanza y práctica ya que, com.o 

lo observa Lyal, E.A. en su obra "La enseilanza y práctica de la -

Administración Pública", el término Administración Pública es usado 

para la disciplina y la profesión, y desorienta el sentido de su cnse-

fianza; emerge la incertidumbre entre educar y adiestrar: ha sido tr!:!:_ 

dicional el interés por "criscñar para" adiestrar y ha sido dcspreocu-

pación de lo realmente importante, "enseñar acerca", educar. En es-

te sentido, la enseñanza, conl.O la forrnulación teórica, han recibido el 

impacto negativo de la avalancha sobre sus fro?teras, de las n"l:ÍS va-

(47) Guerrero, Ornar. Op. Cit. p. G y punto 3 del ensayo de 
VVilRon, "\Voodrow, reproducido por "\Vale.lo Dwight. pág. 
de este trabajo. 
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riadas disciplinas .••• que ha contribuido en forma significativa a la 

desintegración del campo de estudio". (48) 

Esa crisis a la que se ha hecho referencia, ha traído -

consigo el que para entenderse la comunidad estudiosa de la Mminis-

tración, convencionalmente, indique cuándo hace referencia a la disci 

p1ina teórico-científica y cuándo, al proceso o función material, cuaE_ 

do menos, puesto que, como dijo el Lic. Duha1t Krauss (':')la "Admi-

nistración Pública puede entenderse de modos distintos: como una 

disciplina científica, como un conjunto de técnicas, como una activi-

dad de los órgano·s del Estado; y agregó: Las distincio':l.es anteriores 

parecen obvias, sin embargo, pasadas por a1to, frecuentemente son· 

causa de ma1entendidos y controversias, al no precisarse el sentido 

en que se utilizan los términos. " 

Para hacer resaltar su aseveración, el Lic. Duhrut agr~ 

gó: "Salvo que expresamente se diga otra cosa, en este trabajo ente~ 

demos como "administración pública", la actividad, y de ninguna ma-

ncra el org::in ismo •••• 

También, el Lic. Fernando Solana, en un ensayo titulado 

" La Reforma de la Administración Pública Mexicana", formulado en 

196·1 p3.rn. la Escuclu. de Ciencias Políticas y Sociales, a1 definir la 

(48) 
('!') 

Guerrero, Onu1.r. Op. Cit. p. 65 
Conferencia sustentada el 7 de n'lnyo de 19G4 en la actual 
1.<'acultad de Ciencias Políticas y Sociales, U.N.A.M. 
(notu.s en mhncógrafo, pág. 1 y 2). 
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Administración Pública. dijo: "Generalmnnte. se aplica este concepto 

a las actividades que desarrollan los organismos del Poder Ejecutivo 

•••• La teorfa jurídica entiende por Adn:1inistración Pública. princip~ 

mente. la acción del Poder Ejecutivo. No así la teoría de la ciencia 

de la Administración. Administrar es crear y/ o conducir una organ2:_ 

zación hacia sus objetivos. Administración científica es la técnica P!!;. 

ra crear y/o manejar una organización cuando se hace uso de los co 

nacimientos y los métodos científicos". ( 0:•) 

Para la finalidad que interesa en este trabajo. no se aho!!_ 

dará en la controversia teórico-académica. al respecto de la Ciencia 

de la Administración y de la Administración Pública. Por razones prá.=_ 

ticas será analizada objetivamente la Administración Pública Federal 

de nuestro medio. a partir del Estado mexicano con sus atribuciones y 

funciones para alcanzar sus fines. en que el Gobierno. con poder pog 

tico-administrativo. realiza múltiples actividades, y es por voluntad 

del pueblo que estamos constituidos en una República representativa, 

democrática y federal. unidos en una Federación con el Supremo Poder 

dividido para su ejercicio en Legislativo y Judieial..(Arts. 40 y 49 Cons 

titueionrues), y depositado el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de 

la Unión en el Presidente de los Estados Unidos l\'bxieanos (Art. 80 Con~ 

titucional). quien, entre otras facultades. tiene la facultad de nonbra-

ITiiento (Art. 89 Constitucional). del personal público que integra el -

(':') Solana, Fcrn'1nclo. "La Itcforn:1a de la J\d1ninistraei6n Pública l\Texica­
na. Ensayo. l•<1cultad de Ciencias Políticas y Sociales. 1"16xico. 1DG4. 
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aparato administrativo, divido en· órganos de competencia. 

Desde esta visua1 realista la Administración Pública Fe-

dcra1 de México será analizada ambiva1cntcmente -aún cuando en for-

nia supe1:ficinl.-, como función Ejecutiva sometida al principio de legal._!_ 

dad, formalmente real.izada por el Poder Ejecutivo Fedcra1, y mate 

rialmcntc, como proccs o de "ejecución de actos materiales o de actos 

que determinan situaciones jurídicas para casos individuales". (49) 

Al respecto de las funciones• el Dr. Fraga dice: 1'El cst~ 

dio de la -teoría de las funciones del Estado, tiene como antecedente 

la teoría política de la división de poderes, que es donde aquella de-

riva. 

"La división de poderes, expuesta como una teoría política 

necesaria para combatir el absolutismo y establecer un gobierno de 

garantías. se ha convertido en el principio básico de la organización 

de los Estados constitucional.es modernos". (50) 

Se puntual.iza que las funciones que el Estado lleva a efcc 

to, se exteriorizan por medio de actos de distinta naturaleza: unos que 

producen consecuencias jurídicas (co1no el acto jurídico que produce 

un efecto de derecho al crear o modificar el orden jurídico existente) 

y otros que sólo producen consecuencias de hecho (como el acto mate 

rial. constituido por hechos naturales o voluntarios, que no t rascicn-

(49) 

(50) 

Frnaa, Cabina. Derecho i\dn1inistrativo. 
Edit. Porrúa. México.1975. p. G:3 
Fraga, Gabino. Op. Cit. p. 28 

l 
l 
¡ 

1 ¡ 
1 
1 
¡ 
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den al orden jurídico. (':') 

De las tres funciones básicas que el Estado mexicano rcali 

za, se enfatizará, por razón del tema, sólo sobre la f"unción administra-

tiva, que forin,almente es renlizada por el Poder Ejecutivo Federal; mis-

ma que desde un punto de vista material u objetivo, por su naturaleza in-

trínseca, "es la (actividad) que el Estado realiza bajo un orden jurídico 

y que consiste en la ejecución de actos m.ateriales o de actos que dcterm..!. 

nan situaciones jurídicas para casos individuales''. (51) 

En relación con el Poder Ejecutivo Federal., el Dr. Fraga 

se expresa en los siguientes térrninos: Este Poder "puede apreciarse 

bajo un doble aspecto, como Gobierno o Poder Político y corno Poder 

Administrativo. Como Gobierno o Poder Político se define por la situa 

cil>n que guarda dentro del Estado, en relación a éste y a los demás 

Poderes en que se divide el ejercicio de la soberanía. Como Poder 

Administrativo se define por la relación con la ley que ha de aplicar 

y ejecutar en casos concretos". (52) 

El segundo aspecto.es el que básicamente será annli.zado en 

detalle, toda vez que es por n~edio de la f>.1nción administrativa que el 

Estado, fundamentalmente. satisface los intereses colectivos. Con ese 

(51) 
(52) 

El orden jurídico está constituido por el conjunto de situaciones 
jurídicas que existen en un mo1ncnto dado y en un medio social. 
clctcr1ninado. Las situQcioncs jurídicas, a" su vez, están forina­
dns por un conjunto de derechos y obligaciones. 
Fraga, Gabü10. ·ap. Cit. p. 23 
Fraga, Gabino. Op. Cit. p. G5 
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objeto, continúa diciendo el. Dr. l<'raga. el Estado "se organ. iza en 

una :forma especial adecuada, sin perjuicio de que otras orga-ii:-.aci.o-

nes realicen excepcionalmente la misma función adn1in istrativa. Esa 

organización especial ~onstituye la Administración Pública." (53) 

El mismo autor cita de André l\l[olitor los siguientes cri 

terios: "La Administración Pública, :formalmente, es el organjsmo 

público que ha recibido del poder político la competencia y los n1edios 

necesarios para la satis:facción de los intereses generales. y inatcri~ 

mente, es la actividad de este organismo público considerado en sus 

problemas de gestión y de existencia propia tanto en sus relaciones 

con otros organisrnos semejantes como con los ·particulares para ase 

gurar la ejecución de su misión~' 

Su consideración, en relación con el criterio :for1nal, es 

que la Administración Pública es la parte quizá ilnportantc del Poder 

Ejecutivo, en el que se haya depositada la soberanía del Estado, y 

adiciona lo siguiente: "La Administración Pública. al Í!,'U.al que los 

tres Poderes. no tiene una personalidad propia; sólo constituye uno de 

los conductos por los cuales se manifiesta la personal,idad misma del 

Estado". (54) 

!·lasta aquí, en abstracto, han sido tratados diversos con 

coptos co1no :fines. atribuciones y funciones del Estado, y específica-

(53) 
(54) 

Fraga, Cabina. Op. Cit. p.119 
Fraga, Cabina. Op. Cit. p. 119. 
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mente, :función administrativa y Administración Pública .(Ver el esque­

ma sintético de los :fines, atribuciones y :funciones del Estado mexica­

no). 

Los conceptos 1 a 5 sin la existencia del humano (perso­

nas :rrsicas, trabajadores, concepto 6), no cxistirran; de aquí que la pr.!:!. 

misa " El humano es al:fa-omega de todo", tenga validez tota1, ya que 

efectivamente, sólo el humano es capaz de crear, transformar y des­

truir con propósitos determinados y con oonocimiento -aun rudimenta­

rio-, de causa y efecto, en su lucha diaria por la subsistencia y la 

satis:facción de sus múltiples necesidades. 

El Estado, como entidad abstracta, sin el insumo básico 

que lo integra, que es el humano, ninguna actividad en lo genérico y 

ninguna :función en lo específico, podrra rea1izar. 

Las funciones estatales que se exteriorizan por medio de 

actos jurídicos o materirues, solo pueden ser llevadas a cabo por hu­

manos. El Estado, como ente impersonal., nunca podrra hacerlo por sr 

mismo. Por ello, toda actividad estata1, toda administración pública 

(en su sentido material.) depende y sólo puede ser realiza.da por pers2. 

nas frsicas. 

La función administrativa, con la cual., fundamental.mente, 

. el Estado satisface los intereses generales de la colectividad, la rerui 



ESQUEMA SINTETICO DE LOS FINES, 
ATRIBUCIONES Y FUNCIONES DEL 

ESTADO lVIEXICANO 

El Esta.do McxicFino, para cumplin1cntar sus fines polrtico-
1 administrativos• socinles y cconón1.ico ••••. 
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n.cnlizn. con base en sus atribuciones: (mcdio"s para a.tcanzar 
sus fines) 
-· de inando, de coacción o de policía 
- de forn.ento y regulación de las actividades económicas de 

2 los particulares 
- de servicio público y seguridad social 
- de intervención mediante su gestión directa en la vida 

económica, cultural y social del país• 
una e omp]._gj_a y funcional a·ctiviclad c-s tnj:al 

La aé.fi.vidnd estatal: divicliaa en 1.res funciones: legislativa, 
3 adn1inistrativa y jurisdiccional (que son las formas para el 

ejercicio de las atribuciones>. se e,.,_-tr.rioriza por medio de 
actos jurídicos y materiales. 

La función ndni.inistrativa. en particular, puede ser anaJ.izada 
desde los puntos de vista formal y inaterial: 
- formalmente, es la activirlad que el Estado realiza por medio 

4 del Poder Ejecutivo Federal. 
- materialmente, es la actividad que el Estado realiza bajo un 

orden jurídico, y que consiste en la ejecución de actos ma­
teriales o de actos que deterni.inan situaciones jurídicas pai·a 
casos individuales. 

ES 1JO-r mcCli(-)~dQ .l:i- fi.uiCión rid.ri1ü1-rs-trntiva que c1 r1;stn.do f\:Jcxi­
cano •. : fundamentalmente, satisface los intereses p;cneralcs dr" 

5 la ~]cctivid9d; con ese objeto se orp;aniza on una forni.a l'Spe­
cial que consb·~uye la Administración Pública Federal (el apara 
to adni.inistrativ~ gubernamental), integrado por órganos adrri'i.-= 
nistrn.tivos. 

::son las personas físicas (trabajadores al servicio del Estado) 
funcionarios y empleados, quienes objetivamente "realizan" la 

G competencia legaJ. de los órganos ele la Administración Pública 
a los que formalmente están adscritos. En otras palabras. son 
seres huni.~1nos quienes ejercitan la competencia 1·ormal de los­
órgnnos. y forrr-1an y e,.,_-tcriorizan la voluntad del Estado l\1cxi­
cano. 

Cundro" csqucnl.:.'ttico forn,ulnclo 
con base en la obra D"rec:ho 
Adn1inist rativo del Dr. Ual.nno 
Jl'rag[l. 
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zan personas, que en nuestro 1nedio son designadas legalmente como 

"trabajadores al servicio del Estado", y son quienes, objctiva1ncntc, 

ejercitan la competencia legal del órgano al que están adscritas for-

malmente, en una relación de jerarquía y con una división del trabajo 

más o menos funcional. 

El aparato udministi·ativo gubernamental integrado por Ó.E_ 

ganos (':') requiere de personas que ejerciten la competencia formal 

de los mismos, y formen y exterioricen la voluntad del Estado. 

Esas personas denominadas genéricamente "trabajadores 

al servicio del Estado", que V'leber, denomina genéricamente como -

burocracia, el Dr. Fraga los dei'ine como "titul.ares de los órganos, 

personas físicas que tienen, junto con la necesidad de satisfacer sus 

intereses particul.ares, una actividad que se realiza en interés del -

Estado, y sólamentc desde este último punto de vista se le puede con 

siderar con la categoría de titul.ar encargado de las funciones que a1 

órgano corresponden. La persona física puede ir variando sin que se 

afecte la continuidad del órgano y tiene, además de la voluntad que 

ejerce dentro de la esfera de co1npctcncia del órgano, una voluntad di 

rígida a la satisfacción de sus intereses personales". (55) 

(':•) Esferas de con:1petcncia; unidades abstractas de carácter perma­
nente, croadas, trnnsforn;adas y unu.ladas por el Gobierno del 
Estado en virtud de norn;ns le gules. 

(55) Fraga, Gnbino. Op. Cit. p. 123 y 128. 
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Del nombre genérico de titulares de los órganos. el Dr. 

Fraga cita de Bielsa la siguiente subdivisión: 

a) Funcionario. - Supone un encargo especial trasmitido 

en principio por la ley. que crea una relación c:i-..-terna 

que dá al titular del órgano. un carácter representativo. 

b) Empleado. - Sólo supone una vinculación interna que 

hace que el titular solo concurra a la formación de la 

Administración Pública. (5G) 

Desde el momento en que de hecho y de derecho existen 

funciones estatales realizadas por humanos, y que la función adminis­

trativa -que es la que interesa en este estudio- la realiza el Poder -

Ejecutivo Federal en su doble aspecto de Poder Político y Poder Admi 

nistrativo, la realiza a través de una organización especial denomina­

da Administración Pública Federal, con el objeto de satisfacer. pri­

mordiallnentc. los intereses colectivos. mediante la ejecución de actos 

jurídicos y materiales. es necesario que la organización denominada 

Administración Pública Federal, con sus objetivos o propósitos defin_! 

dos, y con sus metas, tenga un orden con inicio en el insuino princi­

pal: los trabajadores. sean estos funcionarios de alto y de medio ni­

vel o personal técnico u operativo. 

. (5G) Fraga, Gabino. Op. Cit. p.130 • 
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De existir. en principio. un orden para la participación 

cooperativa y el esfuerzo del conglomerado, w·ebcriamcnte denominado 

burocracia. los fines del Estatlo en general y el cumplimiento de los 

o~jetivos y de las metas de la Administración Pública. en particular 

será factible que sean alcanzados. 

La 1' Administración del personal al servicio r:~el Estado. 

mediante la tecnología conocida como funciones genéricas de la J\dmi-

nistración, y las específicas de la función Integración de Personal. en 

particular. así como de otras técnicas y sistemas de apoyo, posibilita 

que las acciones en nombre del Estado, por parte de los servidores 

públicos. tengan eficacia (.) orgánica y eficiencia( •• ) desde el punto 

de vista humano, colectiva e individualmente. 

La actividad eficaz del Estado sólo es posible en la me<!!_ 

da en que, para integrar el cuerpo social de la Administración Pública, 

sean conseguidas (reclutadas. seleccionadas y nombradas). personas 

eficientes que posean la aptitud y la actitud necesarias para cumplir 

con eficacia los fines político-administrativos del Estado. 

(.) del lat. cfficax.-acis 
adj. poderoso para obrnr, activo, que logra hacer efectivo un 
propósito o intento. Cupo.ciclad pol!tico-a.cln•inistrativa para dar 
respuesta a las clcn~andas socia.les. 

( •• ) clcl lat. cffic icntin. · 
sustantivo fcnH,,üno. Virtud y :facultad para lograr un efecto 
dcte1·1ninac.lo. Acción con que se lo¡~rn. este cf"ccto. Simple rcla 
ci6n lineal ele insu1nos a productos (relación costo-beneficio) -
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2.- LA UBICACION DE L.I\ .l\DMINISTR.l\CION DE PERSONAL PUBLI­
CO EN EL CONTEXTO DE LA POLITICA Y DE LA ADlVIINISTH.A­
CION PUBLICA. 

Ubicur a lu Administración de Personal. en el conte::-..-to de 

la Política y ele la Administración Pública es posible hacerlo ahora, al 

tenerse algunos elementos importantes que a manera de común dcnom_i 

nador tienen existencia en todas las etapas del escenario cronológico, 

convencionalmente expuesto. 

Desde la prehistoria se le presentó al grupo humano, la 

necesidad de unir esfuerzos para sobrevivir, y un proceso perfecta-

mente definido tuvo lugar: uno de los integrantes del conglomerado, p~ 

siblen-iente el más fuerte en lo físico, de hecho tomó la dirección del 

grupo, pasando a desarrollar el papel dual de dominador y de gura, t~ 

mando decisiones por propio poder, que en una u otra forma afectai·on 

a todos los demás. 

Al paso del tie1npo, el grupo primario evolucionó, ere-

ciendo y transfor1nándose; en vez de un sólo jefe-gu{a inforn-ial, pero 

aceptado por el conglomerado social por conveniencia o por necesidad, 

pero al fin "con un..'1. justificación" (57) habriu, al frente del grupo tri-

bal, "con don"linio legitimado por la fuerza de la costumbre o tradición 

(57) Weber, l\'L'1.x. La Pol ftica con, o Vocación. Sobretiro de la Revista 
Ciencias Políticas y Sociales. Nos. 16 y 17, Af.o V, l!J5!J. p.2·14 
y 245. "Si los clon1inaclos han ele obedecer la autoridacl, ¿cuúndo y 
por qué han e.le oueclecer los hon,brcs '? ¿En qu6 justificaciones i~ 
ternas y en qué n1cdios c::-..-tcrnos descansa este do1ninio ?" 
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del. eterno ayer, o por el. don de l.a gracia (carisma), un gobernante 

(profeta, l.ídcr guerrero o gran demagogo)." (58) quien, al. no serl.e 

posibl.c ejercer por sí· sol.o el. papel. de gobernante único, daría par0;_ 

pación en el. poder a algunos de sus al.l.egados. si bien él. seguiría 

detentando el. poder pol.ítico total., y sus col.aboradores formo.rían un 

cuerpo con reconocimiento social.: l.os funcionarios ·que actuarran en no~ 

brc del. gobernante. integrando l.a élite en el. pod.::r en que estaría r.l. n~'.!!1 

do jerárquico, pero bajo l.a sombra del. poder tomo.rían decisiones en 

rel.ación con las demandas y necesidades del. pucbl.o; en otras pal.abras. 

"administrando públ.icamente" en el sentido de servir• cuidar y regir 

a l.a comunidad tribal.. 

Esta acción gubernamental empírica, al paso de milenios 

se enriquecería con l.as experiencias de l.a praxis. a1 organizar. diri 

gir y control.ar ejércitos. construir obras. cobrar impuestos. impar-

tir justicia, l.evnntar ce ns os. etc. 

El. dominio organizado mediante l.a administración continua, 

condicionaría la obediencia l.egitirn.ada en virtud de l.a '1ega1.idad' y de 

1a competencia funcional. basada en reglas racionalrn.entc. creadas. 

"Este sería, -dice Weber-. el. don;inio ejercido por el. gobernante (de-

tentador del. poclcr pol.ítico) • y por todos los funcionarios portadores 

del. poder (en inenor gra<lo), que se parecen al domiJ:10.dor (gobernante) 

en este aspecto". (59) 

(58) 
(59) 

Yveber, 
'\,Veber, 

l\'J.ax. La Pol.ítica como Vocnción. p.245 
lVIax. La Pol.ítico. como Vocación. p.245~ 
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El salto estaba dado; de sólo la dirección, en la prehis­

toria • como elemento primario, se pasó a otras etapas del proceso 

administrativo, en el pasado remoto: La organización, el control y 

los rudimentos de la plancación. 

De hecho la administración de personal, aún cuando en 

forma elemental, se hizo necesaria para poder efectuar con cierto -

éxito. las actividades gubernamenta1es inherentes a la guerra, la con;;!. 

trucción de obras. el cobro de los impuestos y otras no menos impo_:: 

tantes. 

Como es fácil deducir. los principios del "proceso admini;;!. 

trativo", en la realidad han sido universales en su aplicación, sin im­

portar el sistema gubernamental de que se trate. En la antigüedad. al 

gunos pueblos tuvieron "adni.inistracioncs públicas" avanzadas. La ap~ 

cacióu. del pro::cso de referencia, cada vez más pulido por aproxima­

ciones sucesivas, tuvo resultados altamente positivos. Al diversi:ficai:­

se las operaciones gubernamentales. como son las de contabilidad, las 

de seguridad, las :financieras. comerciales y técnicas. un principio 

más se adicionó a1 proceso administrativo: la conrdinación. principio 

sin el cua1 todas las operaciones gubernamentales hubieran sido un -

caos. 

En estas condiciones, es posible c;,oncluir que, desde el 

pasado remoto, la operación administrativa gubernamental de mucbos 
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pueb~os antiguos como el chino y el egipcio, pusieron en práctica t~ 

dos los principios del actual.mente denominado ':proceso administrati­

vo": había dirección jerarquizada, planeación, control, organ iznción y 

coordinación. La administración de personal no tuvo uutono1nía, sino 

que formó parte de la dirección y organización del poder político. 

Fue algllllOS miles de af'ios más tarde, cuando, al florecer 

la actividad de los particulares, surgiría la "ó.dministración privada", 

que también utilizaría las operaciones búsicas: contables, financieras• 

comerciales y administrativas. Esta última, con todos sus principios 

ancestrales, sería la "administración privada" que tendría como obj~ 

tivo el lucro en beneficio personal. 

En las dos grandes culturas, griega y romana, la Admi­

nistración pública obtuvo identidad dentro del orden político y f'ue en 

el Imperio Romano en donde se desarrolló el significado magno, con­

ceptual e institucional de la Administración como hasta ahora se le co 

noce. 

Es en el pasado inn>cdiato y su unión coyuntural con la 

situación contemporánea, específicamente con las revoluciones iJi.dus 

trial y cicntif'íca, cuando la Ad1ninistraci6n tuvo desarrollo en el sec­

tor privado y con ello, el sentido de negocio. misni.o concepto que los 

colonos ingleses llcvarítui. al Norte de Ani.érica. 



En los P.sta.dos Unidos de Nortcan1érica, convertido en un 

país cada vez más poderoso en todos los órdenes, gracias al sentido 

práctico ele negocio en la vida, la Administración tuvo un adelanto defi 

nitivo y el 1actor c:ficiencia se convirtió en la 1inalidad del proceso -

administrativo milenario que en plan de negocio tuvo aplicación en las 

actividades de los sectores público y privado. 

A fines del siglo pasado y principios del presente, el sec 

tor industrial del país citado, 1ue el campo en que prin1eramcnte tuvo 

lugar el desplazamiento del empirismo administrativo, por la concep­

ción científica de la :fenomenología industrial. 

En las dos primeras décadas de este siglo XX. Taylor -

en los - Estados Unidos y Fayol en Francia, serian quienes tuvieran in 

fluencia decisiva en la Administración, al organizar científicamente el 

trabajo, y sus "principios" serian, en lo subsecuente, las bases doc­

trinales de los principios administrativos, con criterio cientí:fico. 

En relación con "los recursos humanos". Taylor se limi­

tó a dirigirlos. Fayol, por el contrario, dió mucha iinportancia a la. 

constitución del cuerpo social de la organización y dijo "que interesa­

ba en el más alto grado a la dirección". 

En la actualidad. el proceso ad1ninistra.tivo, -debido a la 

especialización a que se ha llegado socialmente, en todos los órdenes-, 



1 .. 

1 
.1 

, 
1 
' 

J 

., 
J 

73 

s6lo ha tenido una adición: la integración de recursos n1atcrialcs y de 

personal, siendo de interés en este trabajo la integración de personal 

al servicio del Estado. 

La función especializada de proporcionar personal a la -

organización formal, en este caso, a la Administración Pública Fede-

ral, se encuentra atribuída, fragmentadamentc, a uno de los órganos 

(la Dirección General de Personal) que integran la dependencias del PQ 

der Ejecutivo Federal. 

El órgano en cuestión, en la realidad tiene diferentes de-

nominaciones, ubicaciones formales y consecuentemente diferentes j~ 

rarquías. El objetivo de los órganos de Administración de Personal, 

se tiene la idea de que es el mismo en todos los casos, sü1 embargo, 

las funciones substancialmente difieren en todos ellos, aún cuando las 

normas jurídicas que a manera de "reglas de juego" guían la actuación 

de las genéricamente denominadas ''Unidades de Administración de Pe.E_ 

sonal", son las mismas, en lo general (a nivel macro-legal), y distin-

tas en lo específico (a nivel micro, reglamentario y de procedimientos 

en las dependencias). 

Si bien las actividades sustantivas de las Unidades de 

Administración de Personal, son de car:ictcr eminentemente técnico, 

las relaciones ele éstas con las dem:'is unidades ql.!C tienen atribuciones 

diversas en Ja estructura organizativa de la dependencia, y con otras 

de las dern:is dependencias, las hace estar in1ncrsas en la red de re-



74 

laciones político-administrativas de la Adn1inistración Pública. 

Las acciones de las Unidades en cuestión y de las cntida 

des y mecanismos que intervienen en lo que convencionalmente se ha 

denominado "Sistema de Administración de Personal del Poder Ejccu!!_ 

vo Federal;' repercuten en el Sistema de Administración Pública Fede 

ra1 del que forman parte, y consecuenten1ente, también repercuten en 

el Sistema Político, integrante a su vez, del Suprasistema social, 

que es el más incluyente. (>!•) 

A su vez el Sistema de Administración de Personal del 

Poder Ejecutivo Federal, es influido en principio por el Sistema de 

Administración Pública y por el Sistema Político, además por otros 

Sistemas como el cultural, económico, jurídico, etc. que forman par-

te del Suprasistema social. 

(•!•) Al respecto, ver el punto 4, Capítulo IV, de la Primera Parte, 
de este trabajo. 



CAPITULO U 

EL FENOMENO BUROCRATICO 

1. - El concepto 'fenómeno burocrático'. 

2. - Algunos puntos de vista acerca de la burocracia. 

