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CAPITULO 1
LA
POLITICO-ADMINISTRATIVO

Escenario hipotético, politico-administrativo, desde la
prehistoria hasta la actualidad.

A) El pasado prehistérico

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

C) El pasado meadiato (surgimiento del Estado Moderno
hasta el siglo XIX).

D) La situaciétn contemporianea.

IL.a ubicaciétn de la Administraciéon de Personal Pudgblico

en el contexto de la Politica y de la Administracion -
Pablica.

ADMINISTRACION DE PERSONAL EN EL CONTEXTO
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1.~ ESCENARIOHIPOTETICO, POLITICO-ADMINISTRATIVO
DESDE LA PREHISTORIA HASTA LA ACTUALIDAD

Ubicar la Administracién de Personal Ptblico en el con-

texto de la Politica y de la Administraciéon Puablica, hace necesario

dilucidar, en principio, qué es lo que en materia politico-administra-
tiva, ha sucedido desde la prehistoria hasta nuestros dias. Para ello,

he considerado que una breve visién global de un escenario cronoldgi

serid de mucha utilidad para compren-

co, convencionalmente creado,

der este punto.

A) EL. PASADO PREHISTORICO
Con anterioridad se ha especulado que, desde que a un

cavernicola, el mé&s fuerte de su grupo, no le fue posible mover una

pesada roca para cubrir la entrada de una cueva, a fin de resguardar

8e junto con los demias, de las inclemencias del tiemmpo y para evitar el
ataque de una bestia, el objetivo de colocarla, de acuerdo con sus ne

cesidades, fue logrado con la participacién y el esfuerzo cooperativos

del conglomerado humano que actud bajo la direccién del mas podero

so, fisicamente, que cumplié de hecho, desde esa época un doble pa-

pel: ser dominador y servidor de la horda de él dependiente.
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L.o antes expuesto adquiere mayor sentido cuando, al estu
diar la obra de Terry sSe encuentra que para él, la Administracién es
“"una funcién natural a la sociedad humana: la virtud esencial de fijar-
se una meta y alcanzarla''. Y amplia el concepto al manifestar que...
"es el proceso definido que permite que los propésitos, el conocimien
to y la aptitud, se conviertan en accidén efectiva..... La Administra ~
cién imparte eficacia y pone en orden los esfuerzos humanos..... Por
ello, para hacer que los esfuerzos sean ordenados y eficaces, se re-
quiere un objectivo.... Cuando éste se establece o se conoce con clari

dad, la Administracién empieza a tomar cuerpo''.

L.a definiciétn a la que Terry llega, es simple, fundamen-
tal y universal: '""Administrar es lograr un objetivo predeterminado me

diante el esfuerzo ajeno''. (1)

¥l mismo autor al desarrollar su idea, hace notar queen
la Administracién ''existe una funcién bien definida, llamada Direccién,
que se ocupa preferentemente de la importante tarea de alcanzar obje-
tivos, y para el que dirige, existen principios b&sicos de administra-
ciébn, flexibles, no absolutos, con los cuales podra realizar su funcién

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

Galvan Escobedo, eminente administrativista, corrobora

lo sucedido hipotéticamente, en el pasado prehilitérico, cuando dice:

1) Terry, Georpge R. Principios de Administracion.
Editorial CIECSA, NMdéxico.1964 p.21,22,24y 39. (Sintesis).
2) Ibidem, pag. 37,42 y 43. (Sintesis).
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"El acto administrativo existe desde los albores de la humanidad, -
pues la Administracién no es sino una manifestacién de la condicién
gregaria del hombre. Siempre y donde quiera que los hombres han -
unido sus esfuerzos para lograr un propdsito, se encuentra prescnte

el acto administrativo'. (3)

B) EL PASADO REMOTO (ANTIGUEDAD HASTA
LA EDAD MEDIA).

Transladarse mentalmente a la antigiiedad con s6lo unos
pocos conocimientos de origen documental, transmitidos de genera -
cién a genaracién, con modificaciones sucesivas, y con los conoci -
mientos de tipo indirecto, como paeden serlo los vestigios de las -
obras realizadas por las antiguas civilizaciones,

no es lo S6ptimo, pe

ro es lo obligado.

Al ubicarse en el pasado remoto e imaginar la fenomeno
logia administrativa que con mucha probabilidad tuvo lugar, se encon
traria, con respecto al pasado prehistérico, un mayor desarrollo so-
cial: una sociedad tribal con un gobernante y gobernados. El gobernan
te, al principio detenté el poder total y tomé decisiones de todo tipo;

después, al no serle posible hacerlo, debido al aumento de la pobla-

ciotn y del territorio, asf como de los miiltiples asuntos a resolver,

(3) Galvan, Iscobedo José. Tratado
Editorial Universitaria.
Panama. 1976. p.XIII.

de Administracién General.
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materialmente le fuc imposible tener en sus manos 'todos los hilos'
para ejercer 21 poder. Surgié asi por razdmn natural, el principio

(atin cuando rudimentario) de la divisién del trabajo para cl cjercicio

del poder.

El gobernante se vié en la necesidad de tener que dele-
gar autoridad y responsabilidad en personas muy cercanamente a él
allegadas que actuarian en nombre del gobernante, como funcionarios
de éste (%) y que en una u otra forma "harfan politica' y necesaria-_
mente aprenderian a participar y a mantenerse en ese papel, como

lo hace notar Weber: ''(participando) en el poder o (teniendo) influen-

cia sobre la distribucién del poder.... porque, el que hace politica -

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

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

de prestigio que confiere. (4)

Se encontraria también, que la actividad gubernamental
8dlo podria catalogarse como '"Administracién Publica' ejercida por
una élite minoritaria, en un sentido totalmente politico, dado su auto
ritarismo y centralizaciétn necesarios para controlar las demandas y

resolver administrativamente las necesidades de esa sociedad.

() Weber, Max. La ética protestante y el espiritu del capitalismo.
Premia Editora. México. 1979. p.9 "Es evidente que ¢l '"funcio

nario'.... es un producto muy antiguo cn las mias diversas cul-
turas"....

(1) Weber, Max. Economia y Sociedad. Tomo II. ’
¥YCE. México. 1977 p.1056.
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"La Administracién es la parte mds visible del Gobicr-
no; es el Gobierno en accién.... y es, desde luego, tan vieja como

el Gobierno mismo''. (.)

Con toda seguridad no sc localizarfa ningin otro vesti -
gio de Administracién ejercida por los individuos de esa sociedad an
cestral, con el objetivo de incrementar sus negocios personales. En
otras palabras, no se encontraria ningan indicio de lo que hoy difa se
denomina ''administracién privada', debido a que ésta no existi6é en
la antigiedad. Fue algunos miles de anos después, cuando al conju:-
garse una serie de fen6menos sociales, floreci6é la actividad de los
particulares creindose asi la necesidad de diferenciar la administra-

cién privada, respecto de la puablica, que es la precedente.’

En términos generales, podria concluirse que en el paQ
sado remoto, la Administraciébn como proceso dependiente del feném_g
no politico, fue realizada por una minoria social (funcionarios), 'so-
bre bases‘ empiricas, producto de la observacién y de las experien:
cias por tanteos, acumuladas en la tarea diaria de resolver miltiples
problemas de indole gubernamental: dirigir grupos humanos para la
guerra, cobrar impucstos, construir obras diversas como caminos,

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

ctc.