3. - La burocracia federal de México. 
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CAPITULO II 

EL FENOMENO BUROCRA TICO 

1. - El concepto 'fenómeno burocrático'. 

El concepto 'fenómeno burocrático' sugiere y denota muchas 

cosas. Para el ciudadano común significa. por ejemplo, perder misera­

blemente el tiempo en la ventanilla de una oficina gubernamental, en don­

de quien atiende el servicio abandona su puesto sin dar al público explica­

ción alguna, sin que ninguna de las personas que están dentro sin desarro 

llar actividad alguna o simplemente platicando o leyendo el diario, se di.13:. 

nen continuar prestando el servicio a las personas que haciendo "cola" se. 

encuentran fuera; y si se les insta a hacerlo, se niegan aduciendo que no 

es su problema ni su responsabilidad. Puede significarle tambien al cuida 

dano propietario de una casa en esta Capital, tener disgustos graves en -

una serie de ventanillas de la Tesorerra del Distrito Federal, en donde. la 

actitud de quienes están encargados de los cobros, las aclaraciones y los 

recargos. deja mucho qué desear. puesto que "nada saben y nada quieren 

aclarar''por que carecen tanto de información co1n.o del espíritu de servi­

cio para hacerlo, optando por el camino más sencillo: que el causante pa­

gue lo que equivocada o arbitrarian"l.cnte han determinado "los que están -

dentro". o que los propios causantes sean los que prácticamente lleven r~ 

suelto el problema, presentando las pruebas (a la entera satisfacción de 
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los burócratas) de que. por ejemplo, un cobro por concepto de agua 

o de prcdial es improcedente debido a errores o negligencia de otros 

burócratas que también "están al servicio del Estado pero no del pu!:_ 

blo". mismo del que forman parte. 

Lo expuesto hace referencia a la conducta de quienes fís:i.'• 

camente integran la maquinaria administrativa del Estado, a la que la 

Dirección General de Estudios Administrativos. desde 1971, hipotéti-

camcnte le encontraba un origen: "La actitud de los empleados y fun-

cionarios no está siempre condicionada por una vocación de servicio. 

Por lo mismo, el término "burocracia" se usa a menudo como sinóni 

mo de lentitud, corrupción, mal trato, incapacidad de superación y 

divorcio entre el servidor público y el interés común." (60) 

Leemans (61) se refiere a los trabajadores como grupo 

cuando dice: "Para bien o para mal, la imagen de la burocracia se 

expresa a menudo como un conjunto amplio y cohesivo de personas, 

desinteresadas del público y sin consideración de las necesidades de 

la sociedad". 

Si el ciudadano común (el que no tiene la oportunidad de 

tener recomendaciones) quiere hacer valer "sus derechos"• debe re-

(60) 

(61) 

Bases para el Progruma de Reforma Administrativa del Poder 
Ejecutivo Federal 1971-1976. Presidencia de la República. 
Coordinación General de Estudios Administrativos. iVJ6xico. 1977. 
Colección: l"ucnles para el estudios de la Administración Pública 
Mexicana. Serie: A) Documental No. '1. pág.135 
Lcemans, Arnc F. Cómo re.formar la Administración Pública. 
F.C.E. Méxkn .1977. pág.32. 
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signarse a perder horas o dÍas. haciendo colas. innecesariamente. en 

diferentes ventanillas de diversas oficinas y soportar el mal trato de 

los "burócratas". hacer escritos diversos y entrevistarse con diversos 

jefes de Oficina y de Departamento que se encierran y no atienden al 

público más que determinadas horas. en determinados días de la se-

mana, y sólo a un muy limitado número de personas. con el riesgo 

de que algunas veces la audiencia se suspende por que el jefe "sa1i6 

a acuerdo". (':') 

Para el investigador, el concepto burocracia tiene una -

acepción "distinta de la del ciudadano a que antes se hizo referencia. 

Para efecto de este trabajo, el concepto "f.anómeno buro-

crático" debe ser producto no de la impresión sugerente. sino del aná 

lisis a fondo, razón por la que debe comenzarse con el libro básico: 

el diccionario común o especia1izado que tienen la ventaja de ser con 

cretos. para comenzar a dejar de tener dudas o por el contrario, te-

ner mayores dudas e investigar más a fondo el asunto que interesa: 

Fenómeno. - Substantivo masculino. Palabra de origen lati 

no, phaenomenon. y ésta del griego p ... •v-é,..,.E."'º"' de P ... "''wrc.a.> aparecer. 

manifestarse. "Toda apariencia o manifestación, tanto del orden mate-

rial como del espiritual". 

(':') quejas de varias personas recopiladas por el autor del presente 
trabajo. Los subrayados y cntrcco1nillndos son el denominador 
co1nún. de lns mismas. 
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Burocrático. - Adjetivo. Perteneciente o relativo a la bu 

rocracia,. y ésta del verbo transitivo bureaucratie • de bureau, oficina . 
o escritorio, y el griego )( f"' '{cJ: poder. con dos acepciones: In-

fluencia excesiva de los empleados públicos en los negocios del Esta-

do y/o clase social que forman los empleados públicos. (62) 

Se refiere• de lo antes expuesto, que 'fenómeno burocr!!:_ 

tico' es la apariencia o manifestación de lo relativo a la burocracia, 

clase social integrada por los empleados públicos. que influye con su 

poder escritoriaJ. u oficinesco, en los asuntos del Estado. 

Dos palabras que significan mucho y en términos genera-

les• poco dicen, pero que al ser analizadas en relación con la reaJ.i-

dad histórica, es susceptible poder captarse un sentido racional., 

amplio o restringido, del concepto. 

La pal.abra burocracia, prácticamente es de reciente ere~ 

ción (siglo XIX) y los usos de la misma fluctúan entre lo académica -

mente neutro y lo francamente peyorativo. que se ha generalizado en 

su utilización común a manera de adjetivo calificativo amplio, aplica-

ble a una polifacética gama de situaciones: lentitud, despotismo, inca-

pacidad, irresponsabilidad, rigidez, incompetencia, concentración, for-

malismo. ineficiencia. cte. cte. 

(62) Diccionario de la lengua espafiola. Decimoctava edición. 
J~spasa-Ca1pe. i\Iadrid. 195ú.. p. 212 y 615. 
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2. - ALGUNOS PUNTOS DE VISTA ACERCA DE LA BU.H.OCRACIA. 

Giglioli. Pier Paolo (63). en un ensayo publicado en 1976. 

hace referencia a la ambigüedad del término burocracia "que nació -

con una fuerte connotación negativa al inicio del siglo XL-X-. y prónta-

mente se difundió en muchos países europeos. originando polémica por 

atacar el formalismo. la alta sociedad. el espíriitu de cuerpo de la 

Administración Pública y el régimen autori!ario. en especial el de -

Alemania. 

"El uso del término se institucionalizó mayormente en el 

lenguaje común para referirse críticamente a la proliferación de nor-

mas y de reglamentos. al ritualismo. al freno de la iniciativa pcrso-

nal. a la limitación de razonamiento; en una palabra. a la ine:ficicn-

cia de las grandes organizaciones públicas y privadas. 

''Una segunda acepción del término. también negativa. se 

derivó del pensamiento marxista; si bien Marx se ocupó sólo margi-

na1mente del asunto. utilizó el término al tratar lo relacionado con la 

construcción del partido y el Estado socialista y el problema de la 

·organización de un aparato burocrático :fuerte y acendrado. 

" Rosa Lexcmburgo. al. inicio del presente siglo. entró. en 

polémica con Lenin acusándolo de sofocar la espontaneidad rcvolucio-

(63) Dobbio N. y l\-lattcucci N. Dizionario di política. Editorial. 
U.T.E.T. Torino. Italy. 1076. p. 116 y 117. (Síntesis. 
Traducción libre). 



81 

naria de la clase obrera, al enfrentarle la férrea organización buro-

crática del partido. . ' .. 1 . 

11 Mas tarde, Trotzki criticó al aparato burocrático del Pª!:. 

tido comunista volchevique, afirmando que propiciaba la formación de 

un estrato privilegiado interno en el gobierno socialista. 

11 Estas tesis fueron relevantes en las polémicas de la 

nueva izquierda, que identificaron al burocratismo y al dirigismo ce!!. 

tralizado como el verdadero dcgenerador del socialismo, por propiciar 

la progresiva rigidez del aparato partidista y estatal, contrario a la 

expectativa de democracia a partir de la base. 

" En el curso del siglo XIX se delineó una tercera con-

cepción del térnrlno 'burocracia', que implicó un sentido técnico-jur!_ 

dico tratando el complejo de estudios y aspectos científicos de la Admi 

nistración, vertidos en el sistema burocrático a la manera del aparato 

administrativo prusiano organizado monocrática y jerárquicamente. 

Esta nueva concepción dió origen a una teoría y una práctica de la Admi 

nistracion Pública sustentada en la mayor eficiencia posible, con res-

guardo de la especificacion precisa de las competencias, esfera delimita 

da de atribuciones y criterios definidos para el ascenso en la carrera. 

" Las tres acepciones del término burocracia (disfuncionall_ 

dad organizativa, antidcmocracia de los aparatos participativos, partido 
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y Estado. y técnica de la Administración Pública). confluyeron en el 

vocabulario de las ciencias sociales modernas. dando origen a una ex 

traordinaria proli:feración conceptual.. 

"Frente a la ambigüedad del término burocracia. algunos 

estudiosos. recientemente han llegado a considerar la conveniencia de 

que el término quedara descartado del lenguaje científico moderno. 

Tal conclusión pesimista puede ser todav:ía evitada si se toma como 

punto de referencia la conceptualización de Max "\Veber. que considera 

a la burocracia como una variante específica moderna para dar solu-

ción a un problema general de la Administración • " 

Moheno. Ma. Teresa (64), en un ensayo de actualidad, <'!!, 

ce: " el antecedente reciente de la moderna burocracia se remonta a 

las cortes reales de Europa a principios de la al.ta Edad Media, for-

madas en parte por vasallos que integraban el séquito militar del go-

bernante y realizaban funciones administrativas para su servicio. Los 

gobernantes ernplearon a estos vasallos -funcionarios- en los diversos 

cargos de la corte real (entre otros. los encargados de la organización 

y superintendencia de abastecimientos. recursos financieros. vestido, 

caballos, comunicaciones. escritos. etc.). 

"Con el tiempo se produjo una separación, por lo que se 

refiere aJ. personal y a la ubicación, entre los cargos de la casa del 

(G4) Diccionario de 
Liccncindos en 
México. 1978. 

Política y Adni.inistración Pública. Colegio de 
Ciencias Polflicas y Ad1ninistración P(tblica, A.C. 
p:'ig. 179-181 (Srntcsis). 
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rey y los correspondientes cargos del gobierno. 

"Desde un punto de vista organizativo, este proceso fué 

en parte consecuencia de la importancia y complejidad de los asuntos 

del gobierno • .i\1 ensancharse el territorio gobernando y aumentnr la 

variedad de los asuntos. las casas de los reyes y de los príncipes 

aumentaron de tamafio, pues tenían que proveer de alojamiento, comi 

da y vestido no sólo a los funcionarios, sino también a los miembros 

de su familia y a sus criados privados. Los cuerpos de funcionarios 

llegaron a ser demasiado numerosos para mantenerlos de este modo 

y entonces, los funcionarios comenzaron a vivir en casas propias y 

a ser pagados en metálico, en vez de en especie. El servicio a un 

gobernante a través de un cargo en el que se unían funciones cortesa 

nas y responsabilidades oficiales, pronto significó dignidad y prestigio 

social. 

"Todos los funcionarios reales llegaron a formar la baja 

nobleza. en contraste con la alta nobleza, investida para un ejercicio 

autónomo de la autoridad sobre una base hereditaria. Sin embargo, la 

lúiea divisoria no era clara y estable, de manera que los altos funci,2 

narios reales utilizaban sus puestos para independizarse cada vez más 

del gobernante en cuanto a la dirección de los asuntos del gobierno y 

para su propio provecho. La :fetidalización y la venalización del cargo 

público facilitaron la subdivisión y scgregaci61i de las cortes. ya que 
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representaron un distanciamiento del sistema de servicio personal al 

senor gobernante. 

"En consecuencia, los gobernantes europeos recurrieron 

pronto al empleo de clérigos. con el fin de obtener los servicios de 

personas de conf'ianza que poseyeran cualidades útiles para el trabajo 

administrativo. Por razón de su celibato. los clérigos no tenían int~ 

rés directo en u_tilizar su posición para aumentar su patrimonio per­

sonal,... pero, por otra parte. hubo otro problema: en todos los con 

fiictos entre los senores gobernantes y la Iglesia, la subordinación de 

los clérigos a la autoridad eclesiástica compromet:ía su lealtad como 

servidores reales. Asr· pues, hacia f'ines del siglo XV, los clérigos 

fueron reemplazados en su mayoría, por seglares educados en la Un.!, 

versidad, como juristas y humanistas. 

"El empleo de seglares especializados introdujo y aumen­

tó en gran manera la práctica del empleo público como relación con­

tractual basada en unas condiciones estipuladas de servicio, a cambio 

de un salario, y susceptibles de cancelación por cualquiera de las paE_ 

tes. Esto representó, evidentemente, un paso hacia adelante en el pr2_ 

ceso de burocratización. 

"La subdivisión de :funciones en el servicio a un se!1or, la 

eventual separación de los funcionarios. de la corte. el empleo de j.!:!_ 

ristas de :formación universitaria y la transformación de los interven-
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torcs militares en funcionarios civiles, son al.gunos antecedentes de -

J.a moderna burocracia". 

EJ. Dr. Carlos Sirvent (65). al respecto del. tema, en uno 

de sus ensayos dice: 

" El concepto burocracia se refiere a un fenómeno que si 

bien se presenta en diferentes situaciones históricas. adquiere pecu1i~ 

ridades. funciones y desarroll.os que no son comunes a todas J.as bu-

rocracias; por eso, J.o pecul.iar no corresponde más que;. a expl.icacio-

nes J. imitadas históricamente. 

"El. concepto general. de burocracia se refiere a J.a necesi-

dad que tienen J.as organizaciones de establecer el. trabajo administrati 

vo separado de cual.quier otra función( por ejemplo, J.a función pol.ftica). 

con el. objeto de mantener la vigilancia y dirección de J.a organización • 

"Como fenómeno histórico, J.a burocracia se refiere a1 cue...E 

po administrativo que tiene en sus manos J.a organización, ya sea de -

J.as unidades económicas, pol.íticas y social.es." 

Max 'Vcber (66). al tratar los tipos de dominación de un 

pueblo, por una autoridad, debido a diversos motivos; desde la habitua 

ción inconsciente hasta lo que son consideraciones puramente raciona-

les con arreglo a f'ines. en que el. mínimo necesario de obcdi.cn cia está 

(65) Sirvent, Carl.os • La burocracia. 
ANUIBS. M{,xico. 1977. pág. 8-15 (Síntesis) 

(66) "Vcbcr • l\>lax. Economía y sociedad. '1'01no I 
FCE. 1V1éxico. 1977. p. 177-179 (Síntesis). 
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en relación directa con un interés (e::-..-tcrno o interno, lo cual es csen-

cia1 en tocla relación auténtica de autoridad), enfatiza que ''todu do1ni-

nación sobre una pluralidad de hombres requiere normalni.ente de un 

cuadro adminisf:rativo. Este cuadro viene a ser la probabilidad confia-

ble de que se dará una actividad dirigida a la ejecución de los ordena-

mientos generales y mandatos concretos de la autoridad, por parte - -

del grupo de hombres cuya obediencia se espera. 

"E1 cuadro administrativo puede estar ligado a la autori-

dad. por la costumbre. por motivos afectivos, por interés material o 

por motivos ideales (con arreglo o valores), lo cual determina en gran 

medida, el tipo de dominación. 

" Por regla general, los motivos del cuadro administro.ti-

vo. puramente materiales y racionales con arreglo a f'ines, están uni-

dos a los motivos afectivos racionales con arreglo a valores ••. pero, 

la costumbre y la situación de intereses, no menos que los motivos -

puramente afectivos y de valor. no pueden representar los fundamen-

tos en que la autoridad que domina, conf'ía. Normal1nente está condi- -

cionado otro factor: la creencia en la legitimidad (':') .••. y según sea 

la clase de legitini.idad pretendida, es fundamentalmente diferente ta_!! 

to el tipo de Ja obediencia, como el del cuadro ad1ninistrativo destina-

do a garantizarla, como el car6.cter que toma el ejercicio de la domi-

nación y tambicn sus efectos, como se muestra en los tres cuadros -

interpretativos del suscrito, presentados a continuación: 

(':') Legitirnidad que, coni.o dice Weber, debe consider6.rse sólo como 
una probabilidad, la de ser tratada co1no tal y mantenida en una 
proporción irnportante ... por que, ni con inucho ocurre que la 
obediencia a una don1i11nción esté orientttc.la prini.ariamente por la 
creencia en su legitiiniclnd. 
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la rc.i:ifia.."l::a en el je.fe, 
pcr p.:-.rtc c.!c los dorni- ¡Se ohctl . .:n:!' por rn?.::::ic.s <Je 
na.'1.on; rcc-onoc.""ÍIHicnt.o C"Otliianzu p(!:'"SOll::a.1 en 
q...:c se m::u,,ti.::r.c por·c~~l~l. hc.:roicit.lacl. cjcmpl.::!:. 
rroboraciOn e.le las su- ric.lacl. rcvcln.ciOn, den 
p~cstas C"U~ic!::..Ucs ca- .. i .. o ücl c~rculo en que­
rism:'.'-ticus;-:slcmprc a fe en el c:i.risma tic 
or!gi.""1.ari:ir.:'lcnto !>Or X. ne vQJ.iclez. -
rn.cc!io del proC:igio. 

Tipo de cuadro administrativo 
dcstinnüo a r:aruntizn..r la 

oLcdicnri:t. 

Bl C"Uadro a.d n1tnistrativo ele los -
imr~cra.ntcs r:.Lrlsm.:'iticos no ca 
buroC"r6.tit:=o y menos que nnd:i una 
burot:-ro:Lc-in px.-o!'csion~U.. 

Lo. fl:clccr.iOn Ccl runr!ro no tiene 
1ugar .. tiir..o qttu se es clctrido o. su 
vez, por ru:-.lid;ules c::'l.risrr.!'Uic.:?.s: 
es ::1610 c:l llrunamicnto por el ca­
rism~Ltico scgL'tn su propio. inspira 
ciOn funclncla en. la ca.l.irico.ciOn ca-: 
risn1!Uicu Ut::l. voca<lo. 

No h-.Ly l:iUcldo .. colocaC"ión .. cll!R!:i­
t-l.1.:--iún. cn:-rcru., a.occ:nso. ni je­
ra..--qu!"n.: t:iólo intc~rvcncioncs <lcl 
jc-!'n ::d hay in.:~uficit.--nc:-in C'-."\rJum!'i­
ticn del r:-uatlro atln1il"liHtrntivo.. -
bi...:n en lo gcncrul. bien p:ira un 
ca.so <.ludo o cvcnt·, .. ul.1.::ncnte cunn<lo 
a e lu rcclnnl.c. 

Los discipulos o S<!Cun.ces viven 
(ori1tinari.o.r:i.cnte) con el cnrism!L­
tiro en romunisrno Ue amor (c:sti-
1naci011) o co...-nnro.clcrCa. 

El hGroc militar y su sGquito bus­
ra...~ botín. 

El jete cai~ism6.:tico de partido bus 
ca apoyo material. para su poder .. -

Cnr::i..ctcr que to1nn el 
ejercicio de la clominnciOn 

Lo. clon-:.i.nu.c-ion c.:irisn16.tica 
se C•ponc. it;;uo..lmcntc. on. -­
cunnto .fuc.:r:L Uc lo cornC1:i y 
c:d.r'-'l.<"otid iu.no. 'lnnto a lo. do 
tninación racional. como a ia 
h .. ~alicicnn.1. 

I::stc tipo ele <.loinim.iriOn si1b-
· ... -icrtc c..l pn.Bn.c.!o (dcntr::.i •!•.: 
su c.:sforn) y es en c:~tc ::;.-:::"'!l!. 
do nspec:trica.mc1-:.to i.·<ivolucTu 
nuria. No co:l.orc :nin~'1.tn:i - -
np:ropiaciOn clcl po<!0i.• e.le man 
tlo 1 sino quo e~~ 1c1~ii.in1:i. en-, 
tan:.o c;uc el cn..:.·i:,:;~~:i. p.")rson:..:.1¡ 
rige por su cor:. .. obur!"..cion. cF' 
<ll:C"ir1 en tanto que encuentra 
rc.:conocimicnto y l1:i. menes­
ter de ella. los hombrus de 
conti:ir.:z.a4 dlscif,r...:.los. s..'.::q:.li­
to. scguic!o:::-cs; y s6lo por la. 
tluracion de su contirmaciOn 
e ar is rn~:tic a.. 

t:rcctos 

1 
~o c:-:istc.:n ro:-r:?l¡\nl.Ct-!:.os 
.fo:.·m:::lcN, pr.;cc¡:.itos j'.!::.·:l'­
<.liros n?..>s:;rac!.os. :.tl O..!'li­
c.~ación raclo~ d~l <..!cr::?­
cho. 1 
El c~.uc.lllln. b{·l.'O•!. prof"c- ./f 
la o jcf~!. :·.!.·-~:!e!~. C".:- •. :a .• 
c:--:i~<.! t:uu..-or. !"1!::..l!d:-!.:"!!.i .'.!11- J 

!.u.; ¡::n· 1:.:. !':..t1.-~:.·;-:::. Ü':! l:i :! .. :! . .:I 

piro.ciGin. ::>or 1:.:. rcvc:la,..._.ioñ 
o en nl.~ritc~ ele su vol~:l-
ta.:.? cor..cr..:ta c.!~ org:.utl::Q.-
ci6n rcco:-:ocidu. en "'"!....~t.! 
ele st..:. oricc:n po.:"' la co::"".u­
r ... it!ad ele crc.:y~atcs. ~..:.c­
rrcros y prosól!tos. 

¡ 

1 

1 

1 
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Tipo de 
don'lir.ación 

De c::.rá.c­
ter racio­
nal. 

1 

l 
1 
1 

Fun<la..mcnto I>rimo..rio 
de lo. 1caitim.:.c.I~d 

Crccnc lo.. en lo.. lcgcl.i­
dad c!c ordcnacionus 
cst:1:tuidas y de los de 
rcl"'hos c!c man.do de =­
los llamo.dos ?=-Or esas, 
ordenacio:-.es. a cjcr- 1 
cer la. autoridad lc¡:a.l. 

e UADnO 3 
DO:MINACION DB C,\HACTl~rt RACIONAL 

Tipo de obcdiancia 

1

1 Tipo ele cundro ndrninistrativo 
dostino..tlo a G'~,rantiznr la 

ohcdicnrin 

Se obedecen lns ordc 1 
narioncs in1pcrsona'7 
les y objetivas lcg:il­
tncntc csto.tuicla.s y - ¡ 
l:is pcrsono.s por clln.sl 
designa.das, en m~ri­
tos l:sto.s cb ?o.1.Lgal.idad 
!or::n:ü de sus dlsposi 
clones dentro del ctr-:. 
cu1o de su cozn.peten­
cio.. 

Las rclncion.cs c.lcl rundro ndmi­
nistro..tivo para. con e1 dirigente. 
se dctcrn1iu:tn por el c.lcbcr obje­
tivo del cr"~rgo 1 ol>ctlcciC::nclosc a. 
disposiciones cstnt..ulüa.s. 

El ruo.c..lro a<lministrntivo burocr6.­
tico cstt\. integrado por !u~ 
rIOS" il"ldivicluulcs, los cun1cs son: 

1. pcrRonaln1.cntc librea: so de­
ben ::;:6lo a los tlcbcrcs objeti­
vos <lo ~u cargo. 

2. en jerarquía.. ncbninistrntiv:i 
ri6'1..1rosa1 

3. con. C'On1.petcncias rigurosnman 
te fi;iadn.s

1 
-

4. en virtud e.le un con1rat..o o nom 
brnr.;ic:n!.o. o t>cn.. sobre la. ba--
se de lih.rc sclecci6n.scgún. 

5. cn1U"ico..C'l6n proJ.'esio:in.1 qu.::: -­
runrJ~un<:J":.t:i.. !:>U no1nhra1nienio. -
por tncc..Jio el~ pl."'ltnbns o del di­
plornu. que rcriiflcn. su r.aliflcn. 
riói1_ -

6 •. ::>on l.'ctri' ·u!du,,; en. <1L'1.ut.·o con -
sunlc!os fjjos y ron c..Icrcc-ho n 
pensión. l~::; 1nt'.LA d•:! laR vcC'cs; 
son rc.:VC.lc.:t.lilch. Su <lis-:.ribuciOn 
ct1tfL gradu::...:1a r.n .rC'laciOn con 
el r:u1~~0 J•:i.~~n·c1ni.C"'O. la rcspon­
sn.!.>ilidad del e-argo y ~l prh1.ci­
pio clcl t.icC"Oro cst::i.r.-:entul,. 

7. ejercen el cargo con10 Cinic::i. -
o prinC"ipu.l profesión .. 

8. tic:nen !lnn C"n.rrer::i u perspecti­
va de :l.!:ccnsos por af'1os ele cjcr 
ciC"'io. o por scrvi~ios 1 o por _7 
O..:"!'lbO.:i CC" .... .>:1S,. 

9. tru.hn.jan con compluto.. scpar::i.-­
ción de los mcc!ios a..dministra.­
thros y sin a.propia..ciOn dol cn.r­
go. 

Carácter que toma el 
1~jcrcicio de la dor.-iinnciOn 

Los domina.dos son 11 micr.'l­
bros 11 de la a.soclacl6n esta 
t~t..l. -
va dirtr:cntc ejerrc la auto­
ric..lacJ :;cgQn los prinr-ip!.os 
fortn:U.cs de jt..:.stlcla y cqui­
clac..l. 
La clominnr: i6n burorrfl.tiC"a. 
es cspccffira.mcr..tc r:iciona.l 
en el sentido de su vinculQ.­
c 16n a. rc,¡;:-la.s discursiva.mcn 
te nnuliza.blcs. -
Quien cjcrc~ la autoridnd es 
un ''supcriorJtZ,.~'Lr~L.a. 

Efectos 

L<'.l c-rcac-iG:-l el.:! '':--.:J.c"\·.::.s :-c­
elas clu juego" es dclibc-::":i.­
cln.. y de ncu.:!rl.!o con un prin 
cipio de lcgnlid::.d. ::i. !in de­
que sc.::..n cor:.siclcr:ida.s lc;:i­
timo.c:!o.s por l..:.s m!cr:"lbros 
ele lt:. asocia.ciGn cst;:.t::.l. 