(-7 ver o1 punto 3 del ensayo de Wilson, Woodrow, reproducido
por \Waldo, Dwight. pdg. 42 de estc trabajo.
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FPodria tambicen deducirse que el sentido piblico de la -
administracién gubernamental arcaica, implicé al igual que hoy, una

doble funcién: ser mecanismo de dominacién y de servicio, teniéndo-
se la seguridad de que, en cuanto a tareas se refiere, éstas han si-:
do tradicionales para los administradores, por que la problemaitica

administrativa gubernamental es anadloga —rno igual-; entre la de esa

época y la actual. Ademdas, podria uno percatarse de que, los princi
pios administrativos son universales en su ejercicio, sin importar el
sistema gubernamental, variando simplemente su aplicacién en fun -

ci6tn del grado de complejidad social, y obviamente, del lugar y la

época.

Por todos es conocido el hecho de que en la antigliedad,
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 méquina construida pai-a un pro
posito especial, bien definido y bien entendido (dominar y servir), en
donde, como en el caso de Egipto, no se toleré ninguna facultad dis:
crecional a los agentes del Estado; y en el caso de China, se tuvo

cuidado en seceleccionar funcionarios honrados, desinteresados y capa-

‘ces. (5)

Acecrca de China y de los principios administrativos quec

(5) Galvan, IEscobedo José.
Op. Cit. p. 519-520.
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manejaron, el Lic. Galvin Escobedo reproduce en su obra un parri-
fo de la Constitucion Chow en la que se menciona como sistema, la
organizacién, las funciones, las relaciones, los procedimicntos, las
formalidades, el control, las sanciones y los registros, todo lo cual
no deja lugar a duda de que ''‘practicaron por muchos siglos antes del
advenimiento de la ciencia de la administracién, un sistema de admi-:

nistracién; un servicio civil bien desarrocllado con entendimiento claro

de muchos de los problemas modernos de Administracién Hiblica'. (6)

Miles de arfios fueron necesarios para imprimir cambios
gignificativos al fendérmmeno administrativo que como se ha mencionado,
fue dependiente decl fenémeno politico. L.a Administracién Puablica, en.
las dos magnas culturas del mundo, la griega y la romana, obtuvo -~
.identidad dentro del orden politico, 1o cual es posible constatar al es

tudiar el Imperio Romano en su época de esplendor.

La dominacion de ese Imperio méas allid de la cuenca del
Mediterrineo, favorecié el auge de las instituciones politico-adminis-

trativas en Europa Occidental, que siglos mas tarde adoptaria la ins-

titucién conocida hoy como Estado Moderno.

El Dr. Omar Guerrero, al respecto dice: 'L.a organiza-~

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

lizacién politico-administrativa y en el caricter profesional del servi-

(G) Galvan, Escobedo José
Op. Cit. p.521 y 522.



cio piblico, fue considerada por los monarcas europecos como patro-
nes indicativos para la construccién de la maquinaria administrativa

. del Estado Moderno.

"Hoy, como en la época del Imperio Romano, guardando
las proporciones de espacio y tiempo, los conceptos centrales de la
Administracién Piblica siguen conservando su significado original.
Nociones como las de '"oficio', ''ministerio'", '"'comisién', ''comité"
y''administracién', han preservado la esencia no sélo de su sentido
etimoldgico, sino en el uso funcional que se le daba en la Roma im-~

perial. (7)

I.a herencia administrativa romana es un invaluable lega

do de organizacién politica y administrativa; por ello, convienc evo~

car el sentido y el contenido etimoldégico de la palabra '"Administra-

cion Pidblica'. El diccionario de la Lengua Espafnola enuncia 1o si -
guiente: ADMINISTRACION (del lat. administratio, :onis) substantivo
femenino, Accién de administrar. Administracién Puablica. Administra
cién activa. Accién del gobierno al dictar y aplicar las diSpésiciones
necesarias para cl cumplimiento de las leyes y para la conservacidén

y fomento de los intereses puablicos, y al resolver las reclamaciones

a que dé lugar lo mandado.

(7) Guerrero, Ormar. Tcoria Administrativa de la Cicncia
Politica. Cuaderno No. 2 FCPS, UNAM. México, 1976 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 algiin ministerio o empleco. (38).

En cuanto al término ''Piblico (a)' el Dr. Gabino Fraga,
al tratar lo relacionado con el régimen de Derecho Piblico de la acti
vidad del Estado, hace notar que ''es conocido desde la época de los
romanos, en que Ulpiano expresdé:"'Publicum jus est quod ad statum

rei romanae spectat''....(9).

En relaciédn con el término ADMINISTRACION, el Dr. -

Omar Guerrero, en su investigacién expresa:

""I,a administracién puablica del Imperio Romano constituye
en la antiguedad el mayor mnivel de desarrollo administrativo alcanza-
do por la humanidad. Es en cl Imperio Romano donde la Administra-
cién Publica desarrolla su significado institucional y conceptual como

ahora se le conoce .

"Desconocemos desde cufando la palabra administracién -
fué formulada en ¢l latin; sabemos, empero, que probablemente la no
ciétn era utilizada desde la época republicana para contrastar el poder
de los magistrados frente al de los ministros. L.a obra de Frontino -

ha permitido constatar que la voz ''administrationies'" ya era emplea
.

(8) Diccionario de la lengua espanola. Real Academia Espafiola.
Espasa-Calpc. Décimo octava cdicién. Madrid 195G.p. 27

(9) T'raga, CGabino. Derecho Administrativo. 1tdit. Porrda.
novena IEdicién. México 1962. p.80.
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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 "adrnini__s_
tratio'', voz compuesta de ad (a, hacia) y ministrare (servir, cuidar)
era la funcién 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 refiere a la persona

que aporta el servicio.

" Durante el imperio se agudizé la distinciébn entre magis

trados y ministros; los primeros, dotados de autoridad politica, toma
ron la denominaciétn de maestros (magistri) y tenfan a su cargo la -
funcién politica de tomar las decisiones; los ministros (ministri) te-

nfan por misién poner en acci6tn aquellas decisiones.

''* Es una relacién jerarquica y funcional en la cual, la

particula magis (1o mayor) supone una posicion de superioridad con
referencia a minis (lo menor). Asi, el conjunto de ministros respon-
sables de las tarcas subalternas tenian a su cargo una dc las funcio-
nes del Estado, la administratio (funcién de prestar servicios a los -
miembros de la comunidad),. en tanto que los maecstros (magistri) de
sempefnaban la funcién politica. Tal distincién, sin embargo, no concuer
da con un plano estructural sino funcional; la politica y la administra

ciétn tiene una relaciébn consecuente.
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"' I.a funcién administrativa, en este sentido, no se re-~

duce al papcl individual de cada ministro, sino involucra un compor
tamiento de grupo, una funcién colectiva. Tal es el papel de la par-

ticula ad, que al complementar la palabra administracién le imprime

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

al significar a, hacia, implica un impulso adicional proyectado a la

satisfaccién de necesidades comunes, cuya solucién estid condicionada

a ese esfuerzo redoblado'. (10)

En la Edad Media, que tuvo lugar en el periodo compren

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

Moderno, (siglos IV al XIII D.C.), el feudalismo como instituciébn -

predominé en la Europa Occidental, y el poder gubernamental se des

centralizoé.,

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

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

prictica la obligaciétn de lealtad ya no decscansaba en el honor perso-

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

ejercer su autoridad y obtcner de ellos, servicios de caracter mili-

tar y fiscal.

(10) Gucrrero, Omar. Op. Cit. p.16
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L.a situaciéon de esa época puede sintetizarse en pocas pa
labras: predominio de la producecidén agricola y por ende, principal -
. ocupacion social, con una administracién gubernamental local a través
de personal eclesiastico, como célula de un extenso sistema adminis-

trativo papal que durante un milenio contribuyd a generalizar la igno-

rancia.

IL.a decadencia de la estructura feudal se inicidé con los -

grandes inventos de la época, los descubrimientos maritimos, el co-

mercio y los ideales nacionales.

La brajula impulsé los viajes maritimos; la pélvora hizo
que los castills;:;s feudales perdieran su importancia al cambiar el arte,
la tactica y los medios guerreros. La imprenta coadyuvd a la transmi
8i6n de los adelantos, generalizandose la comunicacién, la difusion de

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

C) EL. PASADO MEDIATO (SURGIMIENTO DEL ESTADO
MODERNO HASTA EL. SIGLO XIX).

Fue en el pasado convencionalmente denominado media-~
to, en que surgié el Estado Moderno y se produjeron cambios cconé-

mico~sociales en Europa Occidental, entre los siglos XIII y XVI, y po

co ticmpo después, las revoluciones cicentifica e industrial, cuando la

Administracién sufrié brutales cambios, dejando de ser un proceso -
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empirico aplicado sdlo a la actividad gubernamental.

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

mico-sociales que se produjeron paraleclamente al advenimiento del

Estado Moderno, enuncia cuatro:

- El descubrimiento de nuevas fuentes de riqueza cn -

ultramar.

- El desarrollo de las finanzas internacionales y la apa-
ricion de la burguesia capitalista con los banqueros y
comerciantes.

- L.a revolucién én los métodos de cultivo de la tierra.

- La Reforma .

'""Una nueva filosoffa de la propiedad individual surgié y
acab6 con el equilibrio moral del mundo medieval, en donde la tradi
cién cristiana combatia la usura y la propiedad, y a los frutos de 1la
tierra y los productos artesanales fabricados, se les consideraba bic
nes que podian ser objeto de transaccidén y cambio por dinero, pero

s8in producir exagerados beneficios.

""ILa Reforma, atin cuando atacé s6lo el poder espiritual de
la Iglesia Catélica, denunciando su secularismo, sus riquezas y la

corrupcion de sus costumbres, produjo cfectos con significacién per-

(11) Crossman, R.H.S. Biografia del
Estado Moderno.¥F.C.E. Néxico 1974. pP.20.
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manente. Al ser confiscadas las riquezas de la Iglesia y distribuidas

entrc los nucvos ricos, se liberd una vasta acumulacién de capital, in
tegrandose grandes fincas individuales de propiedad privada exclusiva,
surgicndo nuevas ideas para los reales métodos de negocios y para la

.

ciencia aplicada.

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

cia, marcharon unidos destruyendo los baluartes medievales, y aplican
do la razén humana al aumento de las riquezas mundanas y de las su

yas propias”. (12)

" Para fines del siglo XVI, la Reforma y la Contra-Refor
ma, habfan dividido a Europa en una serie de Estados Territoriales ca

tolicos y protestantes. En los paises catélicos, sus monarcas, al obs-

truccionar el desarrollo capitalista, comenzaron a hacer decaer esos

Estados y a quedarse en el atraso.

" En los paises protestantes, en los que la burguesia ha-

bfa tenido influencia permanente, haciendo del nuevo sisterma financiero

una instituciétn respetable, y admitidos sin limitacién los dcrechos ex-
clusivos de la propicdad privada, el desarrollo capitalista habfa sido

fincado con toda seguridad'. (13)

(12) Crossman, R.H.S. Op. Cit. pdg. 42-46 SIntesis.
(13) Ibidem. piag. 48-54 Sintesis.
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Weber, al referirse al origen del Estado racional que se
di6é en Europa Occidental dice: ''De la coalicidén necesaria del Estado
con el capital, surgié la clase burguesa. Es el Estado racional funda

do en la burocracia profesional y en el derecho racional, el que pro-

porcioné al capitalismo la oportunidad de subsistir'. (14)

" El derecho racional del moderno Estado Occidental, se

gin el cual en materia gubernamental decide el funcionario con formaza

cién profesional, proviene en su aspecto formal, del derecho romano.

" Con la decandencia del Imperio Romano de Qccidente,

el derecho fue a parar en manos de los notarios italianos, quienes -
conservaron las antiguas f6rmulas contractuales, adaptandolas a las

necesidades de 1los nuevos tiempos: al lado de ellas se constituy6 en
las universidades, una teoria sistemadtica del derecho que influy6 de-

cisivamente en cuanto credé el pensamiento juridico-formal.

" El Estado Moderno dispuso de un derecho formalmente

estructurado; los funcionarios juristas formados con base en esc dereg
cho, se revelaron, en cuanto técnicos de la Administracién, superio-

res a los funcionarios humanistas''. (15)

A 1las nucecvas ncceaidades genceradas por la apariciéon del

Estado Modecrno y de las revoluciones de referencia, obviamente de-

(14) Weber, Max. Op. Cit. Tomo I, p.1047
(15) 1Ibiderm. p.1048-1050. Sintesis.
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biecron corresponder nucvos métodos para resolver los problemas cada
vez miés complcjos.

La antigua administracién empirica, no desapareci6;: solo se

transformé detentando por primera vez una base formal de deber ser,

teniendo inicio en esa época, la Escuela administrativa-juridica que

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

nistracién Puablica.

EL CAMERALISMO

El cameralismo prusiano que tuvo como marco histdrico

los siglos XVI a XVII fue un movirniento que, segin lo explica Galvan

¥scobedo, ''coincidié con el Estado centralizado de Federico Guillermo

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

por reformas a la economia nacional, sino tambien por una adminis- K

tracion sistemdtica principalmente en el campo gubernamental.

" BEn qué extensién el pensamiento cameralista y sus

pricticas se incorporaron a la administracién como un cuerpc de coO

nocimientos generales comparables a la Administraciétn Pablica con-

tempordinea, puede juzgarse por los estudios de Osse, (siglo XVI) Zin
che, (siglo XVII) y Justi, (siglo XVIII) que tuvieron influencia y popu-~ i

larizaron el vasto cuerpo de conocimientos y précticas utilizables' .(16)

(16) Galvan, IEscobedo
Op. Cit. p.533 y 534.
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El cameralismo fue una tecnologia administrativa utiliza-
da por funcionarios pablicos que estudiaron cameralismo cn la Universi
dad (cursos de economfia y administracién, adicionales a los estudios ge

nerales).

En un régimen centralista-militar, 1a eficiencia adminis
trativa preconizada por los cameralistas tuvo como productos, la pro-
fesionalizacibn del servicio pGblico, la sistematizaciébn dec las funciones
piblicas, la seleccidn de funcionarios cameralistas, el ordenamiento --
legal de condiciones de trabajo y el perfeccionamiento de la capacidad y

honestidad de los servidores pfhblicos.

Murnioz Amato, al respecto, hace notar lo siguiente: '‘es

muy significativa 1a labor de los cameralistas. Este grupo de profeso-
res y administradores constituye la primera escuela en el desarrollo -

de 1a Administracién Piblica'. (17)

LA REVOLUCION INDUSTRIAL

La Revoluciétn Industrial que se produjo en Inglaterra co-
mo una ctapa en el desarrollo del capitalismo moderno, 'convirti6é al -
mundo no sélo en interdependicente, sino en el dominio imperial de 1a
idea occidental precdominante y en un inico 4mbito de oferta y dc deman

da'. (18)

17) Munoz, Amato Pedro. Introduceci6n a 1a Administraci6n Pablica.
F.C.EF. México.1963 p. 57 -
18) Crossman, R.H.S. Op. Cit. p.150.
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No surgid esta Rcvolucién como cambio repentino; se -
inici6é al comenzar el siglo XVIII, complcténdose a mediados del si-

glo XIX, con transformaciones posteriores.