- l - - ,.. - -! l
~l..:.i.n --·i;:t¡cJ ...... un~ ._¡,..,, ... osa 

~~~'::~~:u1a y v~~ú.~ür.i~ • ~ .... ~'!1:in.is-¡-- ... =:J .... -·~ 

1 
1 
1 

1 
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En relación con los anteriores cuadros esquemáticos, ha 

ce notar Weber que el que ninguno de los tipos idca1es de dominación 

legítima acostumbra darse l!mpidamente en la realidad histórica, no -

debe impedir la fijación conceptual en la forma más pura posible de 

BU construcción. Más tarde habrá de considerarse la transformación 

del carisma puro al ser absorbido por lo cotidiano. y de esa manera 

Be hará mayor la conexión con las formas empíricas de dominación. 

Pero aún entonces tiene validez para todo fenómeno empírico e histó 

rico de dominación, "que nunca constituye un libro abierto" en donde 

todo se aclare. Y la tipología sociológica ofrece al trabajo histórico 

concreto por lo menos la ventaja de poder decir en el caso particular 

de una forma de dominación, lo que en ella hay de carísmático, de 

carisma hereditario, de carisma institucional. de patriarcal, de buro 

crático, etc ••• o bien, en lo que se apro:i..."ima a uno de esos tipos; 

aún cuando se está muy lejos de creer que la realidad histórica total 

se deje "apresar" en ese esquema de conceptos. 

De una concepción racional de la burocracia como es el 

análisis w·eberiano, se pasará ahora a una concepción influenciada por 

la emotividad de Deutscher (67). el cual dice: 

" No es fácil abordar el problema de la burocracia; en 

esencia este problen1a es tan viejo como la civilización misma. nún 

(67) Dcutschcr. Isnac. Las rafees de la burocracia. 
Editorial Anagrama. Barcelona. 1969. p. 9-10 
(El subrayado lo hizo el suscrito). 
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cuando la intensidad con que ha aparecido a la vista de los hombres 

ha variado grandemente según las épocas. 

" I~ay que calar muy hondo para hallar las causas más 

profundas -las causas primeras- de la burocracia, al objeto de ver 

cómo y por qué esta lacra de la civilización ha alcanzado proporcio­

nes tan aterradoras". Y continúa diciendo: "El término (burocracia) 

sugiere el dominio del · 11bureau". del aparato, de algo impersonal y 

~ que ha adquirido vida y poder· sobre los seres humanos. En el 

lenguaje diario también hablamos de los burócratas sin al.1na, refirién­

donos a los hombres que integran ese mecanismo. Los seres humanos 

que gobiernan el Estado parece como si carecieran de alma, como si 

fueran meros dientes del engranaje (de ese mecanismo). En otras P!:!:, 

labras, nos enfrentamos aquí, de lleno y directai-nente, con la reific!!:_ 

ción de las relaciones entre seres humanos. con la aparición de vida 

en Jnecanisnios. en cosas. 

"Existe grán dificultad en pasar de las meras apariencias 

(*) a la entraña misma de la relación entre Estado y sociedad, entre 

el aparato que gobierna la vida de una comunidad y la comunidad mis 

ma. 

" La dificultad estriba en lo siguiente: La apariencia no 

es solo apariencia, sino tambien parte de ln realidad. La sociedad se 

~enajenada del Estado, a la vez que inseparable de él. El Estado 

(:') Del fcn61ncno, de la manifestación. como antes quedó anunciado. 
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es la carga que oprime a la sociedad, y también es el angel prote.=_ 

tor de la sociedad.sin el cual no puede vivir. 

" Algunos de los más obscuros y complejos aspectos de 

la relación entre sociedad y Estado se reflejan clara y curiosamente 

cuando decimos "ellos". refiriéndonos a los burócratas que nos gobieE_ 

nan: "ellos" que nos gravan con impuestos. 'ellos' que hacen las gue­

rras: expresamos un sentido de impotencia, de enajenación del Estado: 

pero somos conscientes de que sin el Estado no habrfa vida social., de­

sarrollo social, ni historia. La dificultad en distinguir la apariencia. 

de la realidad, estriba en esto: la burocracia desempeí'ia ciertas fun­

ciones que son obviamente necesarias e indispensables para la vida so 

cial: sin embargo, tambic'n desempeí'ia funciones que teoréticamente 

pueden calificarse de superfluas." (68) 

Retoma lo relativo a las raíces de la burocracia, para -

decir: "Son ciertamente tan viejas como nuestra civilización, o incluso 

mt'is viejas todavía, pues se hallan enterradas en la frontera entre la 

tribu comunista primitiva y la sociedad civilizada. Es ahí donde encon 

tramos el más remoto aunque muy distante antecedente de las masivas. 

elaboradas y burocráticas m(1quinas de nuestra, época. Ellas se mani­

f'iestan en el preciso instante en que la comunidad primitiva se divide 

en conductores y conducidos. organizadores y organizados. directores 

y dirigidos. Cuando el clan y la tribu cmpiez;>n a darse cuenta de que 

(68) Dcutschcr, Isacc. Op. Cit. p.10-12 (Sfutesis). 
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la división del trabajo aumenta el dominio del hombre sobre la natura 

leza y su capacidad para hacer frente a sus necesidades. descubrimos 

entonces los priin.eros gérmenes de burocracia que se convierten asi-

mismo en el más temprano preludio de una sociedad clasista. "(G9) 

Von Mises (70) no condena a la burocracia; sólo sei'ial.a 

lo que significa la gestión (métodos y procedimientos) burocrática. 

Para Von Mises los términos "burbcrata. burócratico y burocracia" 

constituyen claras invectivas. y al respecto hace notar: "Estas pala-

bras se aplican siempre con una connotación oprobiosa. Siempre impl_!. 

can una crítica despectiva de personas. instituciones y procedimientos 

"El burócrata no accede a1 cargo mediante elección de l.OS· 

votantes. sino que es nombrado por otro burócrata. La burocracia no 

es más que una consecuencia y un síntoma de cosas y de cambios mu 

cho más profundamente arraigados. 

"Hemos podido constatar que l.a delegación de poder consti 

tuyc el principa1 instrumento de la dictadura moderna. 

"Quienes critican a la burocracia cometen el error de diri 

gir sus ataques contra un síntoma solamente y no contra l.a raíz del -

mal. 

(69) 
(70) 

Dcutschcr, Isaac. Op. Cit. p. 1.7 
Von l\1is~s •. Ludwig. Burocracia. Unión Editorinl.. S.A. 
l\1adrid. 1H74. p.13 
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"No distinguen si 1os innumerables decretos que rigen ca­

da aspecto de 1as actividades de 1os ciudadanos• se derivan dirc eta.­

mente de una 1cy votada por el Congreso o (tiene su origen) en una -

Comisión o Departamento gubernamental a1 que se la ha conferido 1a 

facultad mediante una Ley. 

"Así. los funcionarios no son ya servidores de los ciuda 

danos sino amos y tiranos irresponsab1es y arbitrarios. 

" E1 eu1pable no es el burócrata, sino e1 sistema po1iti­

co. Pero el pueblo soberano tiene todavía libertad para deshacerse de 

este sistema"(o de aminorarlo hasta los límites deseados y necesarios). 

(71) 

A1 dcsarrol1ar este punto inmediato anterior, expresa que: 

"La burocracia es e1 instrumento (del Gobierno del Estado) para ejecu­

tar los planes (gubernamentales); pero 1a gente es injusta cuando juz­

ga a1 burócrata individua1 por los vicios del sistema. La fa11a no ra­

dica en 1as personas que llenan 1as oficinas (gubernamenta1es). Estas 

personas son tan víctimas como 1os demás (e1 pueb1o), de esta forma 

de vida. Lo mol.o es el sistema, no 1as personas que le sirven. Un 

gobierno no puede hacer nada sin oficinas y sin métodos burocrúticos. 

Y como 1a cooperacion social no puede funcionar sin un gobierno, una 

cierta dosis de burocracia es siempre indispensable. 

(71) ·van i\lises. Ludwig. Op. Cit. p.15-23(Síntcsis). 
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" Lo que la gente rechaza no es el burocratismo en cuan 

to ta1. sino la intromisión de la burocracia en todas las esferas de 

1a vida y de la actividad humanas. 

Hay. no obstante. cierto fundamento en la queja gene­

ral contra los métodos y los procedimientos burocráticos. ya que sus 

f'allas indican los defectos esenciales de cualquier (sistema gubername!!_ 

tal)". (72) 

Acerca del origen y del objetivo de la gestión burocrati-

ca. Van Mises expresa: ''la burocracia y los métodos burocráticos son 

:muy viejos• pues tienen que estar presentes en el aparato administra­

tivo de todo gobierno cuya soberanía se extiende sobre una amplia 

área. 

" (En la antiguedad). el jefe de una pequeña tribu se en­

contraba. por lo genera1. en condiciones de concentrar en sus manos 

todo e1 poder Legislativo. Administrativo y Judicia1. Su vo1untad era 

1ey. Era a la vez. legislador. ejecutor y juez. Pero cuando ese jefe ha 

tenido éxito a1 aumentar el tamaño (del área bajo su poder. y aumen­

tado también el número de los súbditos •. transformándose en poderoso 

jefe). por carecer de ubicuidad. tiene que delegar en subordinados -

(personas de su confianza). parte de su poder. Estos delegados suyos 

que actúan en su nombre. conviértense de hecho en (pequefios jefes) 

(72) Van l\l!ises, Ludwig. Op. Cit. pág. 33. 
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locales. sólo nominalmente sujetos a1 poderoso jefe supremo que les 

ha designado. 

"·El poderoso jefe supremo tiene el poder de deshacerse 

de ellos en cualquier momento, (caso de ser necesario debido a exce 

so de dcscrcciona1idad o por pérdida de confianza) pero tendrá por 

fuerza, que nombrar a otro y eso no constituye un remedio. 

" (El poderoso jefe supremo), a1 intentar delimitar los P!:!, 

deres de su delegado, formula directrices e instrucciones precisas. 

que indican lo que el subordinado debe hacer. La libre discrecionali 

dad del delegado, queda limitada formalmente por un código, decruto 

o estatuto. Ahora. el primer deber del delegado y subordinado del pod~ 

roso jefe supremo, es cumplir lo establecido. El principal inter6s ra 

dica en adaptarse a las normas reglamentarias. Se transforma en bu 

·rócrata cuando la primera virtud del delegado administrador, consiste 

en cumplir con lo establecido". (73) 

1 

Al tratar la burocracia en el Estado l\/Ioderno, Ven Mises 

hace notar: "El Estado Moderno fue edificado sobre las ruinas del fcu-

dalismo. Sustituyó la supremacía de una multitud de insignificantes 

príncipes y condes por la dirección burocrática de los asuntos públicos, 

•••• sobre una base lcgnl y constitucionol. · 

('13) Van M;iscs, Ludwig. Op. Cit. p. Gl-G2 (Síntesis). 
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"En e1 Estado lVIodcrno actua1, •••• 1a democracia implica 

la soberanía de 1a Ley. Si no fuera así, 1os funcionarios serían dés­

potas irrcsponsab1es y arbitrarios. y 1os jueces cadíes inconstantes y 

caprichosos (sin estar sujetos a normas inflexibles de derecho). En 

una comunidad democrática, la Administración (Pública) se haya vin­

culada no sólo por 1a Ley, sino también por e1 presupuesto, (porque) 

contro1 democrático equivale a control presupuestario. 

"La gestión burocrática significa, en un sistema democrá­

tico, Administración estrictamente acorde con 1a ley y con e1 presu­

puesto". (74) 

Von Mises mismo, dice ocuparse de 1a burocracia (para 

su estudio) "como principio de técnica administrativa •••• y de organJ:. 

zación •••• y 1a gestión burocrática se limita a1 cumplimiento de re­

g1as deta1ladas establecidas por la autoridad superior. 

" La tarea dc1 burócrata consiste en ejecutar lo que las re 

glas 1e ordenan hacer. 

Define 1a gestión burocrática como "e1 método ap1icable 

a 1a conducción de asuntos (púb1icos) administrativos. cuyo resultado 

no se refleja como valor contable del mercado". sin que eso quiera 

decir que la gestión afortunada de los asuntos públicos no tenga un v~ 

lor, sino que "no tiene un precio en c1 mercado o no p.t ede expre s~ 

(74) Von J\:liscs. Ludwig. Op. Cit. pi'Lg. 30-G3 y G5(Sfntcsis). 
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se objetivamente en términos monetarios". (75) lo cual en lenguaje -

llano indica eficacia como capacidad de respuesta a demandas socia-

les y no eficiencia en el sentido de costo-beneficio. 

Por supuesto. -dice Von Mises. - "en la Administración 

Pública de cualquier pafs. existen fallas que saltan a la vista. A ve-

ces la gente se sorprende por el grado de la mala Administración. P¿: 

ro si se quiere ir al fondo (del asunto). se concluirá que no se trata 

sencillamente del resultado de negligencias o de falta de competencia 

(de los burócratas). sino de especiales condiciones polfticas e instit~ 

cionales en el intento de solucionar problemas que no tienen solución 

(f'ácil) y satisfactoria". (76) 

El profesor Peter Blau. (77) al respecto del tema tratado. 

es objetivo cuando enuncia: "El tipo de organizací.ón apto para la real_! 

zación de tareas administrativas en grande escala, mediante el trabajo 

sistemáticamente organizado de muchos individuos. es lo que se llama 

una burocracia. Este concepto. entonces. se aplica a los métodos de 

organización cuya finalidad es perfeccionar· la eficiencia de la Adminis 

tración, cosa que generalmente se obtiene; aún cuando la burocratiza 

ción tiene un ef'ecto negativo; produce ineficiencia; genera sus propios 

antagonisn'l.os. 

(75) 
(7G) 
(77) 

Von Mises. Ludwig. Op. Cit. p. 67 y 69 
lbidcni.. p. 71 
Blau. Pcter 1\1. La burocracia en la sociedad moderna. 
Editorfo.l. Pnidós. Buenos Aires. 1062. p. 11-12. 
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Más ade1a.nte, hace referencia a 1as características bási-

cas de 1a organización burocrática: ''1a especialización, 1a autoridad 

jerarquizada, e1 sistema de reg1as y 1a impersona1idad". (78) 

Pero, continúa diciendo B1au "e1 estudio de 1a burocracia 

necesita regirse por una orientación teórica y 1ocalizarse en 1a inves-

tigación de casos empíricos •••• 1o cua1 ayuda a c1asificar y perfecci~ 

nar 1a comprensión teórica de esta estructura socia1 y su funcionamieE 

to. 

"Más que considerar 1a burocracia como un sistema admi-

nistrativo con características particu1ares, es mejor seguir un camino 

diferente de1 de Weber y anal.izar 1a burocracia en términos de sus 

propósitos. La burocracia, entonces, puede definirse como una organ2:_ 

zación que 11eva al máximo 1a eficiencia administrativa, cua1esquicra 

que sean sus características formol.es; un método institucional.izado de 

organizar ·1a conducta socia1 en interés de 1a eficiencia de 1a Adminis-

tración". (79) 

Cuando se estab1ece una organización con c1 propósito ex-

p1ícito de real.izar objetivos específicos, se espera que 1a rija e1 pr~ 

cipio de 1a eficacia. 

Una organización basada sobre este principio es 1o que se 

(71.l) 
(79) 

Blau, T'etcr 
Ibídem. p. 

M.Op. Cit. 
26 y 62. 

p. lS 
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llama una burocracia. Así definida, la forma de organización burocr~ 

tica es :fundamentalmente diferente tanto de la forma democrática co-

mo de la autocrática. En ella (en la burocracia) no predomina el de-

seo de la mayoría ni las preferencias personales de un dirigente, si-

no el juicio racional de los e"-"Pertos. (80) 

Por último, hace notar que "La proliferación de las bur~ 

cracias amenaza de diversas maneras a la democracia. Sin embargo, 

aún cuando pudieramos abolirlas, nos resistiri'amos a hacerlo, por no 

perder los beneficios que nos proporcionan. Si queremos valernos de 

burocracias eficientes, debemos hallar métodos democráticos para con 

trolarlas. De otro modo, ella (la burocracia) nos esclavizará a nos o-

tros" (81) 

Jacoby (82) se refiere a la burocracia como el tema de 

la época actual, debido a que el miembro de la sociedad moderna dE_ 

pende en todas las manifestaciones de su vida, de la Administración, 

complicado aparato burocrático-estatal, que dirige, controla, reglamc!!_ 

ta y maneja con impenetrabilidad y anonimato. 

El hombre -dice Jacoby- "al quejarse de la burocracia, 

manifiesta su enajenación respecto de su propio mundo; pero la misina 

boca que acusa y se queja, pide la burocracia, puesto que necesita de 

una oficina burocrático. a donde dirigirse para· resolver sus problemas; 

(HO) 
(Bl) 
(82) 

Op. Cit. P• 110 Blau, Pcter. 1\-1. 
Jbiden1 p. 124 
Jacoby, Irenry. 
T~ditorial siglo 

La Burocratización del mundo. 
XXI. J\iléxico.1D72. 
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ya no sabe ayudarse a sr mismo. 

" Un polo del círculo diabólico que es nuestra época, lo 

componen la centrruización de las funciones y la acumulación del po­

der; el otro polo es el aislamiento y la imposibilidad del individuo •• 

que necesita confiar en un sistema central dirigido por profesion~ 

les. 

" La gran cuestión que se plantea •••• es la de cómo se 

puede romper (nulificar, mediatizar o aminorar) ese c:Crculo infernal 

que es nuestra época, que intensifica mutuamente la creciente tenden 

cia del aparato estatal a determinarlo todo y la decreciente capacidad 

de autodeterminación del hombre. 

" La intención es considerar el fenómeno (burocrático) 

en cuanto a su contenido y sus efectos: su esencia •••• que se mani­

fiesta de manera diferente según las particularidades nacionrues • pero 

cuyo contenido es innegable en todas partes". (83) 

" Es la historia de la formación del mundo administrado 

lo que permite acercarnos a su esencia. La burocracia ha existido -

sien1pre all:C donde ha habido tareas que solucionar, de m'l.nera centra 

lizada, para grandes grupos de hombres y en un gran espacio. 

(83) Jacoby, Henry. Op. Cit. p. 6 y 7 
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"La historia de las gra>. des civilizaciones antiguas con1en 

zó con la burocracia que (iormó y moldeó) su existencia. Las anti-

guas civilizaciones de China, India, Egipto y Babilonia estuvieron -

fuertemente impregnadas de burocratismo''. (84) 

Al rcicrirse a los Incas en ef antiguo Perú, Jacoby cita 

a Baduin: "El reino de los incas se ordenó burocráticamente. Los bu 

rócratas representantes del Estado estaban dotados de inmensos pode-

res: desempei'l.aban iunciones de estadísticos. vigilaban la gestión de -

inferiores jerárquicos, denunciaban delitos e informaban de todo a sus 

superiores ·• 

" La estadística es siempre sef'l.al de un sistema adminis-

trativo centralizado (burocrático) que forma la base de un sistema im 

positivo central (toda vez que) el impuesto es la base de cualquier -

sistema administrativo burocrático" (85) 

Hace Jacoby una cita de Adolph Wagner en relación con 

la V Dinastía de Egipto (2500-2350 A.C.) "Se determinaban los im-

puestos en oficinas que centralizaban toda la información sobre asun-

tos civiles. El ccns o se levantaba periódicamente. El gobierno poseía 

un expediente de cada egipcio •••• con datos del monto de sus pertcncE 

cías. de sus ingresos y hasta del contrato de arrendamiento o de tra 

bajo que le uniera a un propietario o a un patrón. Todo Egipto estaba 

catalogado e inventariado. Esto sólo era posible con la ayuda de una 

(ll'l) 
(85) 

Jacoby, Henry. Op. Cit. p. 11-12 
Jbidcm. p. 12. 
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burocracia cspecinlizada." (86) 

" Esta :formo. burocrática de Egipto influyó sobre lu ad~ 

nistracion estatal de la Edad Media (más de dos mil anos después) y 

no se puede negar -dice Jacoby- su influencia en el Occidente Germa 

no y Romano. 

" Tras la disgregación del Imperio Romano, surgió el -

i'euda1ismo y fue hasta la a1ta Edad 1\IIedia (siglo :>..'"!!) en que penetra-

ron en el Consejo Real, los primeros "officiers du roi". Su :función era 

participar en las deliberaciones de la "curia regís" (cons_ejo rea1) y -

participaban cada vez más en la medida en que los nobles feudnlcs 

acudían menos a1 Consejo. desde su feudo. Al respecto. dice Jacoby; 

"Con el surgimiento de los"officiers du roi" nació la (moderna) buro-

cracia". (87) 

Asf. "buena parte de los núcleos de poder de la nobleza 

perdieron su :fuerza y su función. La jerarquía feudal, base de esa 

sociedad, se disolvió. Los sefiores feudales de menor jerarquía pasa-

ron a depender directamente del rey; con ello se despojó a la nobleza 

superior de su verdadero poder que consistía en la soberanía sobre 

los vasnllos." (88) 

. (BG) 
(87) 
(88) 

Jncoby • 
Ibidcn-1. 
Ibiden-1. 

Henry. Op. Cit. P• 
p. 18 
p. 23. 

13 
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El primer intento de f'ormación de un Estado Moderno se 

dió con el Emperador Federico n. al transformar el reino normando 

de Sieilia y de Italia meridional, en su triunfo sobre la Sociedad f'eu-

dal. "Se dieron por primera vez los rasgos del Estado Moderno con 

los siguientes indicadores: 

Ejército profesional pagado directamente por el Empe­
rador. 

Los funcionarios judiciales los designaba directamente 
Federico II. 

Se creó una legislación central. 

Se fundó una universidad en Nápolcs en la que se ense 
naba no por amor al saber, sino para formar funciona 
rios del Estado". (89) 

Federico II (1740-1780) convirtió a Prusia en un Estado 

burócratico, en el sentido estricto de la palabra. La nobleza "domes 

ticada", no sólo hubo de ocupar los rangos militares de la oficialidad, 

sino que se convirtió en nobleza burocrática (en puestos subalternos) 

llamándose "servidores del rey". lo que les hizo aparecer como órg!!:. 

nos del poder real. 

" El mismo aparato adnünistrativo del Estado, desborda-

ría al rey y se antepuso la relación con el Estado a la relación per-

sonal con el rey. 

(89) Jacoby, Henry. Op. Cit. p. 28. 
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" Apareció de esta manera 1a expresión "Servidor del -

Estado" a fines del siglo XVIII. El rey comprendió, co1no cabeza que 

era del aparato burocrático, la necesidad de identificarse con éste, 

ya sea como: 

e1 Estado soy yo, o corno 

e1 primer servidor del Estado 

"Federico ll prefirió, en 1 752, la segunda expresión deb2:, 

do a que reconocía su posición dominante, como cabeza jerárquica de 

todos los servidores reales". (90) 

" El clima de desconfianza imperante entre la autoridad 

rea1 y la cada vez más poderosa burocracia estatal, quedó plasmado 

en e1 "reglamento" que describía 1as obligaciones de cada funcionario 

así como la división del trabajo hasta en 1os menores deta11es. 

" Ante los ojos del pueblo se elevó la importancia de la 

burocracia, al mantener en estricto secreto el contenido del reglameE 

to de los funcionarios. Este secreto aisló al funcionario como si fuera 

de una casta especial, del resto de la pob1ación. 

" Se recalcó además su singularidad por e1 hecho de que 

los funcionarios estuvieron liberados de la mayor par te de los impue!!_ 

tos y no caían bajo la ju1·isdicción de los juzg.ndos menores. Esta sin 

(DO) Jacoby, Henry. Op. Cit. p. 44 y 46 
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gularidad y este privilegio se justificaba en el pensamiento de la buro 

cracia: quien sirve al Estado es representante de la autoridad estatal. 

y encarna el Estado en su persona". (91) 

Al fina1 de su obra, Jacoby, en relación con la esencia de 

la burocracia dice que ·~a razón decisiva del progreso de la organiz!!:_ 

ción burocrática ha sido siempre su superioridad técnica, respecto de 

cua1quier otro tipo de organización. El mecanismo burocrático es a las 

demás organizaciones lo mismo que una máquina a los modos no mecá 

nicos de fabricación, fa1tos de precisión, rapidez y uniformidad. 

"Sobre todo, la burocratización ofrece la mejor posibilidad 

de realizar el principio de la división del trabajo. La Administración -

burocrática es. según todas las experiencias. por su precisión, firme-

za, disciplina, rigor y confiabilidad, o sea su calculabilidad, el modo 

más forma1mente raciona1 de ejercer la soberanía. 

" La invención de ta1 maquinaria de precisión para el eje!:_ 

cicio del poder hace imposible cua1quier otra :forma. Además de que, 

una burocracia bien establecida es una de las :formaciones socia1es más 

difíciles de derribar. 

"Donde se ha introducido a :fondo la Administración burocrá 

tica. se crea prácticamente una :forma de relación de dominio pr:'.ictic!!:_ 

mente inquebrantable". (92) 

(91) 
(92) 

,Jacoby, Henry. Op. Cit. p:'.i~. 49 
Ibidern. pag. 220-223 (Síntesis) 
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Al respecto del espíritu de la burocracia, dice Jacoby: 

"La separación entre ciudadano y Estado, entre miembro y organiza-

ción es causa y consecuencia de la burocratización del mundo. La ena 

jenación es el resultado natural de esa separación. 

" Sin embargo, tambien hay separación entre la persona 

y el cargo "irrealidad" ideada por el hombre, e:i..-trana invención del 

espíritu humano que se convierte fácilm~nte en su esclavo, de tal mo 

do que hace a pesar suyo, como funcionario, lo que como( cuidadano) 

hombre común no haría. 

" El espíritu de la burocracia es el "espíritu formol. del 

Estado" y convierte a ese espíritu o esa verdadera falta de espíritu 

en un imperativo categórico. Los fines del Estado se convierten en los 

fines burocráticos o los fines burocráticos en fines del Estado. 

Por lo que se refiere al individuo burócrata, el fin del 

Estado se convierte en su fin personal: la ocupación de los puestos su 

periorcs; •••• hacer carrera". (93) 

Crozi(?r, (9·1) al tratar el fenómeno burocrático desde el 

punto de vista de la teoría de la organización, no se aparta del todo 

de la dominación de carácter racional como categoría básica de anál.i-

sis. refiriéndolo concretamente al Estado c0mo la más grande y co:i:!: 

pleja organización de la sociedad moderna, que no se advierte a sim-

(93) 
(94) 

Jncoby, Henry. Op. Cit. p:'t[l". :.!2·1-2Z8. 
Crozier, i\lichcl. El fenómeno burocrático. Tomo 1 
Amorrortu, 13ucnos Aires. 19 G9. pág. 9. 
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ple vista: La más grande organización (Estado) que ha evolucionado y 

provocado mucho miedo. 

Por ello, dice: ''la perspectiva de que el desarrollo de 

las grandes organizaciones (del Estado) se e::>..-tiendan a todas las acti 

vidades humanas (controlándolas) no deja de azorar a muchas buenas 

almas". No parte Crozier de una definición rigurosa del "fenómeno -

burocrático". Se pregunta qué es éste. en el marco de las organiza­

ciones que caracterizan al mundo actual y establece los postulados m..f 

nimos mediante los cuales "quizá se pueda, luego. estudiar en térmi­

nos realistas las consecuencias del crecimiento de las organizaciones y 

del desarrollo de nuevas formas de organización para la civilización y 

para el hombre moderno " (95) 

Pero si bien. no parte de una definición, sí delimita el 

campo a investigar y el objetivo que persigue: definir el fenómeno buro 

crático. 

El término burocrático, dice:. "es vago y se presta a CO!!_ 

fusión. En las ciencias sociales se han perfilado por lo m·znos tres -

acepciones: la primera y más tradiciono.l., que responde a un concepto 

de la ciencia política: la burocracia es el gobierno por medio de afie_! 

nas. es decir. un aparato de Estado constituido por funcionarios ~ 

brados directamente. no elegidos (por voto popular), organizados jerá_!: 

(95) Crozier, l\tlichel. El Fenómeno Burocrático. Tomo I p. 10. 
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quic~mente y dependientes de una autoridad soberana; el poder buro­

crático en esta acepción implica el reinado del orden y la ley. pero 

al mismo tiempo, un gobierno sin la participación de los ciudadanos. 

" La segunda acepcion proviene de Max Weber• que es la 

racionalización de las actividades colectivas. que se manifiesta, entre 

otras cosas. por la concentración desmedida... • y en el desarrollo 

dentro de ellas• de un sistema de reglas impersonales• tanto en lo 

que se refiere a definición de funciones y distribución de responsabil_!. 

dades, como a ordena:r:niento de las carreras. 

" La tercera acepción, que responde al uso popu1ar, que 

evoca lentitud, pesadez. complicación de procedimientos. inadaptación· 

de los organismos burocráticos a las exigencias que debieran satisfa­

cer y a las frustraciones consiguientes en las personas que los eomp~ 

nen, y en quienes deben utilizar sus servicios y los padecen". (96) 

Continúa diciendo Crozier: "Hemos preferido atenernos e-2!'. 

clusivamente a la tercera acepción. El tema de nuestro pensamiento, 

al hablar del "fenómeno burocrático"• e~ la falta de adaptación, la in.::!:_ 

decuación o las "disfunciones" que se producen inevitablemente dentro 

de las organizaciones humanas. 

" Esto no significa ignorar las demás acepciones; la pr!::.. 

(9G) Crozier, l\lichel. El fenómeno burocrático. Tomo I. p. 12. 
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ferencia por la tercera, obedece al sentimiento de que el análisis h~ 

tórico y el análisis político que les corresponden se traban a sí mis-

mos a1 no poder desembarazarse de los juicios de valor implícitos y 

provenientes del clima general o.ntiburocrático de que indirectamente 

participan". (97) 

" El análisis del fenómeno burocrático, en el sentido d~ 

funciona1 que utilizamos. se coloca con toda natura1idad en esa pers-

pectiva: la pesadez y rutina ''burocráticas'' pueden interpretarse fácil-

mente como consecuencia de la resistencia del material. humano, y P!.!:, 

ra comprenderlos es inevitabl.e remitirse a una sociología de las org~ 

nizaciones: el ma1 funcionamiento no puede existir sino co1nparativa-

mente con un funcionamiento ideal. Una teoría de la burocracia cons1:.!, 

tuye pues, forzosamente, un caso particular dentro de una teoría más 

general de las organizaciones, que a su vez debería ser en sí misma 

un elemento esencial de una sociología de la acción, válido para el es 

tudio global de la sociedad". (98) 

Morstein (99). a1 hablar de la neutra1idad y la influencia 

de la burocracia, dice que la neutra1idad política significa "aceptar la 

norma de trabajar sin restricciones -y. por supuesto, con dcdjcación-

(97) 
(98) 
(99) 

Crozicr, l\'Iichcl. El Fcn61ncno burocrático. Tomo I. p. 14 
Ibidcn1. pag. 17 
l\·Iorstein • l\larx Fritz. El Servicio Civil de nivel superior como 
grupo de o.cc1on en el desarrollo políUco Occidental • ./\rtículo -
contenido en 'Burocro.cio. y Desarrollo Político' de Lapo.lombo.ra, 
Joscph (Con1pilador) Editorial Pnidós. Buenos Aires. 1970. 
pág. 90-91. 
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para el éxito de cualquier gobierno que ejerza legalmente el poder, 

y que la in1lucnciu de la burocracia se basa en el cumplhnicnto de -

lus responsabilidades administrativas normales. en ayuda (apoyo) -

de los encargo.dos de tomur las decisiones políticas". 

Riggs (100), al respecto. comienza por decir que s6lo -

usa el término burocracia para re:ferirse "a la jerarquía :formul de 

los funcionarios del gobierno. y que, en los países occidentules es 

habitual considerar la burocracia como un aparato instrumental de.§!_ 

tinado a la ejecución de planes de gobierno. y que. en los países oc-

cidentales es habitual considerar la burocracia como un aparato in.§!_ 

trumental destinado a la ejecución de planes de gobierno, estableci-

dos por medio de instituciones 'políticas'; así como que, ha habido 

estudios serios que subrayan la di:ficultad de conservar bajo control 

a los bur6cratas o. como dice la gastada frase 'mantenerlos en sus 

cargos. pero sin permitir que adquieran mucho poder'. Llega a la -

opinión que. probablemente los burócratas tengan siempre in:fluencia 

en la política -aún cuando el valor de esta in:fluencia var[e desde un 

grado pequefio hasta uno grande. - siendo los países en desarrollo 

en los que el nivel de participación burocrática en la política. es --

excepcionalmente alto". 

(100) Riggs, Frcd W. Los burócratas y el des;rrollo político: unn 
conccpci6n paracl6jica. Artículo contenido en Burocracia y -
Desarrollo Político' de Lapalotnbara, Joscph (Compilador) 
p('lg. 114-115. 
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BUROCRACL'\ Y H.EFORMA ADMINISTRATIVA 

He dejuclo pura el final ele este capítulo, lo relacionado 

con·la burocracia y la reforma ad1ninistrativa, por revestir especial 

importancia temática para este trabajo. 

Lapalombura (101) da especial importancia a la burocra-

cia y al clesarrollo cuando llama la atención sobre la influencia vital 

de la burocracia en las transformaciones que sufren los países en - -

proceso de desarrollo, y dice: ''En la actualidad, tanto en los países 

desarrollados como en los que están en proceso de desarrollo, rcsi.~ 

ta inconcebible cualquier cambio importante sin la intervención activa 

del gobierno. Es eviclente que han pasado los tiempos en que se espe-

raba que el funcionario público quedara al márgen del cambio, limi-

tando su intervención a la fijación de reglas generales y a la provisión 

de ciertos servicios y estímulos básicos. 

''Las razones de la importante participación del Gobierno 

en los fcn61nenos de cambio económico, social, político (y administr~ 

tivo), son tantos con10 los distintos tipos de desarrollo a qi.1e dan ori-

gen. Y, continúa explicando: "si el sector burocrático tendrá gran --

injerencia en los procesos generales de transformación de la 1nayor 

parte de las naciones en desarrollo, tencn1.os que estar en condicio--

nes de indicar, con un grado de confianza n1.ayor que el actual, cu::i.les 

son los distintos papeles que puede dese1npc11ar la burocracia y cu:'1-

les las posibles consecuencias que esto tendrá .•. para los siste1nas -

políticos que surjan". (102) 

(101) 

(102) 

Lapalo1nl>ara, Joseph. Durocruciu y clcsurrollo político. 
Editorial Paitl6s. Buenos Aires. 1970. p. lü 
lliitlcn1. P. 1 7 
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En cuanto a dc:finición corresponde. hacer notar que " a 

primera vista la de:finición de burocracia no parecería ofrecer di:ficul 

tad alguna. Sin embargo, en una observación más atenta, el signi:fic~ 

do de este concepto dista mucho de ser evidente ¿Se refiere (el con­

cepto burocracia) a to:las las personas• de cua1quier nivel, que :figuran 

en las (nóminas) de pago del Estado? 

Cuando lo que interesa, son los tipos de actitudes públicas 

hacía el gobierno que los burócratas fomentan o cuando se hace men­

ción de la venalidad y corrupción, es razonable considerar que la bur2 

cracia incluye a todos los empleados públicos. pero si lo que interesa 

conocer son los roles relativos de los burócratas o cuáles son las pr~ 

cipales características internas que evolucionan en cualquier aparato 

burocrático. se necesita una definición más restringida del concepto. 

" En resumen, cuando se evalúa el papel de la burocracia 

dentro de un sistema político, la re:ferencia sólo concierne, la mayoría 

de las veces. a los funcionarios de un nivel jerárquico relativamente -

elevado". (103) 

Para Lapnlombara, los burócratas que interesan son los 

de nivel medio y alto. Dice él: "La razón es evidente• es el grupo ~ 

rigente el que tiene mayores posibilidades de influir en el dcsa rrollo 

•••• y mayor posibilidad de poder para trans:formar las expectativas 

(103) La.p:-11 ombara. Joseph. Op. Cit. p.18-19. 
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políticas en rea1idades." (104) 

l\1ás adelante. enuncia: "Si bien la Política y la Administr.2 

ci6n no pueden nunca estar totalmente separadas. tampoco debe existir 

un compromiso directo. de facto, entre la burocracia y el planeamie_!! 

to político, tal como sucede en los sistemas me=ios desarrollados. 

Las instituciones que tienen a su cargo este planeamiento deben po 

seer la fuerza suficiente para hacer que la burocracia se limite a su 

papel instrumenta1 (de apoyo); limitación que debería ser aceptada por 

todos los que cumplen funciones administrativas •••• ya que, sus atri-

buciones no a1canzan para que "usurpen" la función de quienes ejercen 

el poder". (105) 

En lo referente a reforma (administrativa). Von Mises 

(106) hace notar que los burócratas "rehuyen las innovac:io::ics y los 

perfeccionamientos, (puesto que) consideran todo proyecto de re:forma 

como una perturbación de su tranquilidad. Su rígido conservadurismo 

frustra todos los esfuerzos de un gabinete ministerial dirigidos a ajus-

tar el servicio a las condiciones cambiantes. Miran de arriba a abajo 

al gabinete como a un profano sin experiencia. 

Y continúa diciendo: "Comportarse como un concienzudo 

' burócrata! equivale a evitar toda rc:for1na. Nadie puede ser un buen 

burócrata y un innovador (a la vez). El progreso es precisamente lo 

(104) Lapalon~bara, .Toscph. Op. Cit. p:'.i.g. 19 
(105) Ibic1e1n. pág. 5·1 
(lOG) Van i\Iiscs, Ludwig. Op. Cit. pág. 79 y 95. 

__ J 
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que los estatutos y los reglamentos no han previsto; queda (el progre-

so) fuera del dominio de la actividad burocrática". 

A manera de conclusión~ recalca : "Ninguna reforma pus:_ 

de alterar los rasgos burocráticos de los servicios del gobierno •••• 

Tampoco es convenial. te criticar la pedantesca observancia. por el bu 

rócrata. de r:ígidas reglas y (normas legales). Tales reglas son indis 

pensables para que la Administracion Pública no se escape de las m!!:_ 

nos de los altos funcionarios y degenere en la soberania de empleados 

subordinados". (107) 

Crozicr (108), al abordar el tema del cambio en un siste 

ma de organización burocrático. enuncia: .. toda organización, cualcsqu~ 

ra sean sus funciones, sus fines y el ambiente que la rodee. debe en-

carar transformaciones a que se ve forzada tanto desde dentro cuanto 

desde fuera •••• Un sistema de organización cuya principal caractcris-

tica es la rigidez (como el sistema burocrático). no puede naturallnc~ 

te adaptarse con facilidad a los ca1nbios, y tiende a resistirse a cual 

quier modificación. 

11 Un sistema burocrático •••• no admite el cambio si no 

se han producido disfunciones tan graves que no pueda hacerles frente. 

(1:07) 
(108) 

·von l\liscs, Ludwig. Op. Cit. p.'.ig. 161 
Crozicr. l\Jichcl. El Fenómeno Burocrático. Tomo II 
A1norrortu. Buenos Aires. 1D7,1. p. 82-83 (Sfnlcsis). 
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" Sin embargo, aún cuando sea capaz de resistirse a1 cam 

bio durante más tiempo que otro sistema. cambiará al fin. pues el -

cambio se ha convertido en la ley de (éste) nuestro tiempo. La rigi­

de:z¡ burocrática no puede mantenerse más a11á de ciertos límites. ni 

sus disfunciones pueden reforzar los círculos viciosos que las engen­

dran, sino dentro de cierto margén. 

" En una organización burocrática. los cambios han de ºP!::.. 

rarse de arriba hacia abajo. y han de ser universa1es, es decir, rcfe 

rirse a1 conjunto en b1oques. No pueden (o =io deben) sobrevenir gra­

dua1mcntc ni por partes o fragmentos. Para que sobrevenga un cam­

bio se esperará a que la disfuncion que lo exija esté en el punto de 

amenazar 1a estabilidad misma de la organización. Entonces las de­

cisiones (desde arriba) sobre e1 cambio se aplicarán en conjunto. y 

haata a 1os sectores que no han estado afectados por la disfunción". 
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3. LA BUROCR_.l~CIA FEDERAL DE ME:-.."'"ICO. 

Ilay palabras que nacen acunadas con un fuerte contenido 

negativo en su comprensión popular. como es el caso de la palabra 

"burocracia". Sin embargo, ello no debe ser una definitiva lilnitante 

como para evitar su uso; por el contrario, de ser considerada corree 

ta y de no tener a priori una significación vituperante, debe ser utili-

zada con naturalidad, dándoselo la connotación que verdadera y acerta 

damente tiene, a fin de que se le conozca en su sentido real. 

En este trabajo. el concepto burocracia federal es utiliza 

do para hacer referencia a las personas físicas que. mediante nombra 

:miento o designación (':') integran el cuerpo social de la organizacion · 

político-administrativa denominada Administración Pública Federal y -

(>!<) El acto de nombramiento o de investidura para un cargo público. 
dice el Dr. Fraga, no es un acto unilateral. ya que no se puede 
imponer obligatoriamente, ni un contrato por que él no origina si 
tuaciones jurídicas individuales. Entonces es necesario consiLlerar 
lo co1no un acto diverso cuyas características son: las de estar-:: 
:formando por la concurrencia de las voluntades del Estado que nom 
bra y del particular que acepta el nombrarri icnto, y por el efecto -
jurídico que origina dicho concurso de voluntades, que es, no el de 
:fijar los derechos y obligaciones del Estado y del empleado, sino 
el de condicionar la aplicación a un caso individual (el del particu 
lar que ingresa al servicio) ele las disposiciones legnles pre-exis-:: 
ten.tes que fijan en forma abstracta e impersonal. lo:3 derechos y -
obligaciones que corresponden a los titulares de los diversos Órg~ 
nos del Poder Público. JO:se acto que condiciona la aplicación del 
estatuto legal, se le dcno1nina "acto de unión". Fraga, Gabino. 
Derecho i\clrninistrativo. Editorinl Porrúa. J\léxico. 19G2. p. 134. 
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que desempei'lan el papel de ''trabajadores al servicio del Estado (':'). 

ocupando diversos status :formales. sujetos a "reglas ele jl.lcgo" del 

orden jurídico; acorde todo ello con el principio de legalidad (':":') del 

Estado mexicano. 

Actúa la burocracia :federal bajo directrices e instruccio-

nes precisas. coadyuvando al cumplimiento de propósitos deterrrinados: 

en lo genérico. la consecución de los fines del Estado y en lo especí-

fico. al cumplimiento de las atribuciones de los órganos a que están 

adscritos. 

Son los trabajadores al servicio del Estado la base del fe 

nómeno burocrático en México: fenómeno que tiene múltiples facetas 

político-administrativas; todas ellas interesantes e importantes para -

efecto de análisis. 

A continuación serán expuestos los antecedentes de la ººE 

temporanéa burocracia federal de México. con el objeto de llegar a v~ 

cul.ar tres conceptos importantes: el de burocracia, :función pública y 

sei::vicio civil. 

(':') Debe recordarse lo expuesto por Weber. en el sentido de que toda 
dominacion (el Estado) requiere de un cuadro (cuerpo) adnünistrati 
vo que sea la probabilidad confiable de que tendrá lugar la activi=­
dad dirigida a la ejecución de los ordenamientos y n1.andatos de la 
autoridad (el Gobierno). por parte de quienes se espera obediencia 
( el pueblo). 

(':":') El principio de legalidad consiste en que ningún órgano del E:stado 
puede ton1.n.r una decisión individual que no sea conforme a una dis 
posición general anteriorn1.cnte dictada. Fraga, Gnbino. Op. Cit. 
pág. 08. 
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Sánchez Mirclcs (109) al rcf'erirsc a los antecedentes de 
la contemporánea burocracia de México, dice: ''En las últimas décadas 
de 1800 y en la primera del siglo actual los trabajadores al servicio del 
Estado vivían en un ambiente de opresión y agravio, a merced del capri 
cho de los jcf'es de todas las jerarquías y sin organización alguna de de-= 
fensa. 

En 1910, en f'orma muy esporádica y aislada, los trabaja 
dores del Estado participaron en nuestro movimiento revolucionario. SO 
bresalleron rápidamente los maestros y los telegrafistas; estos últbnoS: 
entonces adheridos al sistema f'errocarrilcro". 

El 14 de julio de 1911, expone el Lic. Dupuy (110), "fue 
presentado ante la l:I. Cámara de Diputados el "Proyecto de Ley del Ser 
vicio Civil de los Empleados Federales", por los señores Justo Sierra -
Jr. y Tomás Berlanga, pero dicho proyecto no fue aceptado". 

"De 1910 a 1917 -continúa diciendo Sánchcz Mireles-. -
las convulsiones que se produjeron, impidieron cualquier tentativa de 
asociación de los servidores públicos. 

"F'ué a principios de 1918 cuando empezaron a unirse -­
los maestros en grupos aislados, orientados con un criterio mutua.lista 
y cooperativo. Pronto estas organizaciones adquirieron conciencia. de -
clase y f'rente a la demora de pago de sueldos por las autoridades loca­
les y municipales, dieron los primeros pasos para transformarse en -
nticleos de defensa. 

"En el afio de 1922, estalló la primera huelga de 1naes-
1:ros en el Puerto de Veracruz, dirigida por Vicente Lombardo Toleda­
no, que propició la f'unda.ción del Sindicato de Profesores Veracruzanos. 
Esta organización sindical se a:fllió a la Confederación Local de Mar y 
Tierra". (111) 

(109) 

(110) 

(111) 

S:'inchcz. lVIireles Rómulo. El movhniento burocrático. Artículo 
contenido en la obra "México: 50 afies de Revolución" FCE. Mé­
::odco. 19G3. pág. 203. 
I>upuy, Carlos. Apuntes para la materia de Derecho del trabajo. 
l<'acultad de Derecho. U. N.A. M. Mc'.Sxico, 19GG. pág. 7. 
Sánchez, l\'Iirclcs Rómulo. Op. Cit. pág. 203. 



"En 1920, -continúa en su exposición el Líe. Dupuy- el 
Lic. Ezequiel J\. Chtivez, patrocinado por In Secretarla de Industria y 
Comercio y Trabajo, hizo un estudio sobre la Organización del Servi­
cio Civil. pero no :fue aprobado. 
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"El 30 ele Octubre de 1929, en la C6.mara de Diputados -
se volvió a tocar el ten1a de la legislación de Trabajo Burocrático, sie_!! 
do el Lic. Amilcar Zcntclla, el que presentó el Proyecto de Ley deno­
minado "Ley del Servicio Civil del Poder Legislativo, el cual tambi6n -
f'ue desechado. 

"En 1935, el Partido Nacional Revolucionario encomendó 
a un grupo de abogados un nuevo proyecto de Ley del Servicio Civil: di­
cho proyecto :fue publicado en la Revista 'Política social" (Ton"J.o I, No. 4 
de 4-X-35). Encabezó dicho grupo el Lic. Lucio Mendieta y Núi'iez, jun­
to con los juristas Andr6s Serra Rojas, Francisco A. l\lfu.ta, Enrique Z. 
Berrioznbal, Luis Eobadilla y Ernesto P. Uruchurtu. Este proyecto - -
tampoco :fue aprobado por las Cámaras". (112) 

"El deseo de organizarse surgió entre muchos trabajado 
res al servicio del Estado y los de limpia y transportes, dependientes -
del entonces Departamento Central; fueron los primeros que :fundaron -
su sindicato el día 8 de agosto de 1934. A continuación fueron imitados 
por los de los Talleres Grá:ficos de la Nación, luego por los de la anti -
gua Fábrica Nacional de Armas; y después por los de todas las depen­
dencias públicas". (113) 

CJJ.ivcra Toro, (114) hace notar que "el inicio de la Revo­
lución no creó. por su situación emulsionada, ninguna ordenación jurí­
dica protectora del servidor público. Breves intentos se iniciaron en -
1911 para reconocer los derechos adquiridos por los burócratas en aten 
ción a su antiguedad, así fue el Proyecto de Ley del Servicio Civil de -­
los cn"1plcados :federales presentado por los diputados Justo Sierra Jr. 
y Tomás 13erlanga el 14 de julio de 1911 ante la C6.mara corrcspondie_!! 
te. sin que hubiera sido aprobada". 

(112) 
(113) 
(114) 

Dupuy, Curlos. Op. Cit. p:"ig. 8 
S:'i.nchez, lVIircles Rómulo. Op. Ci.t. p:1g. 204 
Olivera, Toro Jorge, lVIanual de Derecho Administrativo. 
Editorial Porrúa. iVIéxico 1972, p.'."tg. 339-340. 



En 1025 dice S~tnchcz lVI.irclcs (115). "la creciente inquie 
tud de sus trabajadores obligó al Estado a buscar alg(m paliativo a su -
situaci6n anictiva. Se creó para tal objeto la Dirccci6n de Pensiones 
Civiles y de Retiro. Esta prinicra tentativa del r6gimen para dar scgu 
rielad a sus trabajadores :fracasó en este propósito por no constituir Ull. 
sistema integral, sino un es:fucrzo aislado que satis:fizo muy incouiplc 
ta.mente un sólo caprt-ulo de las mú1tiplcs necesidaelcs de estos trabaj~ 
dores". 

Y continúa diciendo Olivera Toro: "Tambi6n fracasó el 
intento de la Ley del Servicio Civil del Poder Legislativo que el diputa 
do Amilcar Zentella presentó en la sesión del 30 de octubre de 1929. -

"En realidad, :fué a partir de 1930, cuando se levantó el 
clamor público ele que era necesaria la existencia de normas legales -
que garantizaran la estabilidad de los servidores públicos, quienes só­
lo habían obtenido como precaria protección, en algunos casos, la bus:_ 
na voluntad de las autoridades y sin que se tomara en cuenta su conduc 
ta ni su antigüedael en la administración pública. Unicamente se invo-­
caba como disposici6n aplicable a la clase burocrática y como protec­
ción de sus derechos, la garantía individual consignada en el l\rtículo 
5o. Constitucional, en el sentido de que nadie podrá ser obligado a -­
presentar trabajos sin la justa retribución y sin pleno conscntinl.icnto. 
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"La ley, la doctrina y la jurisprudencia mexicana sost:!,! 
vieron que los trabajadores al servicio del Estado no podían gozar de 
la protección de la legislación del Trabajo, sino que su situación la re 
gulaban las leyes del Servicio Civil. Ensombrecía el pensamiento, la -
concepción de un Estado patrón, de tipo empresarial. inadmisible para 
esta relación jurídica". (116) 

"La Lcy·Fcderal del Trabajo, de 1931. dice Acosta Ro 
mero, "No incluy6 a los trabajadores al servicio del Estado en sus dts 
posiciones, pues elispuso en su Artículo 2o. que los :funcionarios y e~ 
pleados en sus relaciones con el Estaelo debían regirse por leyes del 
servicio civil. 

(115) 
(116) 

~nchcz, l\Jirclcs R6mulo. Op. Cit. pág. 203 
Olivera, Toro Jorge. Op. Cit.pág 340. 
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"La Jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la 
Naci6n :fue en el sentido de que se excluyera a los servidores públicos de 
las prestaciones del artículo 123 Constitucional, ya que éste :fue creado 
para buscar un equilibrio entre el capital y el trabajo como :factores de -
la producción, circunstancias que no concurren en el caso de las rclacio 
nes que median entre el Poder Público y los einplcados de que él dcpen=­
den (Seminario Judicial de la Federación, tomo X2.."'"V, p. 918) (117). 

"Con mucha timidez continúa diciendo Olvera Toro (118) 
se publicó el 14-VII-31, un Reglamento para el personal de la Secrcta­
rfa de Efacienda, precedente éste de la :futura legislación burocrática". 

En 1934, dice Sánchez Mircles, el gobierno de Abclardo 
L. Rodrfguez publicó un reglamento administrativo que tendi6 a conte­
ner los abusos y las arbitrariedades de los je:fcs, cometidas en perjui­
cio de los trabajadores. Sus resultados :fueron nulos y el malestar au- -
ment6". (119). · 

Serra Rojas, al respecto, también dice: "Durante el ré­
gimen del Presidente Rodríguez se expi.di6 el Regla1nento de 12 de abril 
de 1934, estableciendo el servicio civil por un tie1nno determinado. Sin 
embargo se consider6 que se trataba de una medida administrativa tran 
sitoria de buena ad1ninistraci6n inspirada en razones políticas circuns=­
'tanciales, que venra a establecer derechos temporales en :favor de los -
'trabajadores, por la propia eventualidad de los reglamentos, y por no 
haber tenido :facultad el Ejecutivo Federal para una medida de tal natu­
raleza". (120) 

Esto lo corrobora Olivera Toro al decir: "El Acuerdo so 
bre organizaci6n y :funcionam)onto de la Ley del Servicio Civil, dictado 
por el entonces Presidente de la República general Abclardo L. Rodrf­
trucz, el 12-IV-34, :fue el primer paso serio de regulación de los dcre­
·chos de los trabajadores al servicio del Estado, aún cuando era mani- -
fiesta su inconstitucionalidad; por ello su vigencia :fue :fugaz. 

(117) 

(118) 
(11 !) ) 
(120) 

./\costa, l'?.omcro i\.Iigucl. Teorfa General del Derecho Administra 
tivo. Textos Universitarios. UNA:;:vr. 1\'I6xico. 1973. p. 291 -
Olivera, Toro Jorge C>p. Cit. p6.g. 340 
86.nchcz, 1\'Iirclcs R6n1ulo. Op. Cit. pág. 204 
Sorra, Hoj.is Andr6s. C>p. Cit. p:'.ig 459. 



Sancionaba los derechos de percepción del sueldo, 
conservación del cargo, ascenso, tratamiento con consideración, 
vacaciones y días de descanso, percepción de inde1nnizacioncs y 
pensiones, etc. Esta disposición tenía el grave inconveniente de 
no ajustarse a lo dispuesto por la Constitución que previene la -
existencia de una ley y no de l.tna disposición regla1ncntaria. Sin 
c1nbargo, llevó un aliento de tranquilidad y esperanza para la -­
masa burocr:itica, sujeta a los vaivenes de los ca1nbios políticos 
y a un desamparo legal. "En 1935, el Partido Nacional Revolucio 
nario formuló un proyecto de Ley del Servicio Civil, sintiéndosc­
obligado dicho partido hacia los empleados públicos que integra-­
han una gran parte de sus filas, para mejorar su situación y de­
finir clara mente sus derechos y obliga.e iones. A pesar de que el 