Gonna..rd. en su obra econémica dice lo siguiente: "La
transformacién gradual de la industria inglesa antigua estaba conteni:
da por la tradicidén, la costumbre y los reglamentos industriales de
origen medieval y mercantilista. IL.a evolucién industrial siguié sien;
do mas econdmica que técnica hasta 1760, aproximadamente, periédo

de la constitucién del Imperio colonial inglés, casi insignificante en

1700". (19)

L.a Revolucién Industrial se manifesté en dos terrenos:el
textil y el metalargico; el primero se afirmé desde el principio del -
maquinismo, a partir de 1760, generaliziandose el sistema fabril y la
concentracién ccon61nico-v-rgeogréfica, apareciendo en 1780 losg industria

les, en el concepto actual.

Gonnard, al citar a Mantoux, dice: "hizo notar (Mantoux),
acertadamente que la mayoria de los progresos se debieron sobre -
todo al empirismo y al tanteo. Con ¢l vapor apareci6éen esccna mas

espzcialmente la ciencia''. (20)

Se corrobora por lo antes expuesto, que la administra-

(19) Gonnard, Rene. Historia de las Doctrinas Econdémicas.
Editorial Aguilar. Madrid.1959. Quinta Edici6tn. p.246
(20) Ibidem, p. 518.
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cién como proceso, hasta esa época era cmpirica. I.a teorfa cientifi-

co-~administrativa atn no tenia lugar en los dos campos de aplicacién:

el gubernamental y el privado.

Asi, la Revolucién Industrial estuvo acompanada de otras
la Revolucidén cientifica, y juntas dieron a Inglaterra poder econdmico

basado en el monopolio de nuevos productos manufacturados.

En 1o ccondmico~politico-gocial, la Revolucién Industrial

transformoé 1los problemas de gobierno al surgir nuevas necesidades co

que s6lo era posible con la intervencién directa del

mo la educacion,

gobierno, y los industriales necesitaban trabajadores cada vez maéas,

con mayor preparacione.

Es conveniente hacer resaltar, que el hombre industrial
de esa época era aceptado libremente en el seno de la clase gobernan

te que tomaba las decisiones, en su propio beneficio.

'"" E1 hombre de negocios de csa época, basaba su politi-
ca en un fundamento religioso; predicaba el ahorro, el trabajo y la ca
ridad como laa bases morales del nuevo capitalismo, y amasaba suri
queza con cl rigido sentimiento del deber. Creia quec el desarrollo de
sSus empresas era como una vocaciéon divina y que el sufrimiento y lasg
miserias de sus trabajadores partian de un plan irrevocable que tenia
el mismo origen'' (21)

(21) Crossman, R.I1.S. Op. Cit. p. 172.
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" ©1 obrar calvinista de esa época era de vida productiva
racional, como si los adeptos fuceran elegidos para la mayor gloria de
Dios. Las consccuencias de ese obrar fueron hombres seguros de si
Amismos en que el trabajar metédicamente fué un modo de ahuyentar
la duda de ser o no elegido, y la convicecidn de que Dios ayuda a los
que se ayudan a si mismos, asf{ como que el éxito es muestra de que

Dios estid con el que trabaja'. ()

" De ahf el espiritu de 'laboriosidad' y de 'avance' del -
protestante de esa época, Segiin 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)

'"" Bl protestante consideraba el trabajo como meta, en -
sentido ''profesional''.... ''el negocio con su continua actividad, para
su vida resulta indispensable; en ello estriba la dnica motivacién de
su espiritu activo, .... ya que el hombre estad hecho para el trabajo y

no a la inversa.

'"" Para él1 (el protestante) el trabajo era profesién, la -
creencia de una misién impuesta por Dios, ...concepto &tico-religioso,
conciencia del deber en el desemperio de la labor en cl mundo....
opucsto a la interpretacién ética del catolicismoe.... al haber acentua-

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

) Dr. Luis Aguilar. Seminario de los s#ébados. Mectodologia avanza
da de las Cicncias Sociales. 9-VI-79.

(22) Weber, Max. I.a ética protestante y el espiritu del capitalismoe.
Premia IZditora. Néxico.1979. pag.27.



so otorgado al trabajo en el mundo, relaciondndolo con la profesién''.

23)

La Administracién de esa época, sin lugar a duda tuvo
auge inusitado en el scctor privado y si los industriales formaban la
clase gobernante, en términos gencrales, la Administraciéon era nego-

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

Imperio inglés ''como bendiciones de Dios para su pucblo escogido'.

(24)

Como es facil comprender, al producirse las revoluciones
cientifica e industrial, la corriente juridica tradicional dejé de tener -~
influencia decisiva, puesto que no contemplaba en su cesfera de estudio

legal, la nueva problemaéatica cientifica, técnica y de eficacia y eficien-

cia en los 6rdcenes econdmico, politico, social y psicolégico.

De la concepcién administrativa abstracta --cn que el obje
tivo era salvaguardar las exigencias formales de la actividad adxninis;
trativa-v sSe pasdé a la concepcidtn concreta del ser y de la investigacion
de la causalidad de la problemitica administrativa y sus correspondien
tes efectos, lo cual did como resultado la influencia ¥y mayor dcsarro:

1lo de corrientes de pensamiento que hicicron escuela al llenar las lg-

gunas existentes en la realidad del ser del fenémeno administrativo.

(23) Weber, ‘Max. La ctica protestante y el espiritu. .. pag.38, 42 y 48-50
(24) Crossman, R.H.S. Op. Cit. p.173.
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Mosher, en relacién con cl tema, dice: "El jurista y la
Escuela de Derecho han aportado una contribucién a la ciencia de la
Administracién, que no puede desconocerse.... pzro el interés del ju
rista se ha quedado vinculado escncialmente a la forma mas que a la
esencia de la accién administrativa; su preocupacién predomiinante, =i
no exclusiva, es sobre todo, la de examinar los presupuestos eminen
temente juridicos que concurren a determinarla. El Derecho, en su-~
ma, sSc ha preocupado principalmente del estudio de la patologfa admi
nistrativa, olvidandose del estudio de las causas de tal estado patol6-

gico''. (25)

Para cerrar el caso, manifiesta en su obra: "Resumien-k
do, pues, la funciédn del Derecho en el estudio de la Administraciétn
es, por si misma, limitada, y esto se da incluso ain cuando se acep
te el significado mas amplio y sociolégico de Derecho como sistema
social.... La Administracién, estudiada desde el punto de vista juri-
dico, se¢ hace por consiguiente, una cosa abstracta y sus aspectos con
cretos quedan olvidados, atn cuando la norma contemple problemas -

administrativos, como la programacién de una nueva actividad, la cen

tralizacién y la descentralizaciéon, etc.'" (26)

(25) Mosher, Frederick y Cimmino, Salvatore.
Cicencia de 1a Administracion. RIALP, Madrid.1961 p.59
(26) Ibidem. p. 60~61.
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LA COLONIZACION INGLESA EN NORTEAMERICA

La colonizacién inglesa en Norteamérica tuvo como - -
fin baAsico el mismo de una empresa capitalista. Algunas de las colo-
nias fueron idcadas y mantenidas por compafiias crceadas exprofeso y

por particulares.

I.as colonias inglesas, dice Crossman, ''fueron positiva-
mente una nueva Inglaterra pero sin aristocracia. La jerarquia des -
cendia de los comerciantes mas poderosos y de las grandes familias
terratenientes, y el gobierno estaba exclusivamente en manos de las

clases propietarias'. (27)

L.os colonos, con deseos de tolerancia religiosa e imbui-
dos por un elemento tradicionalista, reclamaron en un momento histé

rico derechos civicos con sentimiento antibritanico.

I1.os ideSlogos del movimiento de liberaci6tn fueron todos
ellos expertos hombres de negocios. Al respecto, Crossman dice: -
"Norteamérica demostré que podia construirse una Constitucién por el
mismo proceso de gestion de ncegocios, y asi (los expertos hombres
de negocios que intervinieron en la redaccién de la Constitucidn), cons

truyeron una maquinaria de leyes gubernamentales que descansaba con

exclusividad en el equilibrio contrabalanceado de losg interesces huma-

27 Crossman, R.11.S. Op. Cit. p. 102 y 103
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nos y se concibié al Estado como un sencillo mecanismo capaz de sa

tisfacer sus propias necesidades. " (28)

El proverbio 'time is money" englobé el concepto 'Admi
nistracién' , en lo gubernamental y en lo privado. L.os principios mi:
lenarios de 1la administracién empirica fueron buenos en la medida en
que hacfan producir dividendos tanto cn la actividad gubernamentai co

mo en la privada. L.a Administracién gubernamental estaba concebida

como un gran negocio que englobaba a todos los demas negocios. (%)

El factor eficiencia en los o6rdenes econdmico, politico,
social y psicoldgico se convirtié en la finalidad del proceso que aun no

era considerado ciencia.

L.a corriente administrativa juridico-tradicional dej6é de -
tener influencia decisiva en la Administracién, debido a que la nueva
problemaética técnica y cientifica solo tomaba en cuenta la concepcidtn
concreta del ser objetivo. Es en esa época en que, del empirismo se

pasdé al anilisis sistemitico de todo el acontecer administrativo.

I.a corricnte de un nucvo pensamiento administrativo con
base en la causalidad y en los efectos, tuvo lugar a pasos acelerados,

hasta hoy dia.

(28) Ibidcem. p. 109 y 114
%) Ver la parte final del punto 5 del ensayo de Wilson, Woodrow,
rcproducido por Waldo, Dwight. pig.43de este trabajo.
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D) LLA SITUACION CONI‘E]\'LPORANEA

Sg'ha vistoique desde

vo un sentido‘p: I

mano, la Administracién tuvo identidad real’ dén{:ro d'e]’._‘oxfde’h—pkoli‘tiéo

para ser objeto de estudio ordenado y de an#lisis ‘51stemé.ticb, desen-

volviéndose como un tema de la ciencia politica.

Los cambios sociales que se produjeron en el pasado inme
diato conllevaron un cambio en la mentalidad del 'nuevo humano' que -
buscaba su desarrollo individual. Un nuevo concepto de ''explotacién: del
hombre por el hombre' aparecidé en el escenario del mundo contempo:
réneo. La Administracién dejé de ser privativa del poder gubernamen:
tal para convertirse en medio idéneo para una técnica y racional explo
tacidn por parte de una minoria que detentaba, paralelamente, el poder

politico y el poder econfémico.

L.a dominacién del hombre politico se hizo mdés amplia al
aparccer la dominacién del hombre econdmico. El Estado contcxnpor:—i:
nco con un gobierno integrado por'hombres econdédmicos' al frente de
la dirccci6tn del mismo, imprimiceron sobre el pensamiento politico del

cual cran dcepositarios, su psnsamiento econémico que les benceficiaba

como ¢lite superior.
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IL.a Administracién Piblica, como medio para cjercer cl

control y la dominacién, se desarrollé a partir de la Revolucién Indus_

trial, como una esfera cspecifica dentro del orden politico; por ello,

hasta fines del siglo XIX el pensamiento politico asimilaba al pensa-

miento administrativo. Al respecto, el Dr.Omar Guerrero dice: =

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

nistracién Pablica, con antelacién a la obra de Woodrow Wilson (1887)

es casi inexistente. Mids bien su estudio estaba practicamente olvida-

do o se efectuaba circunstancialmente. Algunos fil6sofos politicos o -~

cronistas de la época, intentaron caracterizar de alguna manera la -

organizacién y el funcionamiento de la Administracién Piblica. Esos es_

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

tecedente relativamente especializado de la Administracién Piblica con

temporanea'. (29) Y contintda diciendo: ''No obstante, esos pensado-
o4

res (Bodin, 1530-1596, HHobbes 1588-~1679, Stuart Mill 1799-1873 y -~
Tocqueville, 1805-1859) cstaban en la época feérica de identificaciotn
de objeto (de la Administraciéon Pdablica), no de su definicibéng; percibic

ron cl fendomeno, pero no lo trataron como un campo de estudio espe-

cifico'. (30)

Dc la identificacién del objeto de la Administracién Pabli

ca al desarrollo de su estudio tecdrico como campo especifico, soélo es

tarian de por medio muy pocas centurias. En otras palabras, de la -

(29) Guerrcero, Omar. Op. Cit. p.22
(30) Ibidem. p. 28.
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situacién de no contarse socialmente, con los elementos bisicos para

que la Administracién Pablica tuviera un cardcter especifico, en poco

tiecmpo, dc la descripcidtn del fenédmeno se pasdé a la formacién del -

" campo tebrico para el estudio y an&lisis estructurado y ordenado.

En el campo de los negocios, la Administracién tuvo un
adelanto amplificado, especialmente en el sector industrial cn donde
tuvo lugar el desplazamiento del empirismo por una concepcidn cienti':
fica de toda la fcnomenologia industrial, incluyendo la Administracién

como el medio idéneo para explotar con eficiencia no solo a las maqui

nas, sino la actividad humana en su sentido lato.

El polit6dlogo norteamericano Woodrow Wilson, dcscendicx_l_
te de los colonizadores ingleses que antafio llegaran a esas tierras, tra
t6 la Administracién, por primera vez, como objeto especifico de estu
dio, planteando la integracién de una ciencia de la Administracién, fue
ra de la esfera de la ciencia politica.

Con Wilson, segin el criterio de algunos tratadistas, tie-
ne inicio la etapa ortodoxa de los estudios administ rativos contempora
neos que tuvo lugar entre 1887 (afio en que Wilson publicé su ensayo
' Estudio de 1a Administraciétn') y 1945 en que la ctapa politica es la

primera evolucién de la Administracién Pablica.

Dwight Waldo, cn su obra, reproduce el ensayo de Wilson .
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Por razén de espacio, cs imposible reproducirlo integramente, pcro

los conceptos importantes son los siguicntes:

le-— " Bl objeto del estudio de la Administracién cs dc_s

cubrir, en primer lugar lo que puede hacer cl go-

bierno debida y acertadamente y, en segundo, cé6 -

mo ha de hacer lo dcbido con la mayor eficacia - }'
!

posible y con el menor gasto tanto de dinero como

de energfa (eficiencia).

2.~ " Lia ciencia de la Administracién es el Gltimo fru
to de un estudio de¢ la cicncia de la politica, la cual
se inicié hace unos dos mil docientos afios. Es un
hijo de nuestro propio siglo, casi de nuestra misma

generacion.