proyecto era superior a la reglamentación expedida en el Gobier­
no del general Abelardo L. Rodríguez, únicamente fue un intento 
que no mereció la aprobación legislativa" (121). 

Mientras tanto, continúa diciendo Sánchcz Mirelcs, 
''.las organizaciones sindicales adquirieron alguna fuerza que les 
permitió coaligarse hasta integrar la Alianza de trabajadores del 
Estado. Al llegar a su primer Congreso, la Alianza se trani'or­
m6 en la Federación Nacional de Trabajadores del Estado. 

''El sentido clasista que en este tie1npo predominó 
entre los servidores públicos los unió c:fectivamentc al movhnicn 
to obrero nacional y por ello concurrió como organización :funda-: 
dora al Congreso Constituyente de la Con:fedcración de Trabajado 
res de México, en febrero de 1936, a la cual perteneció hasta la 
promulgación del Estatuto, por cuyo mandato se tran:formó en Fe 
dcración de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado y 
se hizo autónoma. 
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''.Frente a la creciente organización de los trabaja­
dores, el gobierno de C:irdcnas adoptó la única postura consc- -
cuente con el contenido ideológico de nuestra Revolución. Prorn!!_ 
vi6 la idea de expedir una ley que garantizara a los trabajadores, 
adem:'.is de sus derechos individuales, sus derechos colectivos. 

''Una ley asf resl.tpone varios elementos sustanciales, 
entre ellos: Ja existencia de un tribunal autónomo, capaz de hacer 
valer sus resoluciones en contra de las arbitrariedades de los :fun 
e iol'U'..l. rios. 

(121) Olivera, Toro Jorge. Op. Cit. p:'ig. 341 
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''Esta decisión del réghnen produjo un revuelo de tales 
dimensiones, que inclusive representantes populares surgidos al am­
paro de la Revolución se coaligaron pura combatirla. La decisión del 
general Có.rdenas y el apoyo ele revolucionarios íntegros en el Con- -
greso de la Unión hicieron posible que el estatuto de los Trabajado-­
res al Scrviclio del Estado fuese una rcaliclad. 

"La promulgación del Estatuto Jurídico en 1038, tra­
jo como consecuencia la rápida organización de los trabajadores -
del Estado en sindicatos correspondientes a Secrctar[as de Estado, 
gobiernos territoriales, Departamentos autónomos y Poderes judi­
cial y legislativo, acabando con la pulverización sindical reinante". 
(122) 

El proyecto de la Ley del Servicio Civil de 1035, si 
bien no fue aprobado por el poder Legislativo, dice Olivera Toro, 
"indiscutiblemente sirvió como antecedente para la elaboración del 
Estatuto ele los trabajadores al servicio de los poderes de la Unión, 
promulgado el 27 de septiembre de 193B y publicado en el Diario -
Oficial de 5 de diciembre del mismo a110; fecha esta última en que 
la burocracia considera haber logrado una de sus m6.s caras con-­
quistas, para asegurar la estabilidad en el empleo del trabajador -
al servicio del Estado, reconocimiento de su antigüedad, existencia 
de un Tribunal para la resoluci.ón de sus contrroversias con el Es-
1:ado, etc. 

''Es necesario reseñar especialmcnt c, por tratarse 
de una institución de jurisdicción para los conflictos burocráticos, 
que el proyecto de Estatuto ele los Trabajadores al Servicio de los 
Poderes de la Unión exponfa al respecto: "Debiendo reconocer pa­
ra la mejor garantía de los empleados un tribunal de arbitraje es 
pccial y juntas arbitrales en cada dependencia del Ejecutivo Fcdc--: 
ral, colegiados y con independencia absoluta de la autoridad oficial 
de los órganos del Estaclo. Deberá integrarse por representantes -
del Ejecutivo Federal, de sus unidades burocráticas y con indivi­
duos designados de co1nún acuerdo por los representantes oficiales 
de los trabajadores". Aprobado este proyecto, al expedirse el Es­
tatuto en 1938 se creó el Tribunal de i\rbitruje, con"lo de revisión o -
de segunda instancio., pues los conflictos entre servidores del Estado 
y cualquiera de los l'otlcrcs, eran planteados prin1cro ante Juntas i\.!:_ 
bitrnles, existiendo una en onda unidad burocr6.i.ica. 

(122) &tnchcz, ~·Tirelas Hó111ulo. Op. Cit. p:'•g. 204 
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'En un princ1p10 ese tribunal iue competente para cono­
cer los conilictos entre los trabajadores del Poder Judicial y éste. -­
Sin embargo, Ja Suprcn1a Corte consideró que no podía son1cterse a un 
'.I'ribunal que Ja Constitución no autorizaba, ya que ello sería crear un 
poder superior al judicial y violar su soberanía". (123) 

La evolución de las normas que regulan la relación del 
servicio entre el Estado y sus trabajadores, continuó, dice Acosta Ro 
mero, 'hasta la expedición del Estatuto (':')de los Trabajadores del _ ::­
Estado de 1941, que iorma el pritner cuerpo normativo uniiicado y -­
sistematizado que rigió la materia. 

Sin embargo, continuó la lucha de los servidores del E§. 
tado para hacer plenamente constitucional ese derecho". (124) 

"Con anterioridad a la expedición del Estatuto de los -­
Trabajadores al Servicio del Estado, expone Scrra Rojas, el Presiden 
te de la República nombraba y removía libremente al personal de la --= 
Administración Pública lVIexicana. 

"Cad<i. renovación del Ejecutivo Federal signiiicaba una 
remoción general del personal ad1ninistrativo, el cual no gozaba de -
ningún derecho para permanecer en sus puestos. Esta situación crea 
ba problemas graves de diverso alcance, por la necesidad que tenía"'.:" 
el personal de ir conociendo y preparándose en la marcha ele los asun 
tos administrativos. No siempre el personal que llegaba era más ªE 
to que el personal que se iba. Se creaban casos de notorias injusti­
cias y graves perjuicios a los servicios públicos. 

'El Estatuto debe considerarse como una medida polí­
tica, de acuerdo con el progra1na gubernamental del régin1cn (gubcr­
na1nental) que Jo expidió. De otra inanera no se concibe, que en am­
bos ordcnanücntos de 1933 y 1941, no se encuentre ningún precepto -
transitorio para calificar al personal que iue estabilizado. El Estatu­
to los transiormó en cn1pleados ele base, pero no tuvo en cuenta el in 
tcrés general, para compi.·obar si el personal era idóneo en el pucsfO 
que descmpc11aba, es decir, si rC!unía los cle1ncntos de capacidad o -
eficiencia necesarios para asun1ir la responsabilidad de la !"unción -
Pública.. 

(123) 
(124) 
(':') 

Oliv<>Pa, Toro .Jorge. Op. Cit. p..-'ig. 341-342 
Aco:sta, Ro111cro :i\-Ii.gucl. Op. Cit. p:ig. 292 
Se ll:LJna doctrinaln1cntc ESTATUTO, al conjunto ele principios 
jurídico:-=; ele orde11 público, que regulan ]os dcrc•chos .Y relacio­
nes oficiales el" Jos funciona1·ios y e1npleados ele Ja Acl111inistra­
ción Púhlica. Sc,rra, Hojas J\ndrés. Op. Cit. pag. '101 
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''El Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Po­
deres de la Unión expedido el 5 de noviembre de 1938 •••• llegó a pr.2_ 
vacar l?roblcmas de muy diversa na1.uraleza a la Adn1inistración Pú­
blica. 

''El Congreso de la Unión, ante los reclamos del interés 
público, se vió obligado a exanlinar y aprobar un proyecto de reformas 
y adiciones que completara y perfeccionara algunos aspectos del Esta­
tuto vigente. El Estatuto se reformó el 4 de abril de 1941. 

'~mbos Estatutos fueron impugnados por la doctrina - -
administratlv-a, que insistió en la expedición de la ley del servicio civil 
que antepusiera el interés público de los servicios, sin desconocer los 
justos intereses de los runcionarios y empleados. 

''La rcvisLon del Estatuto s-e convirtió en un tema políti­
co, habiéndose mantenido una campaña burocrática, para elevarlo a la 
categoría de LEY CONSTITUCIONAL, en los mismos términos que el 
Artículo 123 de la Constitución, base de la legislación del trabajo. 

"Todo ello culminó con la adición al propio Artículo 123 
constitucional con una segunda parte relativa a los problemas de lu bu­
rocracia. El proyecto :fue aprobado por el Congreso de la Unión en los 
términos del Artículo 135 constitucional". (125) 

''Como los estatutos de 1938 y de 1941, dice Olivera TQ 
ro, :fueron objetados de inconstitucionales, el 5 de diciembre de 1960, 
se adicionó con el Apartado B del Artículo 123 Constitucional. La ini 
ciativa del entonces Presidente, Lic. Adolfo López TuJatcos, entre otros 
aspectos, sei'lnlaba: ''Los trabajadores al Servicio del Estado, por di- -
versas y conocidas circunstancias no habían disfrutado de todas las ga­
rantías sociales que el Artículo 123 de lu Constitución General de la H.c 
pública consigna para los den1:'."1s trabajadores. -

''Es cierto que la relación jurídica que une a los trabaja­
dores en general con sus respectivos patrones, es de distinta naturale­
za de la que liga a los servidores públicos con el Estado, puc:,;to que -
aquellos laboran pa1·a cn1prc•sns con fines de lucro o tlc satisú<cción pe.E_ 
sonal. mientras que éstos trabajan para instituci.oncs de interós general, 

(125) 8erra. Rujas i\ndrés. Op. Cit. pt'tg 458-465 (sintcsis) 
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constituyéndose en intin1os colaboradores en el ejercicio de la función 
pública. Pero ta1nbien es cierto que el trabajo no es una simple mcr­
canci:a, sino que forma parte esencial de la dignidad del hombre, de -
allí que deba ser siempre legalmente tutelado. 

"La seguridad social de los trabajadores al servicio del 
Estado, se alcanzó en la Ley de 28 de diciernbre de 1059, publicada el 
30 del misrno mes y ano, la cual creó el Instituto de :Sc~uridad y Ser­
vicios Sociales de los Trabajadores del Estado. 

Finalmente, el 27 de diciembre de 1063, se pro1nulgó la 
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, publicada al 
día siguiente, que es la disposición reglamentaria del Apartado B del 
Artículo 123 Constitucional". (12G) 

Las garantías sociales mínini.as de los empleados públi­
cos, comenta Trucba Urbina, "son los derechos sociales establecidos 
en su favor por el Apartado B del Articulo 123 de la Constitución. Por 
el solo hecho de estar reglamentado el trabajo burocrático en la Cons­
titución dentro del Título Sexto denominado "Del Trabajo y de la Previ­
sión Social", la relación entre el Estado y sus servidores constituye - -
una relación sui gcneris de derecho laboral". (127) 

(12G) 
(127) 

Olivera, Toi·o Jorge. Op.Cit. pag 342-343 
'l'rueba, Urbina Alberto y Trueba,l3arrera Jorge. 
Lecislaciún Federal del Trabajo 13urcr:'.i.tico. Editorial Porrúa. 
l\116xico. 1DG7. pag. 5-G. 



Como se hu visto. es la burocracia federal de México 

-el grupo de trubujudorcs al servicio del Estado o servidores públi­

cos- la que materialmente realiza la actividad estatal (el conjunto de 

actos. turcas y operaciones que, conforme a un régimen de derecho, 

debe efectuar el Estado pura la consecución de sus fines y el cumpli­

miento de sus atribuciones). 

12,8 

La burocracia federal es la que materializa las utrib!!_ 

cienes (lo que el Estado debe hacer para alcanzar sus fines>. a través 

de funciones concretas: la legislativa, la ejecutiva y la j11dicial (que 

no son sino la forma de la actividad o forma de ejercicio de las atri­

buciones). 

El grupo de servidores públicos. -personas físicas al 

servicio de una persona moral como lo es el Estado-,al relacionarse 

directamente con los órganos adn1inistrutivos del Estado, que forma_! 

mente constituyen la Administración Pública (el organismo público -

que ha recibido del Poder Político. la competencia y los medios ncc~ 

sarios pura satisfacer los intereses generales). asu1nen el ejercicio 

de las facultades que se encuentran en la esfera de competencia de los 

6rganos (unidades abstractas de carácter permanente legal entre los 

que funcionnhncntc cst:'i. dividida la co1npetcncia). coadyuvan u formar 

y e:>...-tcrnar la voluntad del Estado. 
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Sólo los seres humanos, dice Scrra Rojas (128) "están 

dotados de razón, voluntad y sensibilidad. En cualquier estructura, 

organización o procedimiento de técnica jurídica que se forme, serán 

puestas en acción por personas físicas. En segundo lugar, cualquier 

equiparación que se haga de las personas 1norales con las personas -

físicas, son construcci.ones culturales, que el ho1nbre crea para au--

mentar sus posibilidades de satisfacción de las grandes necesidades 

sociales. 

"Las personas jur[dicas de derecho público como las 

personas jurídicas de derecho privado, parecen en ocasiones expre-

sar la voluntad de un organismo superior de un ente sui géneris. Sin 

embargo repetirnos, no hay más voluntad real que la de los seres --

humanos, directamente o dando realidad a la voluntad contenida en -

una forma jur[dica, que representa en ese caso la voluntad de una co 

munidad. 

''Un órgano jurídico- es una esfera de competencia, "de-

beres y poderes, divididos y ordenados en grupos en cuanto que están 

asignados a personas físicas, cuni.plidos y ejercitados por éstas, o -

bien, lo que es lo mis1no, las personas físicas en cuanto a ellas son 

atribuidas las varias funciones y deberes del Estado, que forma parte 

integrante de su estructura y representan los instruni.cntos por medio 

(128) Scrra, Rojas ./\ nd1·L?s. Derecho l\d1ninistrativo. 1Vlanucl Porrúa, 
S.A. 1VI6xico lOGl. p:'."tg. •H~~-4·14. 



130 

de los cuales el Estado es puesto en la condición de querer, de obrar 

y de estar en relación con otros sujetos de derecho. 

'El Estado como persona jurídica, está constituído por 

la totalidad del orden jurídico, el cual a su vez se encuentra .fraccio-

nando en una diversidad de órganos. que son el Estado mismo rcaliz~n 

do todos sus .fines. en las porciones de competencia que ha crefdo con-

veniente crear • 

Los trabajadores al servicio del Estado que ejercen el 

rol o papel de .funcionarios, con di.fcrentcs jerarqu[as, dice Biclsa 

''supone un encargo especial transmitido en principio 
0

por la ley, que 

crea una relación c::-..-terna que da al titular (del puesto) un carácter -

representativo". Los trabajadores que cumplimentan su papel de cm-

pleados también con diversas jerarquías, "supone una vinculación iE_ 

terna que hace que éstos sólo concurran a la .formación de la .función 

pública". (129). 

El .funcionario público, dice Serra Rojas. (130) se en-

ractcrizn '\,or expresar y participar en la .forn~ación y ejecución de 

la voluntad estatal, decidiendo y llevando n cabo sus determinaciones. 

Por su c<irñ.cter representativo al pa.rticipur en los actos públicos, y 

(129) 

(130) 

BiuJsa Rafrtt>l. Derecho i\d1ninistrativo '.fon~o II. Roque Depal­
n1a. Editor. 13. l\ircs.1955. púg. 23 
Serra, H.ojaR 1\ndrés, TJcrceho l\dn1inistrutivo. iVIanucl Porrúa, 
S.1\. 1\IJéxico 19Gl. p:~tg. ,149-452. 



por verificar las disposiciones legales, especiales de su investidura. 

''El empleado público se caracteriza: Por no tener atr_! 

bución especial designada en la ley; colabora en la reali.zación de la -

función pública. Por no participar en la formación o ejecución de la -

voluntad pública, por no tener carácter representativo. 

"La denominación de empleados, funcionarios públicos 

y altos funcionarios es en-.plcada con frecuencia en la Constitución y 

en las leyes adn-.inistrativas, pero sin que se precise los efectos jur_! 

dices de esta clasificación, que va perdiendo su sentido inicial hacia 

un rubro de carácter general, como trabajadores al s"crvicio del Esta 

do y otras semejantes. 

''I...a Constitución y las leyes vigentes, emplean diversas 

denominaciones para aludir a los servidores del Estado. Nos va1nos a 

referir a las más generalizadas: 

"Los altos :funcionarios de la Federación con-.prcnden a 

los :funcionarios colocados en la cima del Estado, y a quienes se enea.!: 

ga de la decisión y responsabilidad de los más importantes problemas 

de la Administra.e ión Públi.ca. 

''El 1nancjo de los negocios públicos requiere en cada 

uno de los Poderes y entidades federativas, de un grupo de funciona-

131 
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rios. - algunos de ellos. de clccci6n popular-. que expresen la volun­

tad ~el Estado, yo. sea para elaborar la ley, paro. aplicarlo., para di­

rimir una controversia, o para el gobierno de un Estado-entidad, de 

un puesto hnporto.nte de la Administro.ci6n Pública, como un Secreta­

rio de Estado o el Procurador General de la República. 

'La expresión '~ltos Funcionarios de la Fcdcraci6n" 

es la que emplea el artículo 110 de la Constitución: " - No gozan de 

fuero constitucional los altos :funcionarios de la Federación, por los 

delitos o:ficiales, faltas u omisiones en que incurran por el dcsemp!::_ 

fio de algún empleo, cargo o comisión pública que hayan aceptado d}:!_ 

rante el peri~do en que, con:forme a la ley: se dis:frute de fuero ... " 

El artículo 108 de la Constituci6n hace una enumcra­

ci6n de los altos encargos pol{ticos de lo. Federación: 'Los senado­

res y diputados al Congreso de la Unión, los magistrados de la Supr!::._ 

mu Corte de Justicia de la Naci6n, los secretarios del despacho y -

el Procurador General de la República, son responsables por los de­

litos comunes que cometan durante el tien1po de su encargo y por los 

delitos, faltas u 01nisiones en que incurran en el ejercicio de ese 

mismo cargo-. Los Gobernadores de los Esto.dos y los diputados a 

las J~egislaturns locales, son responsables por violaciones a la Con~ 

titución y leyes :federales. El Presidente de la República durante el 

tie1npo ele su encargo, sólo podrá ser acusado por traición a la patria 

y delitos graves del orden co1nún. 
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Desde luego esta enumeración es incompleta porque no 

se alude en ellos a los Jefes de Departamento Adnl.inistrativo, al Pro­

curador del Distrito, a los Embajadores y Ministros, y otros casos muy 

importantes de la Administración Pública. 

"La ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Em­

pleados de la Federación, del Distrito Federal y de los altos funciona­

rios de los Estados, expresa en su artículo 2. ''Para los efectos de e~ 

ta ley se conceptúan como altos funcionarios de la Federación, el Pr.!:::._ 

sidcnte de la República, los senadores y diputados al Congreso de la 

Unión, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nación, -

los Secretarios de Estado, los Jefes de Departamento Administrativo 

y el Procurador General de la República. T::unbién quedarán compre!!_ 

didos en esta ley los gobernadores y diputados a las Legislatura de -­

los Estados". 

"Por otra parte, la propia Constitución alude a otra -

clase de funcionarios: los empleados superiores de 1-Iaciendn, cuyo 

nombramiento debe ser ratificado por el Senado, Artículo 89 fracción 

II. 

"Las fracciones 11, m. rv. y V del artículo 89 rnencio 

nana diversos importantes funcionarios de la Administración Pública, 

tanto civiles corno lniliturcs. 
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El Artículo 111, párra.fo quinto de la. Constitución dice: "El 

Congreso e.le la Unión cxpcc.lirií, a la brevcda.d una ley de Rcsponsabil.!_ 

dades de todos los FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS DE LA FEDERACION 

CION y del Distrito Fedcra1". 

"El Artículo 89 • fracción 11 de la. Constitución, al ha.blar 

de las faculta.des y obligaciones del Presidente de la República, dice: 

.. nombrar y remover libremente a los demás empleados de la Unión 

cuyo nombramiento o remoción no está determinado de otro inodo 

en la Constitución o en las leyes". Este precepto da. a entender que 

son funcionarios los que en forma expresa enumera, y empleados los 

demás (trabajadores) de la Unión. 

En otras ocasiones. la Constitución sólo alude a funciona­

rios públicos, aun cuando comprenda a los empleados. como en el ca­

so del .AJ.·tículo 128 que dice: "Toe.lo funcionario público. sin excepción 

alguna. antes de tomar posesión de su cargo protestará guardar la Con~ 

titución y las leyes que de ella emamen." 

"Otras veces emplea una expresión genérica co1no la. de em­

pleados públicos, comprendiendo ainbas categorías: A.rt. 73. fracción XI 

de la Constitución. - Son facultades del C_ongreso: crear y suprimir em­

plco s públicos de la Federación y seiia1ar. aumentar o dis1ninuir sus 

dotaciones". 

Se pueden citar tarnbicn casos del en1plco del téi:·min·'> funci~ 

nario y en1pledo en las leyes adn1inistrativas: .Ley de Rcsponsabilida-

des de los Funcionarios y Ernplcdos de la Federación del Distrito Fe-
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dcral. y de los Altos Funcionarios de lo's Estados. - Art. 1: "los fun­

cionoi-ios y empleados de la Federación y del Distrito Federal, son 

responsables de los deli1.os y faltas oficial.es que cornctan en el dcscm­

pefío de los cargos que tengan encomendados, en los términos de la 

presente Ley y de .las leyes especial.es a que se refiere". 

Bajo la influencia de las últimas leyes administrativas se 

ha manifestado cierta tendencia a comprender a los funcionarios y em­

pleados públicos bajo la denominación genérica de •trabajadores al ser­

vicio del Estado•. 

La Ley del lSSSTE, dice en su .Artículo lo. : "La presente 

Ley se aplicará: I. - A los trabajadores del Servicio Civil de la Fe-

deración y del Departamento del Distrito Federal; II. - A los trabaja­

dores de los organismos públicos que por Ley o por Acuerdo del Eje-

cutivo Federal sean incorporados a su régimen; III. - A los pensio-

nistas. • • ; IV. - A los familiares dcrechohabicntcs tanto de los traba­

jadores con'l.o de los pensionistas mencionados; V. - A las entidades y 

organismos públicos que se mencionan ••• 11 

El Artíct.tlo 2 de la 1nisma Ley dispone: "Para los efectos 

de esta Ley. se entiende: l. - Por TRADAJ.AI:>OR, a 1.oda persona que 

habiendo cu1nplido 18 ai'ios preste servicios a las cn1.idadcs y organis­

mos mencionados, mc<lian1.c designación legal (nombr::unicnto). siernprc 

que sus cargos y sueldos estén consignados en los pi·est.1pucstos res-

pcctivos. NO SE CONSIDERAN COMO THADAJADOHES a las pcrs~ 

nas que presten sus servicios a las entidades y organisn~os públicos, 



.. 
1 

136 

mediante contrato sujeto a la legislación común, a las que por cual-

quier motivo perciban sus einolumcntos exclusiva1nente con cargo a 

la partida de honorarios, o a las que presten servicios eventuales". 

El artículo 1 23 de la Constitución. en el Apartado B), ini-

cía su rubro con estos términos:"Entre los Poderes de la Unión y el 

Gobierno del Distrito Federal, y sus trabajadores: •. 11 

El Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes 

de la Unión, expresaba en su artículo 2o.: TRABAJADOR al servicio 

del Estado es toda persona (física) que preste a los Poderes Legisla-

tivo, Ejecutivo y Judicial, un servicio ni.aterial, intelectual o de ani.-

bos géneros, en virtud de nombramiento que le fuere expedido o por 

el hecho de figurar en las listas de raya de los trab.ajadores tempo-

rales." 

La tendencia social que dominaba en la época en que se npro-

bó el Estatuto de referencia, hizo que se emple:'U"a la expresión de 

TRABAJADORES n1 servicio del Estado, con el propósito de eql.úpa-

rar la legislación del trabajo con la función pública • 
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LA H.ELACION JUH.iDICA EN'l'H.E EL ESTADO Y LOS TH.ABAJADOH.ES 

A SU SEH.VICIO. 

AJ-..ora bien. El Estatuto de la Función Pública, dice Se-

rra H.ojas (131) "Esta constituído por el conjunto de leyes y rcglan-..cn-

tos que regulan ( de la burocracia ) su condición jurídica. sus derc-

chos. obligaciones y situación frente al servicio que desc1npcnan." 

En JVIéxico. la Función Pública Federal. está a cargo de 

la burocracia federal, la cual estú regulada en forma por dcmús con-..-

pleja. Hasta ahora. al referirme a la burocracia federal, lo he hecho 

en forma genérica: Todos los servidores del Estado, o sea, en númc -

ros aproxiinados. dos millones (•:<) de trabajadores. Sin embargo • de 

esos dos millones. el 45% (900, 000 trabajadores) corresponde a la 

Administración Pública Federal Paraestatal, en donde estún sujct0s 

al régimen jurídico del Apartado A) del Artículo 123 de la Constitu­

ción. y específicamente" a la Ley Federal del Trabajo (D. O. lo. -IV-

70) que entró en vigor el lo. de mayo de 1970. abrogando la Ley Fe-

deral del Trn.bjo de 18 de agosto de 1931. (132) 

Del 55% restante (1. 100 • 000 trabajadores) que corresponden. 

"{I"3T}Serra. Rojas Andrés. Op. Cit. pag. 443. 
(•:•) Censo ele Recursos IIuni.n.nos del Sector Público Feclern.l, realizado 

en 1975 por la Coni.isión de H.cctu•sos liuni.anos del Gobierno. Fede­
ral y la D.G.E.A. (l.3!JG,485 trabajadores). A este número se le 
ha aclicionac.lo un 4::l'ló del ni.is1110, con el objeto de corregirlo y ac­
tualizarlo. En estas condiciones, el número es scnsiblcni.cntc i¡_;un.l 
a 2. 000, 000 de trabajadores. 

(132) Trucha, lJrb:i.na ;,_¡ bcrto y Trucha. Barrera ,Jorge. Nueva Ley 
Federal del Trabajo Refor1nnda. Editorial Porrúa. S •. A. 1978. 
pag. l!J y 418. 

1 
J 
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a la Ad1ninistración Pública FederoJ.· CcntroJ.izada, debe substraerse 

al personal militar (151, 174 aproximadamente). y al personal diplo1ni!: 

tico y consular (1, 000 aproxiinadarnente) (':') En estas condiciones, só-

lo queda un número R-;;roximado de 947, 826 trabajadores civiles; y aún 

mas, de este Último número, debe substraerse tambien, para ciertos 

e.rectos, al personal de confiunza de los niveles político y de mando 

(':') El persono]. militar está sujeto a otro régimen legal: La Ley Or-. 
gánica del Ejército y Fuerza Aérea lVIcxicanos (D.O. 15-IV- 71); Ley 
del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas l\llc:>.."icanas 
(D. O. 29 -VI-76); Ley de Disciplina del Ejército y Armada NacionoJ.cs 
(D. O. 15-III-26); Ley para la co1nprobación, ajuste, cómputo de ser­
vicios en el Ejército Nacional (D. O. 31-2-..-:II- 43), con Rcfor1na en el 
Diario Oficial de 18-:>..'TI-75; Ley de Ascensos y Recompensas del 
Ejército y Fuerza Aérea Nacionales (D. o. 7 -I-56), con H.cforma en 
el Diario Oficial de 18-XII-75; Código de Justicia JVIilitar (D.O. 31-
VIII-73); Ley que crea la Universidad del Ejército y Fuerza Aérea 