3.~ " L.a Administracién es la parte md&s visible del go
bierno; es el gobierno en acciétn; es ¢l poder cjecu-
tivo, ¢l que actiias; el aspccto méas visible del gobier

no y cs, desde lucgo, tan vieja como el gobicrno -

mismo.

4,- "' ILa razén por la cual las tarcas administrativas -~

han dc ajustarse de una mancra tan cstudiada y sis

temitica a normas de politica cuidadosamecnte proba
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das, es por que tencmos ahora lo quec nunca habia-

mos tcenido antes: una ciencia de la Administracién.

''" Antes, en el gobierno habfa pocos amos y ahora

tiene amos a montones. Las mayorias ahora lo diri
gen; ahora el gobierno debe seguir los deseos de -
una nacién y tales deseos van ampliandose répida:
mente para convertirse en nuevos conceptos de los
deberes del Estado. L.a Administracién estd4 en todas
partes tomando en sus manos nuevas empresas. Es
por ello por lo que debe haber una ciencia de l1a -
Administracién que enderece los caminos del gobier

no, que haga sus 'megocios' menos comerciales, que

endercecce y purifique su organizaciéne.

" Es una cosa tenida casi por axiomaditica entre noso
tros que el presente movimiento denominado de refor
ma del servicio civil debe, una wvez realizado su pri
mer propdsito, extender sus esfuerzos para mejorar,
no solo el personal, sino también la organizacién y
los métodos de nuestros cargos de gobierno; porque
es evidente que su organizacién y métodos nccesitan

mejorar casi tanto como su personal.
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'" Bl campo dc la Administracién es un campo de

negocios.

'"" El objeto del estudio administrativo es liberar los
métodos ejecutivos de la confusidn y carestia del ex
perimento empirico y colocarlos sobre cimientos que

descansan honradamente en principios estables.

" L.a Administracién se encuentra fuera de la esfera

propia de la podlitica:; las cuestiones administrativas
no son cuestiones politicas. Una clara visidén de la
diferencia entre los dominios de la ley constitucional
y los de la funcion administrativa no debe dejar lu--

gar a errores.

" L.a Administracién Publica es la ejecuciédn detalla-

da y sistemditica del Derecho Publico: Cada aplica-

cién especial, particular, de la ley general, es un

acto de administracién.

" L,os vastos planes de actuacién gubernamental no

son administrativos; la ejeccucién detallada de tales

plancs si que es administrativa .

" JIecmos de preparar mejores funcionarios como apa

rato del gobierno. Si hemos de poner nucvas calde-
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ras y graduar los fucgos que impulsan nucstra ma-
quinaria gubernamental, no hemos de dejar que las
vicjas rucdas, junturas (empaques), vAlvulas y ban
das rechinen, zumbeny estallen al funcionar movi-
das por la nueva fucrza. Debemos poncr nucvas -
partes funcionales ahi en donde se advierte la me-

nor falta de fuerza y de ajuste.

13.- " El ideal para nosotros es un secrvicio civil ilustra
do, competente y con facultades bastax{tes para -
actuar con sentido y energia, per'o tan intimamente
conectado con la ideologia popular, por medio de -
elecciones y constantes consultas al pueblo, que que

de fuera de cuestién toda posible arbitrariedad o un

espiritu de clase''. (31)

El Dr. Omar Guerrero dice: " Con Wilson, la ciencia -
administrativa nacié sin un fondo académico, sin antecedente alguno,
como una disciplina sin pasado, como construccitn artificiosa monta—.
da sobre '"'principios' aprioristicos de pretendida validez universal.
Esta actitud equivoca serfa fuente para la inspiracién de los idedlogos

de 1la empresa privada y, cn mcnor mecdida, para algunos pensadores

de la Administracion Puablica.

(31) Waldo, Dwight. Administracioén Ptblica. Editorial Trillas.
México.1967 p. 84-05 (Sintesis).
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El inicio de la ecetapa ortodoxa, con Wilson, destacdé la -

dicotomia politica-administracién y el empefio por encontrar en la cfi

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

El movimiento de administracién cientifica cronolégica-:
mente inmediato a Wilson serfa el que inspirara los clementos opera
tivos para el funcionamiento eficiente de la Administracién, y serian
Taylor y Fayol quicnes tuvieran una influencia decisiva al organizar
t:lient{ficamente el trabajo y comprender con conocimiento de causa y
efecto la probleméatica operativa ¢ introducir cambios de fondo en las

‘
condiciones en que la Administracién intervienc.

IL.a nueva concepciétn de la Administracién, orientada a la s

consecuciétn de (eficiencia) de la acciétn administrativa, tuvo aplicacién,

dice Mosher, ''en el sector privado, en un principio, y después adap

tada a la Administracién Pudblica, en las primeras décadas del prescn

te siglo" (33), rcalizandose adelantos sustanciales en el conocimiento

de 1la fenomenologia administrativa, mediante el analisis cientifico 1lle¢

vado a cabo.

En 1903, Frederick W. Taylor, presentd ante la Socicdad

Americana de Ingenieros Mecénicos un documento sobre los 'Princi -

pios cientificos de la administracién de talleres'. En 1907 volvié a

presentar ante la misma Sociedad, sus '"Principios de la Administra-
.

(32) Guerrero, Omar. Op. Cit. p. 34-35
(33) NMosher y Cimmino. Op. Cit. p. G67.




ci6bn Cientifica'', la cual ya habia sometido a experimentacién en diver

sas ;zmpresas pablicas y privadas. (34)

En 1911, al publicar Taylor sus 'Principios dc la Adminis
tracion Cientifica' hizo una gran aportacidn de principios administrati
vos como son la Direcciétn (Management), el adiestramiento, forma -
cidén y especializaciétn del personal ‘directivo y operativo, la plancacién
¥y programaciétn, la inspeccién y control, el anflisis de procedimien-

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

Mosher hace notar que la escuela taylorista ''defendié el
tipo del hombre cecondémico, concebido segin un modelo que responde
Gnicamente a objetivos materialistas y a criterios de tipo utilitario:
objetivo, la eficiencia impuesta autoritariamente desde la caspide a
los subordinados, en cuanto al c6mo hacer. La mente, conciencia y
personalidad del '"hombre econdémico' considerado unidad elemental al
igual que materia prima o equipo de trabajo, fueron factores excluidos

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

Ello se corrobora cuando al lecr la Obra de Taylor, al
referirse al peén manejador de hierro en lingotes, dice: ''mo ¢s ningu
na persona cxtraordinaria que cueste mucho encontrar, sc trata senci
1llamente de un hombre mds o menos del tipo del buey, tardo tanto fi'-.-

sica como mecntalmente. No se debfo a la iniciativa ni a la originali-

(34) Jimdénez, Castro Wilburg. Introduccitn al Estudio de la Teoria
Administrativa. I*.C.E. México.1963 p.64
(35) Mosher y Cimmino. Op. Cit. p. 63 y 71. Sintcsis.
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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 mancjar hierro en lingotes,

establecida por alguna otra persona que se la ha cnsefiado'. (36)

Al inicio de su obra, Taylor enuncia que ''el objeto prin
cipal de la Administracion, ha de scr asegurar la maxima prosperi-
dad para el patrdn, junto con la miéxima prosperidad para cada uno

de los empleados'. (37)

'" Probablemente la mayorfa de los lectores de esta obri

ta dirdn que todo esto no son méas que teorjijas. Por el contrario, la
teoria o filosofia, de la Administracion cientffica estid comenzando a
ser comprendida, mientras que la Administracién en s ha experimen

tado una evoluciétn paulatina que abarca un periodo de casi treinta -

afnos''.(38)

Explicé también que, ''en términos generales, el mejor
tipo de administracién actualmente en uso, pucede definirse como una
administracién en la que los trabajadores dan su mejor iniciativa y,
a cambio de ella, reciben de sus patrones algin estimulo especial.
Este tipo de administracién recibiria la designaciétn de "'administracién
de iniciativa ¢ incentivo' para distinguirla de la Administracién cicenti
fica, o "Administracién dc labores', con 1la que ha de compararsclc.
m::r W .Frederick. Principios de la Administracion Cientifica.