(D.O. 29-)GI-75); Ley que crea el Banco Nacional del Ejército y la '1 
Armada (D. O. 31-J-.."°II-46) ; Reglruncnto General de Deberes Militares \ 
(D.O. 26-III-37); Reglamento de Cc1·ernonial Militar (D.O. lC-2'.-:I-38); 
Reglamento de Vacaciones para los miembros del Ejército (l:>.O. 27-::--..'TI-
45); Hcglamcnto para la expedición de tarjetas de identidad a micrn.bros 
del Ejército (D. O. 13-VIII-46); H.cglarnen.to de la Policía Judicial Militar 
(D. O. 11 -VI-41); Reglamento para la aplicación de pagos especiales al 
personal del Ejército Nacional (D.O. 7-:>..'TI-c13). 
Ley Orgúnica de la Ar1nada de l\'Ié::-.."ico (D. O. 12-I- 72); Ley de Recompen­
sas de la Arinada de México (D.O. 25-1-46); Reglamento para el H.ccluta­
miento del Personal de Tropa. de la Arrn.ada (D. O. 20-IX-41): Reglamento 
para la organización. y funcion.arn.icnto de los Consejos de IIonor, en el 
Ejército y la l\.rmacla Nacionn.lcs (D. o. l 5-IX-28), con He.formas publica­
das en el Diario Oficial de 7-Vl-43 y 14-Vll-·13; Decreto p::u-a el estnblcci­
micnto de tiendas pnra el Ejército y la Arrnada (D. O. 17-IX-73; Decreto 
pnra el cstablccinücnto del Centro de Capacitación del Personal de la Ar-
1nada (D.o. 22-IX-56). 

Para el personal diplo1nó.tico y co1i.:;;ular: 
Ley Org[uüca del Servicio Exterior Mexicano (D.O. ·l-III-67); Heglan1ento 
ele la Ley del Servicio Exterior, Orgó.nica <le los Cuerpos Diplo1n '¡:. tico y 
Consular lVIcxicanos (D. O. 12-·V-3·1). 
Inforn,ación obtenida en el Prontuario de Disposiciones Jurídicas de las 
Depenclcnci<1.s del Poder Ejecutivo Federal. 1076. ·Secretaría de la Presi­
clcncia. D.G.E.A. México. 5a. Edición.. pag. 41-83. (síntesis). 
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medio. así como al personal eventual, a lista de raya, interino. por ho-

norarios. de servicios policíacos y personal de vigilancia de los estnbleci 

cimientos penitenciarios, todos los cuales, de acuerdo con lo expuesto en 

el Artículo 80. de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Es-

tado, quedan excluidos del régimen. de la Ley.antes citada. Tambicn, la 

rracción XIV del Apartado B) del Artículo 123 de la Constitución, enuncia 

que "las personas que desempeflan cargos considerados de con.fianza, (só-

lo) disfrutarán de las medidas de protección al salario y gozarán de los 

beneficios de la seguridad social." 

CUADRO No. 1 

TOTAL DE PERSONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL 
(2. 000, 000 DE TRABAJADORES) 

1.100,000 
trabajadores 
corresponden a la 
Ad1ninistración Pi:t­
blica Federal Cen­
tralizada. 

55o/o 

900, 000 
trabajadores 
corresponden a la 
Atln1inis tración 
Pública Federal 
Paraestaial. 

45o/a 
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CUADRO No. 2 

DIVISION DEI_; PERSONL\.L COH.RESPONDIENTE A LA ADMINISTRACION 
PUBLICA FEDERAL CENTRL\.LIZADA, POR TIPO DE NOMBRAMIENTO. 

(l. .100, 000 TRAB./\.J ADOH.ES) 

750, 938 (aprox) 
PERSONAL CIVIL 
DE BASE. 

Informaci6n obtenida del documento 
"Reestructuración del Siste1nn Ge­
neral de Administrnci6n y Desarro­
llo de Personal del Poder Ejecutivo 
Federal". Op. Cit. pag. 169. 
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Resu1ta así. que lo que pudiera denominarse Servicio Civil de 

Carrera, (133) o sea el personal civil inamovible y con derecho al aseen-

so reglamentado, sólamcnte lo integra el 37. 54% de la burocracia federal 

de México; un 45% (que corresponde a la Administración Pública Federal 

Paraestatal) está sujeto al régimen de la Ley Federal. del Trabajo ; otro 

7. Gl o/o (personal militar, diplomático y consular. aún cuando correspon-

den a la Administración Pública Federal Centralizada). está sujeto a regí-

menes especiales: castrense y del servicio exterior. respectivamente. Por 

ú1timo, 9. 85 % (personal de confianza del nivel político, de mando medio, 

técnico, así con-io personal interino, • de servicios policíacos y de vigi-

lancia de los establecimientos penitenciarios), sólo disfruta de las medí-

das de protección al salario y de los beneficios de la seguridad social. 

El servicio Civil de Carrera, dice el Manual de Administra­
ción Pública de las Naciones Unidas (134), "se basa en el mérito y 
la idoneidad, y es el elemento esencial de una Ad1ninistración Públi­
ca Moderna. 

"Exigencia principal en el Servicio Público es, por tanto, la 
Administración de Personal, puesto que la eficacia en la gestión de 
los negocios públicos depende primordialmente de la capacidad de las 
personas einpleadas por el Estado. 

"Cualquier Plan de Reforn-ia Administrativa necesita inexcusa­
ble1nente, para lograr resultados satisfactorios, ir aco1npafiado de una 
nueva actitud y una acrecentada aptitud por parte de los trabajadores 
públicos. La Ac.lnünistración de Personal debe tener la más alta prio­
ridad en cualquier progra1na de Refor1na Ad1ninistrativa. Un personal 

(133) •'un Servicio Civil de Carrera, es el cuerpo no político, per1na­
nente de (trabajadores) que forn1a la espina dorsal de una l\.dn1i­
nistración (Pública) Nacional." lVIanual de l\.d1ninistración Pública. 
Naciones Unidas, ST /Tl\.0/M/ lü. N. York , 19G2. pag. G2 

(134) lbiden-i. pag. G 3 -G 5. (síntesis). 
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compctc1i.tc es la condició1i. sine qua non ele un servicio público cficn.z • 
. "La condición ni.D.s importo.ntc es que lo.s pcrsono.s cmplcndas en 

el Servicio Civil ele Co.rrcro., pasen sus a·:ios ele trabo.jo snbicnc.lo, pri­
mero. que estarán scg ... u·as en S"l.lS puestas. sicni.prc que su trabajo seo. 
satisfactorio (Inani.ovllic.lad) y, segundo. que tcndr5.n la oportunidad de 
ascender de categoría e incluso ele llegar a los p"1.1cstos pcr1nnncntcs 
más altos • si dcni.ucstron una co1npetencin. progresivo.ni.ente en auni.cn­
to en el descmpefio e.le sus deberes (Esco.laf61i.). 

"Un servicio civil de carrera es el cuerpo no político, perma­
nente de trabajadores que forma la espina dorsn.l de una. Achninistració1i. 
(Pública) Nacional. 

"tal servicio civil, paro. ser competente y eficaz, debe ofrecer 
las perspectivas de una carrera digna y respetada, de tie1npo coni.pleto, 
que tenga caractcr vitalicio, y que atraiga a personas de capacidad su­
perior y las retenga en el servicio de su país. Tal carrera sólo puede 
ser organizada sobre la base del ll::unado principio del mérito por capa­
cidad •• 

"Si el 1nérito, la aptitud y el interés público son el único cri­
terio que se aplica. paro. el ingreso y el ascenso en el servicio civil de 
carrera, cln.i·amente se deduce que ni la inilu•'."!ncia política ni la parti­
cular, han e.le tener ninguna intervención en ello. 

"La ncutrn.lic.lud política es un co1nplcmento esencial del sis-
tema. de mérito, pues garantiza que los (trabajadores) de carrera que · \ 
han obtenido sus puestos por concurso y han asccndi.:lo por méritos, da- ! 
rún con absoluta ilnpm·cialiclad al Gobierno -cualquiera que sea su 
composición política- asistenciu en cualquier ni.utcria que les com-
peta. Adcrnás, a los (Secretarios de Estado y Jefes ele Dcpart::uncn to 
Achninistrn.tivo), la. seguridad de que, su decisión final será lcalincntc 
aceptada y fielmente cu1nplida. 

"La ncutrolidud política significa que el (trabujador) de carrera, 
responderá. sicrnprc a la voluntad del Gobierno. Si no le porccc bien 
la política, puede nat"l.u·alni.<0:;o·_;c, tener la opción de c.lcsempcfior cual­
quier otra función~ o DIMITIH. (renunciar). 

"Un servicio civil ele carrera desprovisto de carácter político. 
debería de este modo estar en condiciones ele dar n.l Gobierno todo 
cuanto este puede esperar del servicio corrcsponclicn.tc ele los funcio-
narios nombrados por razones políticas. Por anaelic.lura, puede e.lar dos 
cosas que los nomb1·ados por razones políticas no. pueden ofrecer: pe­
ricia profesional basada en una larga experiencia ac.lni.inistrativa y jui­
cio objetivo e i1nparcial sobre los problernas de que ha ele ocuparse el 
Gobierno. 

"Ln clasificación o gradnción es una rncdicla prclüninar indispensa­
ble en la organización e.le un servicio civil e.le carrera basado en el 1nó­
rito; sin la cl'1.sificnción no '?S posible establecer norni.as ap1:opiatl:..i.s 
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para la selección, ni puede haber una base uniforme para dar a todos 
(los trabajadores) en. el servicio, igual categoría y remuneración por 
un trabajo igual. 

"Deben existir, además, escalas de sueldo justas y adecuadas, 
pensiones y seguridad social, licencias y otras prestaciones; recluta 
miento mediante exámenes objetivos; esculafón., disciplina y dcrccho­
dc apelación, plancación y estadísticas, capacitación y UNA OFICINA 
CENTH.AL DE ADl\'lINISTRACION DE PEH.SONAL." 

La relación f"or1nal que vincula al trabajador con el Estado, 

la constituye el ::i.cto de nombramiento en que concurren dos volunta-

des: la del Estado que nombra, por conducto de un funcionario con. 

atribuciones al respecto, y de la persona .física que desea .formar 

parte de la burocracia federal de JVJ:éxico, y que por tal hecho ac cpta 

el nombramiento y con él, 
'l 

toda una serie de disposiciones legales pr.=_ -. -. ' .~- . 

existentes, que en forma e impersonal regulan su situación 

como trabajador al sel:'vicio del Estado y le seftalan sus obligaciones 

y sus derechos como servidor público. a partir del momento en que 

cu1nplimentados los requisitos a su cargo. .firma y es aceptado el 

nombramiento respectivo para ingresar al servicio público .federal. 

En México, el personal burocrático civil, de base. de la 

Administración Pública Federal Centralizada( integrada por la Presi-

den.cía de la República. las Secretarias de Estado, los Departmncntos 

Acbninistrativos y la Procuraduría General de la República ( segundo-

párrafo del artícu1o lo. de la ley Orgánica de la Adn1inistraci6n Públi-

ca Federal en vigor a partir del lo. -I-77, est[i sujeto al régin1cn del 

Apartado B del artículo 123 de la Constitución Política de los Estados 

Unidos lVIexicanos y de la Ley Fcdcrnl de los Trabajadores nl. Servicio 
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del Estado, Reglamentaria del Apartado B de re:ferencin, la cual esta-

bleee las bases c¡ue rigen la relación de Trabajo burocrático y es de -

observancia general para los titulares y trabajadores de las dependencias 

de los Poderes de la Unión, del Gobierno del Distrito Federal y las In.s 

titueiones enunciadas en el Artículo lo. de la ley en cuestión. 

El apartado B del artículo 123 enuncia las bases del trabajo 

que rigen al respecto de: 

I 

Il 

m 

IV 

V 

VI 

VII 

vm 

IX 

X 

Jornada de Trabajo y trabajo C;),,.-traordinario 

Descanso Semanal 

Vacaciones 

Fijación de Salarios 
Salario Mínimo 

Igua1dad de Salario, sin tomar en cuenta el sexo de los traba 
jadores 

Retenciones, descuentos, deducciones o embargos de salario 

Sistema de designación con base en los conocinl.ientos y apti­
tudes. Organización de Escuelas de Administración Pública. 

Derechos de escalafón para el ascenso 

Suspensión y cese 
Separación injusti:ficada, reinstalación e indemnización 
Supresión de plazas 

Derecho de Asociación 
Derecho de Huelga 

Seguridad Social. 
Accidentes y enfermedades profes ionalcs, enfermefl,o.-ies no pr~ 
f"•.:?Si·:n1alc3 ni.atcrnidnd_. jubilación_. ill.validcz. vejez. mucrtc~cm 
barazo, guarderías, nsistenc in médica y medicinas a fani.iliarcs 
centros de vacaciones, tiendas econó1nicas, habitaciones baratas. 
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XIII 

XIV 
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Tribunal Federal de Conciliación y Arbitraje 

Estatutos especiales: Militar, Marinos, cuerpos de seguridad 
pública y servicio exterior. 

Protección a1 salario y beneficios de la seguridad social para 
las personas que desempei\an cargos de confianza. 

Por su parte, la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio 

del Estado reglamenta lo referente a: 

I 

ll 

III 

IV 

V 

VI 

vn 

VIII 

JX 

X 

La Relación jurídica de trabajo, la definición de trabajadores de 
base y de confianza y la inaniovilidad de los trabajadores de base. 

Los Derechos y obligaciones de los trabajadores y de los Titu­
lares de las dependencias e Instituciones a las que se aplica la 
Ley. 

El escalafón 

La organización colectiva de los trabajadores y condiciones ge­
nerales de trabajo 

Los riesgos profesionales y enfermedades no profesionales 

Las prescripciones 

El Tribunal Federal de Conciliación y Arbitraje, y los procedi­
mientos 

El apre1nio y la ejecución de los laudos del Tribtmal 

Los connicotos entre el Poder Judicial de la Federación y sus 
servidores 

Las correcciones disciplinarias y sanciones. 

1 
1 
i 
1 

·i 
l 
! 
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DERECHOS DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL 

ESTADO 

Derecho al sueldo. 

Artículo 5o. Co:istituciona1 
Apartado B clel Art. 123, fracción IV 
Artícu1o 32, Ley Federnl. de los Trabajadores a1 Servicio del Estado 

Derecho a la. inamovilidad. 
Artrculo Go. Ley Federal de los Trabajadores a1 Servicio <lel Estado. 

Derecho de escalafón. 
Apartado B del Art. 1.23, fracción VIII. 
Artículo 47 a 66 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del 
Estado. 

Derecho ·a honores y consideraciones. 
Ley de Premios• Estímulos y Recompensas Civil.es. 

Derecho de Asociación Sindical y de huelga. 
Apartado B, Art. 1.23, fracción X 

D.0.31.-XII-75 ). 

Artículo 92 a 98 de la Ley l.<~ederal de los Trabajadores al. Servicio dd 
Estado. 

Derecho a seguridad social y prestaciones. 
Apartado B del Art 1.23, fracción XI 
Artículo 3o. de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales 
de los Trabajadores del Estado. 

Derecho a juicio, ante el Tribunal Federal de Conciliación y Arbitraje, 
para resoiver controversias laborales con el Titular de la Dependencia. 
Apartado J3 dci Art. 123 , fracción XII 
Artículo 1.24 a 147 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio 
del Estado. 

- Otros: 

Sobresuel.do(s), compcn.sación(cs ), remu1i.craci6n extraordinaria, gastos 
de representación, grntifieación(cs), aguinaldo, descanso con goce de­
suel.do íntegro. 
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OBLIGACIONES DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO 

En el Artícul.o 44 de la Ley Federal. de los Trabajadores al 

Servicio del Estado se hace la enumeración de las obligaciones de los tra 

bajadores: 

- Desempeñar sus labores con la intensidad, cuidado, esmero apropiados, 

sujetándose a la dirección de sus jefes y a las leyes y reglamentos -

respectivos. 

Observar buenas costumbres dentro del servicio. 

- Cumplir con las obligacio:ies que les impongan las condiciones genera­

les de trabajo. 

Guardar reserva de los asuntos que lleguen a su conocimiento co:i mo­

tivo de su trabajo. 

Evitar la ejecución de actos que pongan en peligro o su seguridad y la 

de sus compañeros. 

Asistir puntualmente a sus labores. 

Acuerdo por el que se establece la semana laboral de 5 días de dura­

ción para los trabajadores de las Secretarías y Departamcrt: os de Est'=._ 

do, dependencias del Ejecutivo Federal. y demás organismos públicos­

c instituciones que se rijan por la Ley Federal de los Trabajadores a1 

Servicio del J!:stado. D.O. 28-2"1-I-72 

Acuerdo por el que se dispone que las distintas dependencias del Ejcc~ 

tivo deberán establecer la coordinación adecuada con el ISSS·rl!:, a fin de 

desarrollar los progran.1as de c::i.p::i.citación par::i. empleados de base. 

O.O. 5-IV-73 ). 
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- Acuerdo por el que se establecerán sistemas de trabajo en las en­

tidades de la Ad1ninislraci6n Pública que permitan realizar coordi­

nadamente sus actividades durante la semana laboral de 5 días en-

tre las 7 y las l.9 horas. ( o.o. 31-1-77 

Acuerdo por el que se establece un procedimiento de reasignación de 

personal al servicio de la Administración Pública Centralizadas coor 

dinaclo por la Comisión de Recursos Humanos del Gobierno Federal. 

( D~O. 31-1-77 

Acuerdo por el que se establece un procedimiento permanente de reu 

bicación de parsona1 al servicio de la Administración Pública Federal, 

coordinado por la Comisión de Recursos Humanos del Gobierno Fcde­

ra1. ( D. O. 16-II-·78 ). 



SEGUNDA PARTE 

CAPITULO I 

'INTEGRA C'ION DEL SISTEMA DE A DM'INISTRA C ION 

DE PERSONAL DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL 

1. INTEGRACION FORMAL DE LOS ELEMENTOS 

DEL SISTEMA. 

2 • UN CRITERIO FUNCIONAL PARA DEF'INIR LA 

'INTEGRACION DE LOS ELEMENTOS DEL 

SISTEMA. 



CAPITULO I 

INTEGRACION DEL SIS TEM.A DE ADl\IlNISTRACION 
DE PERSONAL DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL 

1.- INTEGRACION FORMAL DE LOS ELEMENTOS DEL SISTEMA. 

La integración del Sistema de Administración de Persona1 

del Poder Ejecutivo Federa1. considero que ha pasado por cinco f'ases 

instituciona1es. habiéndose enriquecido por aproximaciones sucesivas• 

en cada una de ellas. 

La primera f'ase. convencionalmente es la comprendida en 

el lapso abril/1965-enero/1971. período en que la Comisión de Admi-

nistración Pública realizó. por primera vez. f'ructíf'eros estudios y con 

base en éstos emitió un importante diagnóstico administrativo conocido 

como "Inf'orme sobre la Ref'orma de la Administración Pública Mexica-

na" (>:') mismo al que ya se ha hecho ref'erencia en el punto 1, Caprtulo 

llI de la Primera Parte, página 180 de este trabajo. 

Del análisis del punto 4 correspondiente a la Segunda P~ 

te del Inf'orme de referencia. en que ya se apuntaba para el ámbito -

(>:•) Inf'orme sobre la Ref'orma de la Administración Pública Mexicana. 
Comisión de Administración Pública 1967. Presidencia de la Repú 
blica. Coordinación General de Estudios Administrativos. -
Colección: Fuentes para el estudio de la Administración Pública 
Mexicana. Serie~ A) Doeuni.ental No. 1 México. Reimpresión 
15-IV-77. P• 47-54. 

1 
_ _) 



macroadministrativo: "no existen esquemas uni:for1nes para la adminis-

traci6n de personal'~. y que en principio, ·~a :falla está en que no exi~ 

te un 6rgano dentro del Gobierno que ni.arque los lineamientos generales" 

• siendo recomendable. para la buena marcha del Gobierno. 'que se -

de:finan con claridad los objetivos del servicio civil (que en esencia per­

sigue ya la legislación vigente), para dar cuerpo a una politica congruente 

que abarque desde la entrada al servicio hasta las promociones y jubila­

ciones, y dar unidad a la actitud del Estado :frente a sus servidores". 

Se deduce que no se optó en esa primera fase, por integrar 

con criterio académico el naciente sistema de administración de personal 

del Poder Ejecutivo Federal, ni por e:fectuar una 'balea" del sistema vi­

gente en pafses desarrollados como Gran Bretaña, Francia o los Estados 

Unidos de Norteamérica. 

Se prefirió elaborar la con:figuración (':') del sistema en 

cuestión,a través de lo que podrfa llamarse ''el propio camino" mediante 

el análisis funcional de la praxis y el marco de la legislación vigente, 

habiéndose llegado no a una integración formal del sistema, sino al es­

bozo de un esquema con algunos de los elementos que debfan formar Pª!: 

te del mismo. (ver el cuadro 1) 

Fué as[ como, en principio, se obtuvo un bosquejo de lo 

que en un :futuro no lejano, se denominarfa 'sistema de administración 

de personal': 

(':') Ver el punto 3 del Caprtulo IV, Primera Parte de este trabajo. 



.. 
' ' 

Rec1utamicnto, sc1ccción e inducción~ 

Administración de sue1dos y sa1arios. clasificación, 
análisis y va1uación de puestos. catálogo de cmpl.cos 
y tabuladores. compensaciones. promoción y sistema 
esca1af"onario. 

Reg1amentaci6n y control del trabajo. 

Prestaciones y servicios socia1es. 

Adiestramiento y capacitación. 
calificación de méritos. 
promoción csca1aíonaria. 

Re1aciones humanas. 

CUADRO l. - Primera fase. 

CONCEPCION DEL ESQUEMA DE LA ADMINISTRACION 
DE PERSONAL PUBLICO. C.A.P. 1967. 

lnd 

Relaciones 
Humanas 
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Como se observa en el cuadro l, 1ormuludo con base en 

el Inf"orinc de la C.A. P. (1967), los futuros subsistemas Nos. 1 y 5 aún 

no tcnran denominación; sólo se enunciaron las 1uncioncs espec[ficus p~ 

ra realizarlos. En cuanto a los subsistemas Nos. 3, 4 y 6, la concepción 

de los mismos fue abstracta, no habiéndoscles dado contenido alguno. 

El subsistema No. 6, como se observa en los cuadros -

subsecuentes, desapareccrfa definitivamente. 

Fue en la que puede ser considerada segunda fase (lapso 

comprendido entre febrero/1971 y septiembre 1972) cuando con base en 

estudios del Comité Técnico Consultivo de Unidades de Administración 

de Recursos Humanos (COTECUARH), la Dirección General de Estm;lios 

Administrativos (D.G. E. A.), dependiente de la Subsecretaría de la Pr~ 

sidencia, en el Programa VII del documento denominado "Bases para el 

Programa de Rel'orma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-

1976" (•:<) reiteró que ·~os objetivos de la administración de recursos hu-

manos no están dei"iniclos en forma clara y precisa y, por lo tanto, se 

carece de una pol[tica de personal congruente; que comprenda desde el 

ingreso hasta la separación del servidor público y que abarque todas -

las situaciones de ascensos, traslados, compensación, est{mulos y d~ 

sarrollo, entre otras, que se suscitan en la relación entre el Estado y 

sus servidores", ..• el objetivo "se ha visto tambien entorpecido por la 

ausencia de un mccanisino norni.ativo que corrija la dis •• 

(•:<) 13:.i.scs para el Programa de Rci"orma AdmL°nistrativa del Poder 
Ejecutivo Federal 1971-1976. Secretaría de la Presidencia. Di 
rccción General de Estudios Administrativos. 1\!Iéxico. Scpticrn 
brc de 1972. pág. 97-103. -



persi9n de esfuerzos", y planteó la necesidad de realizar "una serie de -

acciones específicas orientadas al diseno e implantación de sistcnias" -

para: 

Planeación de recursos humanos. 

Empleo (reclutamiento, selección e 
inducción de personal). 

Capacitación y desarrollo de personal. 

Administración de sueldos y salarios. 

Prestaciones y servicios. 

Relaciones Laborales • 

Información para la toma de decisiones 

Motivación y, 

Evaluación del propio sistema. 

Los puntos anteriores, prepositivos de un "sistema adminis-

trativo integral de recursos humanos para el Sector Central" fueron enri-

quecidos en reuniones de trabajo por diversos grupos del Comité Técnico 

Consultivo de Unidades de Administración de Recursos Humanos, habién-

dose llegado a darle contenido a los convencionales subsistemas integran-

tes del que en adelante se denominaría "Sistema de Administración y Desa 

rrollo de Pers anal del Sector Central". 
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CONTENIDO DE LOS SUl3SISTE1"1AS INTEGRANTES DEL SISTElVIA 

DE ADMINISTRACION Y DESARROLLO DE PERSONAL DEL SECTOR 

CENTRl\L. 1971-1972. 

El Grupo de trabajo No. 2 del Comité Técnico Consultivo 

de Unidades de Administración de Recursos Humanos (COTECUARH) (':') 

en sesión plenaria que tuvo lugar en Septiembre de 1972, al informar -

sobre los trabajos realizados a fin de elaborar un modelo de sistema -

de administración de recursos humanos, dijo: "se ha estimado convcnie!!_ 

te que, por lo menos el sistema integral de esta materia quede conform~ 

do por los siguientes subsistemas: planeación, empleo, capacitación y -

desarrollo, administración de sueldos y salarios. prestaciones y servi-

cios. relaciones laborales, información para la toma de decisiones, m2 

tlvación y evaluación del propio sistema. 

''El sistema enunciado, debe ser un conjunto racional y 

armónico de poltticas. disposiciones, funciones, recursos, procedimic!!_ 

tos, información y condiciones ambientales: cuyo objeto básico debe orle!!_ 

tarso a: Mejorar la productividad y eficacia de los recursos humanos, 

dentro de las limitaciones, posibilidades y utilización concurrente de -

los recursos materiales, financieros y tecnológicos, con satisfacción 

tanto de los objetivos institucionales, cotno de los intereses y aspi- -

(>!<) Informe ele actividades a la VI Reunión Plenaria. Grupo No. 2. 
Sector Central. Comité Técnico ConsultivÓ ele Unidades de Ad­
TUinistrac ión de Recursos llumanos. Sccretar[a de la Presiden 
cia. Dirección General de Estudios Administrativos. México.­
Scptietnbre 1972. p:'.ig. 4-8. 
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raciones legítimas de los trabajadores quienes. en esta forma, podrán 

cumplir adecuadamente con la alta responsabilidad que significa la ca 

1idad de servidor público". 

" Al desagregar el sistema en los diversos subsistemas 

que hasta ahora se han identificado dentro del universo en que incur~ 

mos, una serie de objetivos específicos fueron motivo de definición y. 

considerando de interés su exposición. en lfueas siguientes (.) nos pe_E 

mi.timos enunciarlos: 

OBJETIVO: 

FUNCIONES: 

SUBSISTEMA PLANEACION DE RECURSOS HUM.ANOS 

Llevar a cabo el proceso genera1 de formulación de las 
políticas, objetivos, funciones, procedimientos y relacio­
nes que orientarán a prever las necesidades y estar en 
condiciones de valorar la actuación de los recursos huma 
nos• a fin de lograr la máxima eficiencia del sistema - -
integral de administración de persona1. 

1. - Aná1isis cuantitativo y cualitativo presente. 

a) L1evar a cabo un inventario de personal en 
relación con sus características actuales. 

b) Establecer el siste1na permanente que permita 
conocer y tener actualizadas las características 
necesarias del personal que integra la estructu­
ra ocupaciona1. 

(.) Sistema, Integral de Administración de Recursos Humanos. Docu­
mento de trabajo del Grupo No. 2 del Comité Técnico Consultivo 
de Unidades de Administración de Recursos Humanos. México. 
Scpticn"'lbrc 1972. 



c) Ana1izar la estructura ocupacional para cono­
cer los requerimientos de los puestos y del nú 
mero de ellos. para cumplir con los objetivos 
de la (s) Depcndcneia(s). 

d) Llevar a cabo un inventario de necesidades y 
requerimientos del personal para desempef\ar 
cada uno de los diversos tipos de tareas actu.::!:_ 
les. 

e) Determinar, con base en la dinámica ocupacio 
na1 las previsiones de persona1 necesaria para 
desempef\ar cada uno de los diversos tipos de 
tareas actua1es. 

2. Aná1isis cuantitativo y cualitativo futuros. 

a) Determinar los requerimientos de los puestos 
nuevos. 

b) Con base en el inventario del personal, deter­
minar los requerimientos del personal para de 
sempef\ar los puestos vacantes. 

c) Determinar las previsiones del personal necesa 
río en un futuro previsible para ocupar cada -
uno de los diversos tipos de puestos nuevos. 

3. Determinar la información e indicadores de los sub­
sistemas: 

Planeación de Recursos Humanos 
Empleo. 
Capacitación y Desarrollo. 
Administración de sueldos y salarios. 
Prestaciones y Servicios. 
Relaciones Laborales. 
Información para la toma de decisiones. 
Motivación. 
Evaluación del Sistema. 



OBJETIVO: 

FUNCIONES: 

SUBSISTEMA DE ElVlPLEO 

Proveer el personal adecuado a los puestos de acuerdo 
con la estructura ocupacional. de la Dependencia, que ase 
gure a un costo razonable• la eficacia en el desempeño 
de sus funciones labornl.cs. 

1. - Función Reclutamiento 

2.-

Localizar y analizar las fuentes de aprovisionamien 
to de personal, asf como coordinarse con los Cen=­
tros de Capacitación y atraer a los aspirantes califi 
cadas para ocupar los puestos. 

Sub-funciones 

a) Evaluar y seleccionar las fuentes potenciales de 
personal más idóneas. 

b) Atraer a los empleados potenciales utilizando los 
medios más adecuados. 

Función Selección 

Evaluar las cualidades y características de los asp_! 
rantes y proveer a las Dependencias loe; mejores -
calificados • 

Sub-funciones 

a) 

b) 

e) 

Proporcionar a los aspir::· ntes la solicitud de em­
pleo y el instructivo de ingreso. 

Entrevistar a los aspirantes. 

Determinar las cualidades y caracterfsticas que 
deben reunir las personas pura ocupar los pues­
tos en :función de los requerimientos de los mis-
mos. 



3.-

d) Evaluaci6n de los aspirantes (candidatos al puesto). 

e) Aplicaci6n de exámenes de admisión. 

f) Investigación de referencias. 

g) Presentar ternas de candidatos aptos, siempre que 
sea posible. 

h) Recibir y evaluar la información relativa a la ac­
tuación del personal de transferencia y de nuevo 
ingreso. 

l) lVIantener permanentemente una Bolsa de Trabajo 
de candidatos, en función de la estructura ocupa­
clonalde la Dependencia para proporcionarle inva­
riablemente, el mejor calificado. 

Función Designación 

Designar o nombrar al candidato seleccionado canfor 
me a las disposiciones vigentes y darle posesión deT 
empleo. 

a) Tramitar los documentos 

b) Tomar la protesta 

c) Dar posesión del empleo. 

4. - Función Inducción v Sensibilización 

Proporcionar a los nuevos empleados el entrenamien 
to inicial y la información requerida para que real:i= 
ccn sus tareas eficientemente. 

a) Orientar a los nuevos empleados en cuanto a sus 
diferentes responsabilidades. remuneraciones. 
prestaciones, y los fines que tiene la labor que -
realizarán en la organización de la Dependencia. 

b) Determinar las necesidades para la realización 
de programas de entrenamiento de nuevos emplea 
dos. -



5.- Función Promoción y Transferencia 

Promover o ubicar al personal a los p.i estos donde 
m-9jor se utilicen sus capacidades. con base en las 
necesidades del servicio. 

Sub-funciones 

a) Evaluar la actuación de los empleados en los 
puestos asignados. 

b) Calificar a los empleados para efectos de pr~ 
moción. 

c) Promover esca1afonariamente a los empleados 
conforme a las disposiciones vigentes y los 
sistemas de ascenso a base de concursos y ca 
pacitación. 

d) Determinar. conforme al catálogo de puestos. 
programas de capacitación para ascensos esca 
lafonarios. 

e) Atender las peticiones de transferencias, ana­
lizando las causas que las motivan. 

t") Transferir a los empleados. de acuerdo con 
lo que indica la ley. según las necesidades de 
la Dependencia, para mejor desarrollo de las 
labores. 

g) Coordinar con la Comisión Mixta de Escalafón, 
los sistemas de promoción. 

Recomendación especial: 

Estudiar y proponer una política de empleo para per 
sonal jubilado que esté apto y/o que tenga una espe-= 
cia1idad. 



OBJETIVO: 

FUNCIONES: 

SUBSISTEMA DE CAPACITACION Y DESARROLLO 

Proporcionar 1os conocimientos teóricos. prácticos y/ o 
teórico-prácticos necesarios para que e1 personnl. pueda 
desempeñar e:ficazmente 1as labores del puesto que ocupa, 
a i"in de que pueda aspirar a responsabilidades superiores 
y/o tener una :formación permanente que lo conduzca a -­
una identi:ficación completa con la Dependencia y que 1e -
permita mejorar sus condiciones de trabajo. 

l.. Determinar 1as necesidades de actualización. capaci 
tación y :formación del personal con base en la es-­
tructura ocupacional y su dinámica. 

2. Proporcionar 1a instrucción necesaria para que e1 
emp1eado realice mejor sus :funciones y a 1a vez in 
cremente sus ingresos mediante un sistema de asee!!_ 
sos. 

Sub-:función 

1. Proporcionar instrucción al personal en :función de 
1os requisitos de los puestos que ocupan con el fin 
de mejorar su eficiencia. 

1. 1. Adiestrarlo en 1as técnicas de ap1icación rcs­
pectiva(s) para adquirir habilidades, destrezas 
y /o el mejor conocimiento de sus respectivas 
actividades en la función pública. 

1. 2. Impartirle la preparación necesaria para el de 
senvo1vimiento de1 empleado en su área de tra 
bajo. 

2. Perfeccionar nl. persona1 en el área de conocimiento 
en que fue instruído para cspecinl.izar1o en las acti­
vidades prácticas. teóricas y/ o teórico-prácticas. 



DESARROLLO 

FUNCION: 

OBJETIVO: 

• 

Formar a1 personal para que pueda ser promovido a 
puestos de mano técnico o administrativo. 

1. Prepararlo en campos de conocimiento afines a su 
área laboral para mejorarlo profesiona1mente. 

2. Proporcionar los elementos y la instrucción necesa 
ria a fin de integrarlo a los cuadros de supervisión 
y mando. 

3. Preparar sistemáticamente a los empleados a fin de­
que sus labores resulten siempre (optimizadas) den­
tro de los nuevos sistemas y métodos. 

4. Proporcionar las facilidades necesarias para que el 
persona1 que lo amerita se capacite y/o se desarrolle 
en instituciones ajenas a la Dependencia. 

5. Supervisión de la aplicación de los programas de ca 
pacitación y desarrollo. 

SUBSISTElVIA DE ADl\IlNISTRACION DE SUELDOS 
Y SALARIOS 

Lograr un régimen de remuneración que, en lo externo, 
sea adecuado a las condiciones generales de la economía 
y a las específicas del mercado laboral y que, en lo in­
terno. sea equitativo y consistente, considerando la actua 
ción del individuo en el trabajo. así como la responsnbiil 
dad que éste adquiere en el desempeño del puesto. -

FUNCIONES: 

1. Establecer las técnicas de remuneración adecuadas 
a las condiciones específicas de la Dependencia. 



OBJETIVO: 

FUNCIONES: 

2. Aplicar y mantener las técnicas de remuncrac1on 
establecidas. considerando la dinámica organizaci~ 
nal interna. 

3. Establecer los tipos de tabuladores idóneos en los 
que se asienten los sueldos que correspondan a ca 
da puesto de las dependencias. 

4. Establecer y controlar las prestaciones que en forma 
de remuneración directa e indirecta otorgue cada de 
pendencia en particular. 

5. Establecer los mecanismos adecuados para ponderar 
la efectividad de las prestaciones. 

6. Canalizar la información necesaria a través de los 
órganos que corresponda para que el trabajador ten 
ga consciencia de las prestaciones que recibe. 

7. Analizar y proponer las medidas necesarias para es 
tablecer y mejorar la política de remuneración. 

B. Realizar los estudios necesarios para obtener el ma 
yor rendimiento económico de las prestaciones indi::" 
rectas. 

SUBSISTEMA DE PRESTACIONES Y SERVICIOS 

Proporcionar seguridad social y estabilidad a los traba~ 
dores y a sus beneficiarios para que obtengan bienestar 
y aumento en su capacidad adquisitiva a fin de que el -
empleado cumpla eficientemente con sus labores. 

1. - Función Prestaciones Económicas 

Establecimiento de centros comerciales p::i.ra el trabaja­
dor y sus beneficiarios. Venta y/ o arrendamiento de ca­
sas para la habitación familiar asi" como el otorgamiento 
de créditos para l::i. adquisición de .terrenos para esa inis 



ma finalidad. Otorgamiento expedito de préstamos a corto 
y mediano plazo. Establecimiento de Fondo de Ahorro, 
seguros de vida, pagas de marcha y ayuda a1 matrimonio 
y. pensiones y jubilaciones. 

Facilitar· la transportación del personal desde su aloja 
miento al lugar donde desempeña sus labores y viceversa. 

Otorgar facilidades para que el trabajador y sus beneficia 
rios puedan hacer uso de los servicios de transportación­
propiedad del Estado. 

2.- Función Prestaciones Médico-asistencia1es 

Proporcionar servicio médico integral al trabajador y sus 
beneficiarios. Mantener al máximo el nivel de la salud -
del trabajador y sus beneficiarios. mediante la aplicación 
de l.a medicina preventiva, medicina curativa y rehabilita 
ción. Llevar a cabo programas de educación y desarrolfO­
que abarque desde la seguridad en el trabajo hasta la se­
guridad en el hogar. Proporcionar los medicamentos nece 
sarios mediante cuadro básico y farmacias de descuento_ 
para las que estén fuera de él. Proporcionar sn- vicio mé 
dice de urgencia para atender las lesiones que sufran los 
trabajadores en su lugar de trabajo, así como de enferme 
dades y malestares físicos que se presenten durante las-­
horas labora1es. y establecer Guarderías Infantiles. Ela­
borar programas para prevenir los agentes negativos que 
afectan moral. y físicamente a1 personal. 

Regular las condiciones y procedimientos a seguir a fin 
de prevenir accidentes de trabajo fijando las normas de 
seguridad del trabajador y supervisar la observancia de 
las normas de seguridad. Considerar los riesgos profcsio 
nal.cs y l.os medios de evitarlos y llevar a cabo progra :;­
mas a fin de educar al trabajador en estas normas y cstu 
diar· las causas y motivos de accidentes a fin de preven~ 
los. 

3.- Función Prestaciones Sociales 

Elevar c.l nivel cu1tural y socinl. de los empleados a fin 
de mantener ln din:imica de estratificación mediante la 
creación. de centros de capacitación de artes y oficios-; 



OBJETIVO: 

inducir a1 personal p::i.ra que. fuera de las horas de labo 
res mediante programas, en forma gradual se dediquen 
a actividades s aciales. culturales. deportivas y creativas. 

4.- Función Coordinación e Investigación 

Coordinar las prestaciones con los organismos ya estable 
cidos a fin de que se proporcione oportunamente las pres 
taciones que tiene el trabajador por ley ,e investigar y -= 
promover el tipo de prestaciones que coadyuven al incre­
mento del bienestar y la estabilidad económica, soeia1 y 
de salud del trabajador. 

Recomendación Especia1 

Por considerar que el personal pensionado, tiene escasos 
elementos de motivación, estímu1o o reconocimiento a su 
labor prestada en sus anos de servicio, se sugiere la -
creación de centros para pensionados. cooperativas. colo 
nias y centros recreativos administrados por los mismos. 

SUBSISTEMA DE MOTIVACION 

Lograr la realización del empleado como servidor público 
para aumentar su eficiencia e integrarlo como componen­
te del grupo laboral de su dependencia y del sector públ_! 
co en su conjunto. 

FUNCIONES: 

1.- Función Investigación 

Conocer suficientemente los intereses del personal. y lo 
que se debe o puede esperar del mismo. 

Sub-funciones 

a) Analizar los intereses del pcrsona1. 



b) 

2.-

Dar la oportunidad para que se satisfagan lo 
posible los intereses de los empleados. 

Función Supervisión 

mejor 

Ana1izar la actitud del empleado y su proceso de integra­
ción a1 grupo. 

Sub -funciones 

a) 

3.-

Establecer los instrumentos que permitan conocer 
la integración del empleado al grupo. 

FUnción 1"1edio Ambiente Labora1 

Investigar y va1orar las características y modalidades del 
medio ambiente laboral y proponer las modificaciones pe.i;o 
tinentes que contribuyan a una mayor eficacia del persa-:: 
na1. 

Sub-funciones 

a) 

b) 

4.-

Elaborar y va1orar programas de mejoramiento del 
medio ambiente labora1. 

Ana1izar el ambiente laboral. el uso y aprovechamie_!! 
to de los implementos de trabajo. 

Función Relaciones J.ntcrpersona1es 

Establecer el sistema que permita modificar las actitudes 
y elementos de mediación en las relaciones humanas y su 
adecuación a las características de servidor público. 

Sub-funciones 

a) Estudiar y adoptar las técnicas que p~rmitan el de­
sarrollo de las relaciones humanas. 

b) Analizar las características y dimensiones de las 
relaciones humanas en el medio ambiente laboral. 



5. - Función Integración de1 Emp1eado a1 Grupo de 
Trabajo 

6.-

7.;-

s.-

Orientar y encauzar al. empleado con su medio de 
trabajo a fin de 1ograr su adaptación misma. 

Sub-funciones 

a) Eval.uar su comportamiento en relación con e1 in~ 
dio. (Sociograma) 

b.) Conocer los mecanismos que actúan en 1a diná 
mica del grupo. 

Función Incentivos 

Con base en los intereses de 1os servidores públicos, 
e1aborar programas de incentivos que promuevan su 
satisfacción y motiven su desarrollo. 

Función Participación 

Proporcionar tanto al supervisor como a1 personal. 
que tiene funciones directivas, 1a oportunidad para 
anal.izar 1a labor que se ha desarrollado, de acuerdo 
con 1as normas establecidas en la dependencia. 

Sub-funciones 

a) Analizar 1os problemas que ha tenido el grupo 
para poder real.izar su justa val.oración. 

b) Evaluar e1 comportamiento del servidor púb1ico 
en el proceso de participación. 

Función Comunicación 

Mejorar la comunicación entre la dependencia y su 
personal. estableciendo los medios y canales adecua­
dos. 

Sub-funciones 

a) Conocer e1 marco real de1 proceso de la co-
1n.unicación en la dependencia. 



·OBJETIVO: 

FUNCIONES: 

b) Identificar los si:>tcrnas de comunicación que 
funcionan dentro de la dependencia. 

c) Seleccionar los instrumentos y establecer je­
rarquías para lograr la óptima comr..tnicación. 

d) Analizar los sistemas de investigación relati­
vos al acopio de material, anál.isis de esa in­
formación, diagnóstico y evaluación del mismo. 

SUBSJSTEMA DE RELACIONES LABORALES 

Mantener la relación con el empleado y/o su representa­
ción sindical con objeto de lograr el equilibrio en el ejer 
cicio de sus derechos y obligaciones y la solución de los 
problemas que se susciten para lograr la superación del 
servicio público. 

1. - Función Relaciones con el Sindicato 

Mantener relaciones con la representación sindical-­
para buscar soluciones a los asuntos que éste plan­
tee en favor de los trabajadores o que la dependen­
cia plantee. 

Sub-funciones 

a) Establecer convenios. reglamentos, prácticas y otras 
normas laborales armonizando los intereses de am­
bas partes. 

b) Convenir con el sindicato la interpretación y aplica­
ción de las normas establecidas. 

c) Atender las peticiones de los representantes de los 
trabajadores conforme a las prácticas establee idas. 

d) Atender y resolver conforme, a los principios esta-



2.-

3.-

·4.-

blecidos. los conflictos laborales que se presenten. 

Función Normas de Trabajo 

Establecer normas de trabajo que mantengan adecua­
das relaciones labora1es. 

Sub-funciones 

a) Revisar y proponer la actua1ización de las con 
dieiones generales de trabajo. reglamentos y -
otras disposiciones cuyo contenido se mantenga 
acorde con las características de la dependen­
cia. 

b) Trámite y supervisión de incidencias de perso­
nal. 
Lograr la disciplina necesaria con base con las 
normas establecidas. 

Funciones: Relaciones con la Comisión Naciona1 l\'fix­
ta de Escalafón 

Proporcionar la información necesaria y suficiente -
con respecto a la actuación del trabajador y de sus 
incidencias como elementos para la promoción esca­
lafouaria. 

Función Separación 

Terminar las relaciones de trabajo entre los emplea 
dos y la dependencia pública de la manera más ben.![ 
fica para ambos • 

a) Rea1izar la entrevista. de salida. 

b) Análisis de la rotación y recomendación de las 
medidas correspondientes. 



OBJETIVO: 

FUNCIONES: 

SUBSISTEMA DE INFOH.MACION PARA LA TOMA 
DE DECISIONES 

Proporcionar en forma suficiente, oportuna y significativa, 
los elementos de juicio que faciliten la toma de decisiones, 
mediante la utilización de técnicas y equipos adecuados, 
para que los organismos encargados de los distintos sub­
sistemas que integran la función de administración de per 
sonal cumplan su cometido eficientemente. -

1. Determinación de requerimientos de información bá­
sica para la toma de decisiones. 

2. Determinación de la información fuente, que deberá 
ser captada para dar origen al punto anterior. 

3. Diseno del flujo de la información desde su captación 
hasta la toma de decisiones. 

4. Diseno de formas adecuadas para facilitar el flujo de 
información. 

5. Descripción de los procesn.mientos que deberá sufrir 
la información durante su flujo. 

6. Aná1isis de los volúmenes de información que se ma 
nejarfan con el objeto de determinar la forma oper!!:. 
tiva más adecuada al sistema. 

7. Operación de uri sistema de registro que concentre 
toda la información que se genera desde que se ini­
cia la selección ele cada empleado, hasta el momen­
to en que se retira del servicio de la Dependencia y 
que cubra los siguientes aspectos: 

Sub-funciones 

a) l\llantenimiento de expedientes individuales. 

b) Mantenimiento de cédulas individual.es. 



OBJETIVO: 

c) Control de la documentación de trámites de persona1. 

d) Registro de documentos de ingreso y bajas de perso­
nal. 

e) Registro de la actuación de lo's trabajadores. 

f) Registro de accidentes de trabajo, abandono de em­
pleo y licencia, etc. 

g) Contr0l y registro de plazas presupucstales y de re­
cursos económicos para rcnumeraciones complemen~ 
rias y adicionales. 

h) Registro de las prestaciones y servicios sociales al 
personal. 

i) Registro de los datos académico -económico-social 
del trabajador. 

j) Control de recursos presupuestales para servicios 
personales. 

k) Mantener actualizado y registrado el catálogo de dis 
posiciones y publicaciones necesarias para la admi=­
nistración de recursos humanos. 

1) Control de los indicadores de las actividades del sis 
tema. 

SUBSISTEMA DE EVALUACION 

Establecer los sistemas y determinar los indicadores que 
permitan analizar los resultados alcanzados por las Unida 
des de Administración de Recursos Humanos y en f'orma­
oportuna recomendar los ajustes necesarios. 

FUNCIONES: 

1. Revisar perlbdicamente el sistema integral de admi­
nistración de recursos humanos. 



2. Revisar periódicamente la estructura de la organiza 
ción de las Dependencias encargadas de la adminis'::" 
tración de los recursos humanos y proponer, en su 
caso. los ajustes necesarios. 

3. Análisis del movimiento de persona1. 

4. Análisis de la efectividad del sistema de rcelutamien 
to y selección. 

5. Análisis de los :·resultados de los programas de induc 
ci6n, actualización, capacitación y desarrollo. 

6. Investigar permanentemente los resultados de las 
prestaciones y servicios. 

7. Estudiar si la política de Administración de Sueldos 
y Salarios cumple su cometido. 

B. Estudiar si los programas de motivación logran su 
objetivo. 

9. Fijar índices que permitan conocer el cumplimiento 
general del sistema. 



En relación con la prim,~ra fase (cuadro 1). la concepción 

de1 Sistem<1. de Administración y Desarrollo de Persona1 en la segunda 

fase (cuadro 2). tuvo un cambio substancial: al reclutamiento. selección 

e inducción se lé denominó subsistema Empleo: los evidentes subsiste-

mas Administración de Sueldos y Sa1arios. y Prestaciones y Servicios. 

conservaron su denominación: Relaciones laborales substituyó a Regla-

mcntaeión y Control del Trabajo; Capacitación y Desarrollo sucedió a 

Adiestramiento y Capacitación; desapareció el concepto Relaciones Hu-

manas y fueron adicionados los subsistemas Planeación de Recursos -

Humanos, Evaluación del propio sistema. Información para la toma de 

decisiones y Motivación. 

CUADRO 2. - Segunda fase 

CONCEPCION DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION Y 
DESARROLLO DE PERSONAL DEL SECTOR CENTRAL 

DGEA-COTECUARH 1971-1972 



La tercera fase tuvo lugar en diciembre de 1972 cuando, 

por Acuerdo Presidencial publicado en el Diario Oficial de 28-:h""II-72. 

el inciso II del punto resolutivo séptin1.o, enunció los siguientes sub-

sistemas para integrar el sistema en cuestión: Planeación de recursos 

humanos. Empleo. Capacitación y desarrollo de personal, Ministración 

de sueldos y salarios. Relaciones laborales. Prestaciones sociales. 

Incentivos para los trabajadores e Información sobre la fuerza de tra 

bajo al servicio del Estado. (Ver cuadro 3) 

CUADRO 3.- Tercera fase 

CONCEPCION DEL SISTEMA DE AD MINIS TRACION 
DE PERSONAL PUBLICO• SEGUN EL ACUERDO 

PRESIDENCIAL DE 31-XII-1972. 



La diferencia entre los elementos del Sistema de Adminis 

tración y Desarrollo de Personal de los cuadros 2 y 3 es mínima~ 

Sin cambio: Planeación de recursos humanos. Em-

pleo, Relaciones Laborales y Capacitación y Desa-

rrollo. 

Con ligero cambio en la denominación: Ministración 

de Sueldos y Salarios. por Administración de Sueldos 

y Salarios; Prestaciones Sociales. por :\_?restaciones 

y Servicios; Incentivos por Motivación: Información, 

por Información para la toma de decisiones. 

Supresión: en el cuadro 3. del elemento Evaluación 

del propio sistema. 

Por lo expuesto, considero que el cuadro 2. corres pon 

diente a la concepción del Sistema descrito en el documento "Bases 

para el Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Fe~ 

ral 1971-1976" fue 1nás completa, respecto de la enunciada en el Acuer 

do Presidencial de 28-2'.'-:ll-72. La sola Planeaci6n. sin posibilidad de eva-

luar los resultados obtenidos, dej6 incompleta la conecpci6n sist6mica, se-

gdn el Acuerdo antes citado. 

J ¡ 
) 



La cuarta fase en cuanto a integración del Sistema de -

Administración de Personal del Poder Ejecutivo Federal, puede ser 

considerada como la que comprende el lapso enero/1977-junio 1978, 

en que la Dirección General de Administración y Desarrollo de Pcrs~ 

nal.. dependiente de la Coordinación General de Estudios Administra!!_ 

vos. a solicitud de la Comisión de Recursos Humanos del Gobierno 

Federal formuló el 'Esquema de Reforma al Sistema de Administra-

ción y Desarrollo de Personal. del Poder Ejecutivo Federal.'. (':') mis-

mo que fué aprobado por el Grupo de Oficial.es Mayores y por los in-

tcgrantes del (COTECURH) Comité Técnico Consultivo de Unidades de 

Recursos Humanos. 

En el esquema de referencia se fundamentaron los estu-

dios preparatorios correspondientes a la Quinta Etapa de la Reforma 

Administrativa(.) que comprende la revisión a fondo del Sistema de -

Administración y Desarrollo de Personal del Gobierno Federal. 

El esquema pl.asmó el trabajo interdisciplinario de un n~ 

meroso grupo de personas directamente responsables de la administr!!-_ 

ción de personal público, habiendo quedado definido formalmente el -

objetivo del sistema. en concordancia con el objetivo Tercero del Plan 

(':') Reestructuración del Sistema General de Administración y Dcsarro 
llo de Personal del Poé:lcr Ejecutivo Federal. Presidencia de la -
República. Coordinación General de gstudios Administrativos. 
Documentos Básicos. Colcccióni Administración y Desarrollo de 
Personal No. 1, i\léxico. 1979. pág. 59-79. 

(.) Ver el Capítulo III, Prin1cra Parte. Púg 154-155 de este trabajo. 



ELEMENTOS 
y 

CUADRO 4.- Cuarta Fase 

ADMINISTR4CION DEL SISTEMA 
DESARROLLO O 

DE 
E PERSONAL 

Cuadro tomado de la 
p6.g. 70 del Documen 
to Reestructuraci6n-:. 
del Sistema General 
de Administración de 
Personal del Poder 
Ejecutivo Federal. 



Global de Refor1na Adn1inistrativa para el Desarrollo Econ6mico y So-

cial 1977-1982; precisados los subsistemas fundamentales que lo inte-

gran y su ubicnci6n conceptual: 

Objetivo del sistema. -"Establecer el sistema de Admi-

nistraci6n y Desarrollo de Personal Público Federal 

que al mismo tiempo que garantice los derechos de los 

trabajadores, permita un desempeño honesto y eficien-

te en el ejercicio de sus :funciones, para contribuir a la 

consecución de los objetivos y metas del Gobierno Fe-

Subsistemas :fundamentales - Planeación y Organizaci6n, 

Empleo, Remuneraciones. Capacitación y Desarrolo, -

Relaciones Laborales, Prestaciones y Servicios, Coin-

portamiento I-lumano e Información, (ver el cuadro 4) h~ 

ciendose notar que los "subsistemas son interactuantes 

e interdependientes. por lo que demandan una permane!!. 

te coordinaci6n de políticas y procedimientos, tomando 

siempre en cuenta que en todo sistema de personal el 

ser humano es el sujeto y objeto de la acción". 

que ''este esfuerzo de racionalizaci6n. no pretende 

sujetar a las dependencias y entidades a 

(•:•) En concordancia con el objetivo 3 del Programa de Réf'orma Ad­
ministrativa del Gobierno Federal. Ver el.punto 2, del Capitulo 
1, Tercera Parte de este trabajo. 



esquemas rígidos. • • • • sino simp1.cmente establecer un n1arco de re:fe 

rencia que pueda :favorecer la definición e integración de las políticas 

y unidades de administración y desarrollo de personal" •••• así como 

que• "se toma el escalaf'ón como estrategia para la implantación del 

sis tema". - no obstante que "cua1esquiera de los elcni.cntos que -

configuran el sistema •••• podrían servir como eje de acción para ac!!_ 

var la reforma; sin embargo, es necesario considerar que el escala-

fón no sólo representa un generador de eficiencia organizativa sino que 

por su impacto directo en materia promocional constituye un incentivo 

para elevar la productividad y salvaguardar los intereses legítimos de 

los servidores públicos". (.) 

Ubicación conceptual. - "Es el personal al servicio 

del Estado el que hace posible la realización de los 

programas gubernamenta1es. • • • Tanto el sistema de 

Administración Pública, como el específico de per-

sonal, están condicionados e influyen a los sistemas 