Editorial l{errero IImos. México.1961. p.117-118

(37) Ibidem, p. 19
(38) Ibidem, p. 33
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Bajo la primera administracién, todo cl problema queda, préicticamen-

te en manos del trabajador, micntras que en 1a secgunda, una bucna mi-

tad estd a cargo dc la direccién (management)'’. (39)

Fayol, en su obra "Administraciéon Industrial y General"
fue quien por primera vez, al cnunciar las operacionecs escnciales que
se desarrollan en las empresas, hizo cspecial énfasis en el sexto gru-
po: las operaciones administrativas, distintas de las operacioncs técni
cas, comerciales, financicras, de seguridad y de contabilidad, que - -

existen siempre en la empresa si.fnple o compleja, pequefia o grande.

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

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

accién 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 funcién distinta que se desig-
na habitualmente con el nombre de Administracién y cuyas atribuciones

y MHmites estian bastante mal definidos... Por todo lo cual, he adoptado

1a definicibén siguicnte:
ADMINISTRAR, es prever, organizar, dirigir, coordinar
y controlar'' (40)
En rclacién con lo quec actualmente se conoce como fun-
cién Integraciédn (de personal, en especial) Fayol decidid:
(39) Taylor W. Frederick. Op. Cit. p. 39 y 42

(40) Ihayol, Henri. Administraciéon Industrial y General.
Edit. HMerrero Hnos. México.1961. p. 136
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'"" el reclutamiento, la formacién del personal y la constitucién del

cuerpo social, que incumben a la Administracién interesan en ¢l mas

alto grado a la Direccién.' (41)

La definicidén que hizo de cada uno de los componentes de
la Administracién, en escncia, no ha cambiado hasta hoy, como cuer-
po doctrinal de los principios de la ciencia administrativas

- Prever.- Es escrutar el futuro y articular el programa
de accién.

- Organizar.-~ Es constituir el doble organismo, material
y social de la empresa.
- Dirigir.~- Es hacer funcionar el personal.

- Coordinar.- Es relacionar, unir, armonizar todos los
actos y todos los esfucr=zos.

~ Controlar.~ Es procurar que todo se desarrolle de
acuerdo con las reglas establecidas y las o6rde

nes dadas.

L.a doctrina fayolista tuvo inicio en 1800 al prescntar sus
fundamea=ntos metodolb6gicos en la sesiétn de clausura del Congreso Inter
nacional de Minas y NMetalurgia. Afos después, en 1908, con motivo
del Congreso Cincuentenario de la Socicedad de la Industria Minera, -

amplié la doctirina con los procedimicntos administrativos.

Con posterioridad, otros tratadistas como Urwick, Gulick,

White y Newman, utilizarian tambicn las mismas funciones bdasicas.

(41) ‘Fayol, Henri. Op. Cit. p. 136G.

4
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William H. Newman, en su obra '"Accién Administrativa'',
adiciond la funcién ''suministro de recursos', separando la constitu -

cién del cuerpo social (todo lo relativo a personal), de la funciédn Di-~

reccién, cormo Fayol lo habia determinado originalmente.

La nueva concepeiétn, que diferenciaba los factores de la
producciéon empresarial, en recursos matceriales y personal, dié lugar
a especialidades concretas en razédn de la divisiétn del trabajo,que ha

tenido repercusiones positivas, en la prictica.

El Lic. Duhalt Krauss representa grificamente ¢l 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 pro

poésito de la Administracién.
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ESQUEMA DEL PROCESO ADMINISTRATIVO Y LAS FUNCIONES
GENERICAS . QUE 'LO INTEGRAN. -

c | Direccién

Objetivo Organi-

Yy A
Ejecucion zacion

Integracitn
O suministro
de recursos

Plancacidén, o determinaciédn de lo que se va a hacer. Supone -
tres etapas: la investigacién, la previsiéon y la plancacidén, pro-
piamente dicha. Lia investigacidén como bisqueda diligente y sis-~
tematica de hechos o principios; la prevision parte de los resul
tados dec la investigacion, para serialar los cursos posibles de -
accién, csto es, indica lo que pucde hacerse; y la plancacién -
consiste en escoger uno de esos cursos posibles de accidn, es

decir, scriala lo que debe hacerse.
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Organizacidén, o distribucién del trabajo que es neccesario reali
zay para llevar a cabo los planes, precisando a cada unidad o
miembro del grupo su autoridad y responsabilidad. Estableci-

micnto de un sistema de relaciones y comunicaciones entre ellos.

Integracién o suministro de los recursos materiales y financie-

ros asiI como del personal necesario.

Direccién y Ejecucién, o conduccicn de los componentes del gru
po hacia el logro de los objetivos; supone la toma de decisiones

¥ la supervisiotn de los subordinados.

Control, o verificacion de gue la ejecucién y los resultados coin
ciden con los plancs, registrando las desviaciones para tomar -

las medidas correctivas.

Coordinacién, o sincronizacién y orientacién del esfuerzo del gru
po para darle unidad de accién. L.a coordinacidn esti presente
en todos los deméas celementos del proceso administrativo, y de
acuerdo con Terry, ''fundamentalmente la coordinacién dcbe scr
el resultado de cjecutar cficazmente el proceso administrativo®.

9

Jimdénecz Castro, al referirsc al fayolismo, dice: ''con los

principios cicntificos de Fayol se inici6é una nueva ctapa importantisi-

)

Esquema y definiciones tomadas de la obra del Lic. Migucl
Duhalt Krauss '"L.a Administracién Piblica y el desarrollo
cn México'.

ANAP, A.C. México.1970 p. 18-21
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ma én la evolucién de 1la Administracién como ciencia, pucsto quc -
adquirié cuerpo doctrinal y es el primer cslabédn de una nucva disci-
plina que establece su propia escucla. La aplicacién del 'fayolismo'',
nombre con ciue se¢ conocen c¢sos principios cientificos, adquiere uni-

versalidad y un gran dmbito. (42)

Ademas, agrega Jiménez Castro, ''el fayolismo tuvo tam
bién una tercera expansiétn en sus postulados al completar y profundi-
zar su fundador, los principios de su doctrina para hacerla universal
y aplicable al campo de la Administracién Puablica y es as{ cc;mo -
Fayol en los dltimos afnos de su vida se dedicd preferentemente a es
cribir sobre cese segundo ammbito, con el objeto de "industrializar' al
Estado para hacerlo eficiente', toda vez que, segdn dijo Fayol, ''No
hay una doctrina administrativa para la industria y una doctrina admi-
nistrativa para el Estado; no hay més que una sola doctrina adminis;
trativa. LLos principios y las reglas que wvalen para la industria valen

para el Estado y reciprocamente''. (43)

Wilbois y Wanuxen, discipulos de Fayol, acerca del taylo
rismo y fayolismo, escribieron en 1919: "Las dos doctrinas se presen
tan como dos soluciones de un mismo problema: el de la fuerza huma
na. IL.as diferencias aparccen a medida que los tayloristas se clevan
hacia el o6rgano dircctivo y los fayolistas descienden hasta 1la mano de
obra,

MZ, Castro Wilburg. Introducciétn al IEgstudio de la Tcoria

Administrativa. I*.C.Ii. México 1963 p. 62
(43) 1bidem, p.62-63




"' Por su parte, el mismo Fayol, en el II Congreso Intexr

nacional de Organizacidén Cientifica del Trabajo, celebrado en Brusc-~
las en 1925, dijo que las dos teorias eran aspectos de un mismo pro
blema, y las aparentes discrepancias son seménticas, por falta de un
vocabulario intcrnacional uniforme y que por lo tanto, ambas teorias

podian complementarse'. (44)

Con posterioridad a Wilson, Taylor y Fayol, muchos tra
tadistas noriecamericanos ampliaron y enriquecieron los estudios de la
Administracién, haciéndola evolucionar a grandes pasos con las natura

les corrientes de pensamiento filosé6fico-social de cada generacién.