jurídico, político, económico y socia1 que circundan 

la acción administrativa. 

" Debido a la interrelación que existe entre los diversos 

sistemas. la rcf'orma administrativa no se produce de manera aislada, 

(.) Reestructuración del Sistema General de Administración y Desa­
rrollo de Pcrsonn:L del Poder Ejecutivo Fc_dcral. Op. Cit. 
pág. 65, 67. 69 y 73. 



sino que forma parte del proceso global de cambio social, en cuya pr!;! 

moción. coordinación y orientación participa en forma destacada el Es 

tado y. en consecuencia, el personal a su servicio" (.) 

En esta cuarta fase (ver cuadro 4). que corresponde a 

los trabajos preliminares para la Quinta Etapa del Programa de Refo!:_ 

ma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal (ver pags.154y155). si 

bien en el Esquema de Reforma al Sistema de Administración y Desa-

rrollo de Personal quedó definido formalmente el objetivo del sistema 

(en concordancia con el objetivo Tercero del Plan Global de Reforma 

Administrativa para el Desarrollo Económico y Social 1977-1982). as! 

como la ubicación conceptual, lamentablemente se dió marcha atrás. 

al haber sido considerados solamente. ocho subsistemas. en forma si 

milar a la concepción según el Acuerdo Presidencial de 28-XII-72. 

(ver cuadro comparativo A). 

Pocos meses después. la misma ·Dirección General de 

Administración y Desarrollo de Personal emitiría, (septiembre 1978), 

con la aprobación del (COTECURH) Comité TécnicoConsultivo de Unid:! 

des de Recursos Humanos, el documento "Reestructuración del Sistema 

General de Administración y Desarrollo de Personal del Poder Ejecuf;! 

vo Federal" (':') en que se enunció: "la gestión de personal en la Adm...! 

nistración Pública Federal presenta serias dispersiones y fragmcntaci!;! 

ncs.... los objetivos de la administración de personal sólo están dcfi 

(.) Reestructuración del Sistem:i •••• pág. G5. 
(':') Ibidein. p. 19-3G. 



CUADRO COMPARATIVO A 

Subsistemas según Acuerdo Presidencial 'Subsistemas según Esquema de Reforma al Sistema •••• 
de 28-XII-72 (1978) 
la..------ .,f'..,,.~..,.. ,.,,t,a-ll-- o:::t\ (cuarta fase cuadro 5) 

1.- Planeación de Recursos Humanos 1.- Planeación y Organización 

2.- Empleo 2.- Empleo 

3.- Capacitación y Desarrollo 3.- Capacitación y Desarrollo 

4.- l\Iinistración de Sueldos y Salarios 4.- Remuneraciones 

5.- Relaciones Laborales 5.- Relaciones Laborales 

6.- Prestaciones y Servicios 6.- Prestaciones y Servicios 

7.- Incentivos 7.- comportamiento Humano 

8.- Información 8.- Información .. 



nidos de manera gcnérjca y, en consecuencia, se carece de una polít! 

ca unitaria para todas las dependencias y entidades. • • • • considerándo...: 

se conveniente que la actual (CRHGF) Comisión de Recursos Humanos 

del Gobierno Federal, con las modificaciones de integración y atribuc~ 

nea sea el órgano (Central) (Comisión del Servicio Civil) que continúe 

procurando al máximo nivel la concertación de las grandes políticas 

para normar la relación entre el Estado y sus trabajadores a través de 

la representación sindical"• •••• y la creación del "Organo Central del 

Servicio Civil, eminentemente normativo, de planeación y control, res­

ponsabilizado de la ejecución y evaluación de las directrices. así como 

de la coordinación y administración del Sistema", • • • • para asegurar 

"la coherencia de las acciones dirigidas a la consecución del objetivo 

del sistema" ••••• "siendo recomendable que todas las funciones opera-

ti vas queden totalmente descentralizadas en favor de las dependencias". 

La quinta fase en relación con la integración del Sistema 

de Administración de Personal del Poder Ejecutivo Federal tuvo lugar 

en junio de 1978, a fin de subsanar el error cometido en la convencía-

nal cuarta fase. al formular el 'Esquema de Reforma al Sistema de -

Administración y Desarrollo de Pcrs anal del Poder Ejecutivo Federal' 

en que se determinaron ocho subsistemas, en forma similar a la del 

Acuerdo Presidencial de 28-XII-72. 



Fue a1 tratar la integración del Organo Central del Scrv_!. 

cío Civil. en el documento Reestructuración del Sistema Genera1 de 

Administración y Desarrollo de Personal. cuando se dijo que "para de 

finirla (la integración) •••• será conveniente tomar como punto de par-

tida los subsistemas que configuran ( ?) el Sistema General de Adminis 

tración y Desarrollo de Personal: (Ver el cuadro 5) 

1. Planeación y Organización 

2. Empleo 

3. Remuneraciones 

4. Relaciones Jurídico-Laborales 

5. Prestaciones y Servicios 

6. Capacitación y Desarrollo 

7. Motivación 

8. Información 

9. Evaluación. 
' 

Las diferencias entre lo enunciado en la cuarta fase. res 

pecto de la segunda (ver cuadros 2 y 5). fueron más bien de cambio 

de título en cinco subsistemas: Remuneraciones por Administración de 

sueldos y salarios; R.claciones Jurídico-Labornles por Relaciones Lab_s> 

rales; Información por Información para la toma de decisiones. Evnlua 

ción por Evaluación del propio sistema y Plnncación y Or~anización -

por 1?'l ancación de Recursos I-Iumanos. 



Cuadro 5. - .Quinta Fase 

ELEMENTOS DEL· SISTEM~ DE ADMINISTRACION 
Y DESARROL~O DE PERSONAL 

Cuadro tomado de 
la p:.'!.g 32 del Do­
cumento '!tecstruc 
tucaci6n del Siste 7" 
m::i. General de Ad­
ministraci6n y De­
sarrollo de Perso­
nal del Poder Eje­
cutivo Federal". 



Los cuatro subsistemas restantes no tuvic~on cambio al­

guno: Empleo, Prestaciones y Servicios. Motivación y Capacitación y 

Desarrollo. 

En estas condiciones. practicamente se volvió a la prim~ 

ria concepción que la Dirección General de Estudios Administrativos y 

el Comité Técnico Consultivo de Unidades de Administración de Recu;: 

sos Humanos ,habfan tenido del Sistema entre f:ebrcro/ 71 y septiembre 

de 1972 (convencionalmente, segunda f:ase), conservándose todo lo SU!!_ 

tantivo que ocho anos antes habfa sido determinado y propuesto como 

un "sistema administrativo integral de recursos humanos para el Sec-

tor Ccntra111 (ver lo correspondiente a la segunda f:ase, cuadro 2 de -

este trabajo). El cuadro comparativo B expuesto a continuación, no de 

ja lugar a duda alguna, en relación con lo antes enunciado. 



q_uADRO COMPARATIVO B 

Subsistemas según documento "Bases para el Progr.!!:_ Subsistemas según documento ''Reestructuración del Sis te-
rn.a de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo ma General de Adminis trae ión y Desarrollo de Personal.. 
Federal 1971-1976, 
(Segunda fase. cuadro 2) (Qiinta fase. cuadro 5) 

1.- Planeación de Recursos Humanos 1.- Planeación y Organización 

2.- Empleo 2.- Empleo 

3.- Administración de Sueldos y Sal.arios 3.- Remuneraciones 

4.- Relaciones Laborales 14.- Relaciones Jurídico-Laborales 
-

11 s. -s.- Prestaciones y Servicios Prestacione.s y Servicios 

6.- Capacitación y Desarrollo 6.- Capacitación y Desarrollo 

7.- lVIotivación 7.- Motivación 

a.- Información para la torna de decisiones s.- Información 

9.- Eval.uación del propio sistema 9.- Evaluación 



2.- UN CRITERIO FUNCIONAL PARA DEFINIR LA INTE­
GRl\CION DE LOS ELEMENTOS DEL SISTEMA DE 
ADMINISTRl\CION DE PERSONAL DEL PODER EJECQ 
TIVO 1!'EDERAL 

La concepción funcional del Sistema de Administración de 

Personal al servicio del Estado, por parte del suscrito, está en con-

cordancia con lo expuesto en la parte final del punto 4, Capítulo IV de 

la Primera Parte de este trabajo en donde hago notar que el sistema 

de referencia está integrado por subsistemas. elementos o componen-

tes conceptuales que interactúan (e::i. forma no adecuada y sin sincronía). 

y que las actividades del sistema están convencionalmente divididas en 

actividades-fin y actividades-medio. Las primeras. denominadas tam-

bien actividades sustantivas. son las que operativamente d,efinen a1 sis· 
, 

tema, por su actuación especifica orientada a1 logro del objetivo bási-

co y de los objetivos secundarios: en otras palabras. las actividades 

-fin o sustantivas, están íntimamente vinculadas con el objetivo a cum-

plitnentar por el sistema. 

Las actividades-medio, subdivididas para efecto de análi-

sis en actividades administrativas o de regulación (planeación, organi-

zación, intcgracion, dirección, control y coordinación) y auxiliares o 

de apoyo (información, estadística •••• >. sólo coadyuvan indispensable-

mente a que las actividr,des-fin o sustantivas tengan lugar. toda vez 

que su propósito no cst:.'í. directamente relacionado con el cumplimiento 

del objetivo del sistcn-1a. 



CONCEPCION FUNCIONAL DE LOS ELEMENTOS QUE 
INTEGRAN EL SISTEMA DE 1\DMINISTRACION DE 
PEH.SONAL AL SERVICIO DEL ESTADO. 



En estas condiciones. los subsistemas que funcionaltne!!_ 

te integran el Sistema ele Administración de Personal al Servicio del 

Estado los jerarquizo en igual forma: 

Subsistemas-fin o sustantivos, que operativamente defi­

nen al sistc1na y est:'in íntimamente vinculados con el 

objetivo a cumplimentar por el sistema. 

(Empleo, Remuneración, J:Rsarrollo Institucional. Re­

laciones Laborales, Seguridad Social y Prestaciones. 

Motivación e Higiene y Seguridad Laboral). 

Subsistemas medio: 

Administrativos o de Regulación (Planeación. org!:!:_ 

nización,. integraci6n .. dirección .. control y coordi­

nación).., que necesarl9.mcnte tienen que realizarse. 

especfficamente para los subsistemas-fin o susta!!_ 

tivos; no solo la planeación, organización y evalua­

ción, como ha sido expuesto en los cuadros 4 y 5. 

De apoyo o Auxiliares (Información, estadfstica). 

Los subsistemas-fin y los subsistemas-medio se inter­

relacionan e interactúan, tor11:'indosc intcrdependientes. dando lugar 

a que el sistema en su conjunto se relacione con otros sistc%nas de Sl.t 

ambiente político- adn1inistrativo. principalmentp. 



CUADRO COJ.VIPARATIVO C 

Subsistemas según el documento ''Bases Subsistemas según la concepción funcional 
para el Programa de Reforma Adminis- del suscrito. 
trativa del Poder Ejecutivo Federal. 
1971-1976". 

-

l. - Plancación de Recursos Humanos l. - E1npleo 
2.- Empleo 2.- Rc1nuncrac ión 
3.- Administración de Sueldos y 3.- Desarrollo Institucional 

Salarios 4.- Relaciones Laborales Subsistemas-Fin 
4.- Relaciones Laborales 5.- Seguridad Social y o Sustantivos 
5.- Prestaciones y Servicios Prestaciones 
6.- Capacitación y Desarrollo 6.- Motivación 
7.- l\/[otivación 7.- Higiene y Seguridad Laboral 
a.- Información para la toma de 

decisiones 
9.- Evaluación del propio Sistema 

8.- Información Apoyo 

Subsiste-
mas 

9.- Regulación AdminiE l\•Icdio 
trativoS. 



Fundamento mi criterio funcional en relación con los cl.2_ 

mentos que deben integrar el Sistema de Administración de Personal. 

al Servicio del Estado, en las siguientes cons ideracioncs: 

Al presentarse en una dependencia del Ejecutivo Federal. 

(ámbito microadministra~ivo>,la situación de que existe(n) una(s) pla­

za(s) vacante(s) de base de última categoría, o plaza(s) vaeante(s) o de 

nueva creación, de confianza, para personal técnico, la Unidad de 

Administración de Personal de la Secretaría de Estado, Departamento 

Administrativo o Procuraduría General. de la Repúblien ('"), por condu.2_ 

to de la subunidad de Empleo, (primera en cuanto al cumplimiento de 

los subsistemas-fin o sustantivos) procede a reclucar, seleccionar (té.2_ 

nicamente o no), y nombrar personal. idóneo para el puesto o puestos 

correspondientes: posiblemente haya un pequeno curso de inducción p~ 

ra el nuevo o nuevos trabajadores, en que se les transmita conocimie!!_ 

tos específicos para el desempeí'io del puesto o para informarles ofici';!! 

mente acerca de las atribuciones de la dependencia y de su estructura 

y funcionamiento, de sus obligaciones y derechos como trabajadores al 

servicio del Estado, y de las prestaciones que otorga el ISSSTE y cola 

tera1mcnte, la propia dependencia para sus trabajadores. 

En todo caso, una vez nombrado el trabajador, la prime-

ra obligación de la unidad administradora del Sistema de personal de -

(''') Artículo primero, segundo párrafo, de la Ley Orgánica de la 
Administración Pública Federal, en cuanto a la integración de 
la l\d1ninistración Pública Centralizada. 



la dependencia (a nivel mieroadministrativo) es tramitar, a la breve-

dad, el pronto puga de la remuneración que mediante cheque de la F~ 

deración es operado a nivel macroadministrativo en la Sccretarra de 

Programación y Presupuesto, realizándose para ello un complejo pro-

cedimicnto que consta de varias etapas y múltiples operaciones espcci~ 

lizadas, hasta llegar al trabajador, por conducto del Pagador respect;!_ 

vo, el sueldo que como contraprestación recibe por sus servicios que 

presta al Estado. 

Si el trabajador ocupa una plaza de base, en r calidad su 

desarrollo institucional comenzará al tener seis meses de antigtledad, 

sin nota desfavorable en su expediente. a :fin de; ser considerado t rab~ 

jador de base (':') con derech.; a inamovilidad, capacitación, y a concu_E 

sar, de serle po.sible, cada 6 meses para ascender escalafonariamcnte, 

a la 'plaza' del grado inmediato superior ('~!:•), con base en sus conoci 

:mientas, aptitud, antigü'.cdad, y disciplina y puntualidad. 

Si el trabajador es de confianza, su desarrollo institucio-

na1 comienza de inmediato en la medida en que éste lo desee. Puede 

prepararse en los mÚltiples cursos de capacitación que para diversas 

especialidades y niveles son impartidos. o posiblemente opte por el 

autodcsarrollo consistente en terminar su carrera profesional o rcali-

zar estudios de especialización o de posgrado en instituciones naciona-

(':•) .l\rt. Go. de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del 
Estado. 

(':":•)Arts. 48 y 50 de la Ley antes citada. 



les• por su cuenta, o en instituciones del extranjero, becado por la 

dependencia en donde presta sus servicios. a fin de estar preparado 

para las numerosas oportunidades que se presentan en el Sector Púb12:_ 

co, a fin de ocupar 'puestos' jerárquicamente superiores: en fin, mej~ 

rar en status laboral, económico, político y social, según sea su voca­

ción, interés y apoyo. 

En los dos casos anteriores. se ha partido del supuesto 

a priori de que el nuevo trabajador de base o de confianza ha cumplimeE 

tado, para su ingreso, con los requerimientos tanto formales como de 

conocimientos mínimos necesarios -cuando menos- para desarrollar con 

eficiencia las actividades propias del p.iesto que ocupa, y que tiene inte 

rés por 'ascender' y no solo por 'permanecer'. 

La perspectiva cambia cuando es la dependencia la que a 

través de su Sistema de Información, capta que parte o gran núm~ 

ro de su personal carece de los conocimientos mínimos necesarios pa­

ra realizar las funciones a su cargo: personal de archivo que no sabe 

catalogar y archivar:;inecanógrafas que no saben escribir bien, sin vel~ 

cidad y sin ortografía: taquimecanógrafas que no tienen capacidad para 

tomar un dictado comú~; jefes de Mesa, de Sección y de Oficina que 

.desconocen las técnicas administrativas mínimas necesarias; Jefes de 

Dcpartan1cnto, Subdirectores y Directores que carecen de actualización 

administrativa .. etc. ~ etc. 



En este caso. el interés radica en la. Institución. pnra. 

adiestrar. capacitar y actualizar a fin de mejorur la formación y de-

sarrollo de los cuadros operativos y de mando medio a su servicio, 

para estar en posibilidad de despachar con eficacia y eficiencia, los 

asuntos que le corresponden de acuerdo con lo expuesto en la Ley -

Orgánica de la Administración Pública Federal, y coadyuvar así al. -

cumplimiento de los fines y atribuciones del Estado Mexicano. 

En los dos primeros casos expuestos ,el sujeto activo es 

el trabajador que automotivadc. institucionalmente desea desarrollarse 

y la dependencia debe preocuparse por•ayudarle; el segundo caso es -

dramático: la institución es la que necesita instar a su persona1 para 

que se prepare• adiestrándolo. capacitándolo o actualizandole. Necesi · 

ta en este caso no solo ayudarle, sino 1\TOTIVl\RLO ampliamente 

y estar dispuesta a efectuar erogaciones mucho mayores que para los 

dos primeros casos. 

Las Relaciones Laborales. que tienen como objetivo racio 

nalizar y hacer armónica la relación entre el Estado y los trabajado-

res a su servicio, objetivamente entran en funciones cuando se prcse:!!. 

tan conflictos entre los trabajadores y los Titulares de las Dependen-

cias e Instituciones que se rigen por la Ley Federal de los Trabaja-

dores al Servicio del Estado (Artículo lo). cuando en mi concepto, de-
1 

biernn estar presentes siempre n fin de prevenir los conflictos. En -
1 

J 



caso de presentarse conflictos laborales para con trabajadores de ººE 

fianza. prácticamente no existe problema aJ.guno para la dependencia 

o institución a :fin de dar por terminado 'por renuncia' o 'por término 

de comisión'. el nombramiento, toda vez que para los trabajadores que 

desempeñan cargos de confianza según la :fracción A"IV del Apartado B 

del Artículo 123 de la Constitución. solo "disfrutarán de las medidas 

de protección a1 s a1ario y gozarán de los beneficios de la seguridad 

social". 

En cambio1 si el problema grave surge con un trabajador 

de base, éste no podrá ser cesado "sino por justa causa"; básicamen­

te, por resolucion del Tribunal Federa1 de Conciliación y Arbitraje 

(Art. 46 de la Ley Federa1 de los Trabajadores a1 Servicio del Estado), 

con el inconveniente de la intervención indiscriminada del Sindicato (As~ 

ciación de trabajadores constituidos para el estudio, mejoramiento y 

de:f'ensa de :Sus intereses comunes.- Art. 67 de la Ley citada). 

Pero. en Relaciones Laborales no todo son sanciones. ce 

se y obligaciones para los trabajadores a1 servicio del Estado; por el 

contrario, las Relaciones Laborales que no son sinolas formales y -

obligatorias 'reglas de juego' que equilibran el trato entre autoridad y 

trabajadores, contienen el lado positivo: los premios, los estímulos y 

las recompensas para los trabajadores que por su descmpci'lo cf'cctivo 

se hacen acreedores a los mismos. (ver la Ley de Premios. Estímu­

los y Recompensas Civiles. (D. O. 31-XII-75). 



Desde el primer día de labores. una vez firmo.do y ªºº.E. 

tado el nombramiento, el trabajador al servicio del Estado es sujeto 

de Seguridad Social, junto con su familia, teniendo derecho por ello, 

a determinadas prestaciones a cargo del ISSSTE: (Artículo 3o. de la 

Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores 

del Estado). 

Seguro de enfermedades no profesionales y de mater 

nidad (la maternidad hasta los 6 meses de antigüedad 

Art. 27 de la Ley del Instituto de Seguridad y Servi­

cios Sociales de los Trabajadores del Estado). 

Seguro de accidentes del trabajo y enfermedades pr2.. 

fesionales (Solamente lo primero para los trabajad2_ 

res de nuevo ingreso). 

Servicios de reeducación y readaptación de inválidos. 

Servicios que eleven los niveles de vida del servidor 

público y de su familia (tienda, becas, guardería, 

centros vacacionales, campos deportivos, velatorios). 

Promociones que mejoren la prcparacion técnica y 

cultural Y· que activen las formas de sociabilidad del 

trabajador y de su familia. 



Créditos para la adquisición en propiedad, de casas 

o terrenos para la construcción de las misn"\as, des-

tinados a la habitación familiar del trabajador (FO-

VISSSTE). 

/ 
Arrendamiento de habitaciones econó1nicas pertone-

cientes al ISSSTE. 

Préstamos hipotecarios (con G tncses de antigtlcdad) 

Préstamos a corto plazo (con G meses de antigüedad) 

Jubilación (a los 30 aros de servicios) 

Seguro de vejez (con quince ai'os de servicios y 55 

afies de edad) 

Seguro de invalidez (con 15 a1~os de servicios) 

Seguro por causa de muerte (con 15 a•"'os de ser-

vicios) 

Indemnización global (con un afio de !jlervicio rnlnimo) 

La :motivación, a la que hice referencia al tratar lo relacionado 

con el subsistc1na Desarrollo Institucional, misn"la que es explicada 

con propiedad por los especialistas en psicologra, tiene aplicación 

tanto en lo objetivo con"\o en lo subjetivo. Me referiré en este caso 

básica1ncnte a lo objetivo. que es susceptible de ser coniprcndido 

con n"\ayor facilidad y por lo tanto, ele ser tncdido o evaluado en 

et.tanto a los efectos producidos. 



Motivar es dar causa o n'.lotivo para algo· y motivo, del latín 

motivus, de motum, supino de ni.ovcre. mover. Adjetivo. - que --

mueve o tiene eficacia o virtud para mover. (':') 

Cuando institucionalmente se desea motivar a los trabajado-

res, es debido a que conviene tenerlos satisfechos para que den a 

la Dependencia, e·n lo cspcc[fico, lo mejor de s[, en cuanto a scrvi-

cio, aptitud y actitud se refiere, a fin de que no caigan en una situa-

ci6n de 'mantenimiento• en que sólo aportan lo m[nimo. a cambio del 

•m[nimo• de sueldo que el Estado les paga por concepto de remunera-

ci6n. (Según el decir burocrático muy generalizado de que el Estado 

aparenta que les paga bien y ellos (los trabajadores) tambien apa-

rentan que trabajan demasiado). 

Materialmente es comprensible que a mayor remuneración 

por los servicios bien desempm"ados, el trabajador satisface tnás 

ampliamente sus necesidades primarias y secundarias. Sin e1nbar-

go, hay otro tipo de necesidades humanas: las terciarias (':":'), bá-

sicamente de realización y de reconocimiento, totalmente subjcti-

vas, pero que no deben ser olvidadas por quienes tienen a su car·-

go el subsistema de Motivación en las Unidades de Administración 

de Personal. 

(':')Diccionario de la Lengua Espai'!ola. Espasa-Calpe, S. A. 
1\ladrid. 195G. Dccin1octava Edición. pag. 899 

(>::·:o:c) Convcncional1ncntc. necesidades prin1n.rias: corncr. beber,. 
dor111ir,. scxar; necesidades sccunclarin.s: vestir, calzar, 
nrrcglo pcrsonnl y satisfactorcs varios como casa. auto1nó­
vil. que aun1entan de caJic.lac.1, al tener el trabajador, 1nayo­
rcs percepciones. Necesidades terciarias: realización y 
rcconocin1icnlo en la vida afectiva, pro.fcsional, laboral. 
cultural, etc. etc. 



Por fil.timo, en cuanto a subsistcma-:fin o sustantivo. se 

re:ficrc, la Higiene y Seguridad Laboral, a pesar de que muchos tra­

tadistas y responsables de la administración de personal en depende~ 

cias e instituciones, no le otorgan importancia, aduciendo que ello s2 

lo tiene aplicación en el medio :fabril, es conveniente hacer resaltar -

que a pesar de que las condiciones de trabajo en las Oficinas del Gobie!:_ 

no Fcdcra.l, ni rc1n.otamcnte tienen los mismos riesgos que existen en 

una :ft!.brica, sr ha sucedido que en ocasiones un trabajador mucre en -

una Oficina debido a que en un momento dado, por falta de oxfgcno m.!::_ 

dicinal en un pequeno tanque, no hubo la oportunidad de que el módico 

llegara, o de llevarlo a la cl{nica más cercana. En otros casos, deb..!_ 

do a la carencia de un botiqu{n de primeros auxilios, pequei"ios accide~ 

tes de o:ficina: cortaduras, ca{das, etc .• pueden causar mayor probl.s._ 

ma en la salud de los trabajadores, respecto de la que en realidad de­

bieran producir. 

En muchas dependencias e instituciones, las medidas -

preventivas tanto de accidentes como en caso de emergencia por tem­

blor o incendio, son nulas debido a que las comisiones de higiene y -

seguridad laboral nunca llegan a integrarse; o por que autoridades y 

sindicato de trabajadores no se preocupen por institucionalizarlas. 

El Subsistema de In:formaci6n, que es un Subsiste1na-m.s._ 

dio, de apoyo. resulta de vital importancia estrat6gica para el Sistema 

de Ad1ninistración de Personul, en lo general. i>ucsto que, sin in.:form~ 



cion no es :fn.ctiblc que el nivel directivo de la Dependencia y de ln. 

Unidad puedo. tomn.r decisiones adecuadas. No ine rcícrirc" al .mn.cro­

sistcmn. de Información del Sistema. General de Administración de Fer 

sonal del Poder Ejecutivo Fedcra1, debido n. que prácticamente no 

existe por encontrarse :fragmentado entre la Secretaría de Programa­

ción y Presupuesto, el JSSSTE 

en forma especí ./¡_izada. 

Haré mención a1 subsistema de In:formación de las depe~ 

dencias. Es el Subsistema de in:formación el que proporciona datos en 

principio. para tener conocimiento de cuántas plazas vacantes de base y 

de confianza, están disponibles. y cuáles los requerimiert os a cump:IJ:. 

:mentar por los aspirantes a ocuparlas. 

Los resultados de los exámenes de selección, de los can 

didatos, sujetos de nombrarn. iento, son captados por el. Subsistema en 

cuestión; los datos del a1ta del trabajador. con su categoría, clave. 

sueldo, adscripción, y datos personales como nombre. apellidos. R~ 

gistro Federal de Causantes, origen territorial, estudios realizados, 

etc• etc •• también son procesados por el Subsistema, al igual que las 

:rnúl.tiplcs incidcncin.s que a lo l.argo de su estadía en l.a dependencia, 

tcndr{1 el trn.bajador: cambios de categoría. el. ave, sueldo, adscrip­

ción. faltas. permisos, licencias médicas, licencias sin sueldo. c>.-tra 

flnmicntos. sanciones. estímulos. premios, puntu:::a.lidad. vacaciones. 



co1npcnsacioncs .. cte .. etc . . 

El Subsistema tambicn es alimentado con datos relativos 

a los cursos de inducción .. adiestramiento .. capacitación .. actua.liznci6n, 

evaluación de los móritos y los resultados obtenidos; hasta la scpara-­

ción por renuncia, jubilación o fallecimiento del trabajador. 

El Subsistema de Regulación, que es un subsistema-medio., 

administrativo, poco podrfa realizar sin el apoyo del Subsistema -

de información. La Dirección, la planeación objetiva del Sistema de -

Administración de Personal, la organización, la coordinación y la ev~ 

lución (':')todas ellas necesarias para la consecución de todos los Sub-­

sistemas-fin o sustantivos, sólo pueden ser realizadas con base en in­

formación fidedigna y actualizada existente en un banco de información:. 

PJ.aneación de necesidades de personal, en lo cualitativo 

y lo cuantitativo. 

Pol[tica de crecimiento 

Tablas de reemplazo 

Estad[stica 

Detección de necesidades de capacitación 

Escalafón, etc, etc. 

(':') Evaluación, como sin6nhno de control. 
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