En contraste con la ctapa ortodoxa de los c¢studios admi-
nistrativos contemporancos, dice el Dr. Omar Guerrero, ''En la nueva
época no existe una orientacion preponderante ni un paradigma que uni
fique a la comunidad cientifica. Mas bien, los tres enfoques que la in
tegran ostentan fuerzas equivalentes y, en ausencia de un paradigma,

tesis esencialmente compartidas.

"Bl enfoque de la politica puablica, agrupa a Leonard White,
John Gaus, John Pffifner, Marshall Dimock, Paul Appleby, Roscoec Mar

tin y Wallace Sayrc.

" I.a teoria politica de la Administracién IPablica, agrupa a

Dwight Waldo, Frederick Mosher, Fritz Morstecin Marx y sus colegas

(i1) Jiméncz,Castro Wilburg. Op. Cit. p. 66-67
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politdlogos Key, Leiserson, Millet, Vieg y Stone.

" Finalmente, la orientacidén conductualista, agrupa a -

Herbert Simon, James March y Morton Grodzins.

""I£1 elemento comitin que vincula las tres orientaciones es
el repudio a la ''vieja Administracioén Publica', al mismo tiempo coin
ciden en el postulado de consolidar el campo sobre la consideracién
de supucstos polfiticos. L.a diferencia, en este sentido, no emerge de
la identificacién del objeto, sino en la forma de enfocarlo; las dos pri
meras orientaciones se inclinan por la ubicacién del estudio en ¢l mar
co de la ciencia politica, mientras que la tercera lo considera propio

de la ciencia del comportamientol' (45)

A partir de 1946, la etapa politica de los estudios admi-.
nistrativos, continia diciendo el Dr. Guerrero, significa la consolida-
cidn de la Administracién Puablica como una disciplina definida y con
cierto grado de autonomia; consiste en una época que favorece el en-~
cuentro de la Administracién Pablica con un ambiente institucional, -
académico y profesional que le es innato: constituye el reencuentro -—
con la tradicién del pensamiento vinculado hasta antes del siglo XIX.
Es el periodo que posibilita las condiciones mds favorables y los fac~
tores maAas estimulanies para la consccuciotn de un acuerdo en consen-

so ecntre los tratadistas, con relacién a lo que es el objeto y cestudio

de la Administracién Pablica.' (46)

{(45) Gucerrcro, Omar. Op. Cit. p. 49
(46) 1Ibidem. Op. Cit. p. 56.
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'"" Racionalidad y cooperacién son dos prcmisas basicas
sobre las cuales sce crige la accién organizada y dirigida de la Admi_
nistracién Puablica. Racionalidad, cooperacidn, organizacion y direccién
. son atributos escnciales que definen el objeto y estudio de la Adminis-
tracidén Pdblica, pero considerada dentro del orden politico porque: os
tenta un carécter puablico.... En este écntido el objeto de estudio que
da identificado cuando sc define la Administraciém Puablica como 'la
organizacién y direc ciétn de hombres y materiales para lograr los fi-:
nes del gobierno', concepto de Waldo que tiene mucho en comiGn con

la nocién de ''gobierno en accién', de Wilson.'' (47)

En la actualidad, en la comunidad administrativa, cxisten
dudas y pesimismo originadas por la crisis de identidad y de precision
de las fronteras de la Administracién Publica; crisis de identidad ''que
comprende las facetas de estudio, ensefianza y prictica ya que, como
lo observa Lyal, E.A. en su obra 'La ensefanza y practica de la -
Administracién Pablica'', el término Administracién Pablica es usado
para la disciplina y la profecsiétn, y desoricenta el sentido de su cnse;
fianza; emerge la incertidumbre entre educar y adiestrar: ha sido tra
dicional cl interés por "ensenar para' adiestrar y ha sido dcsprcocu-:
pacién de lo realmentc importante, '"'ensernar acerca', educar. En es-
te sentido, la ensciianza, como la formulaciéon teodrica, han recibido el
impacto negativo de la avalancha sobre sus fronteras, de las mdas va-
47y Gucrrcro, Omar. Op. Cit. p. 6 ¥y punto-S dcl cnsayo de

Wilson, Woodrow, reproducido por Waldo Dwight. pag.
de este trabajo.
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riadag disciplinas. ... que ha contribuido en forma significativa a la

desintegraciétn del campo de estudio''. (48)

Esa crisis a 1la que se¢ ha hecho refecrencia, ha traido -

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

traciétn, convencionalmente, indique cuindo hace referencia a la disci

plina tedrico-~cientifica y cuando,

al proceso o funcidn material, cuan

do menos, pucsto que, como dijo el Lic. Duhalt Krauss () 1a ""Admi-

nistracion Puablica puede entenderse de modos distintos: como una

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

dad de los 6rganos del Estado; y agregd: Las distinciones anteriores

parccen obvias, sSin embargo, pasadas por alto, frecuentemente son:

causa de malentendidos y controversias, al no precisarse el scntido

en que sc utilizan los términos."'

Para hacer resaltar su aseveracién, el Lic. Duhalt agre

g6: ''Salvo que expresamente sc diga otra cosa, en este trabajo enten

demos como '"administracién puablica', la actividad, y de ninguna ma-~

nera el organisSmo. ...

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

" La Reforma de la Administracién Pablica Mexicana'',

1964

formulado en

para la Escucla de Ciencias Politicas y Sociales, al definir la

(48) Guerrcro, Omar . Op. Cit. p. 65

) Conferencia sustentada el 7 de mayo de 1964 en la actual
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, U.N.A.M.
(notas en mimeodgrafo, pag. 1 y 2).
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Administracién Pdblica, dijo: '""Generalmente, se aplica este concepto
a las actividades que desarrollan los organismos del Poder IEjecutivo
eees La teoria juridica entiecnde por Administracién Pilblica, principal
mente, la acciétn del Poder Ejecutivo. No asi la teoria de la ciencia
de la Administracién. Administrar es crecar y/o conducir una organi
zacién hacia sus objetivos. Administracién cientifica es la técnica pa
ra crear y/o manejar una organizacién cuando se hace uso de los co

nocimientos y los métodos cientificos''. (%)

Para la finalidad que interesa en este trabajo, no se ahon
dara en la controversia teérico;académica, al respccto de la Ciencia
de la Administracion y de la Administracién Publica. Por razones Ppriac
ticas scria analizada objetivamente la Administracién Pablica IFederal '
de nuestro msadio, a partir del Estado mexicano con sus atribuciones y
funciones para alcanzar sus fines, en quc ¢l Gobierno, con poder polf
tico:administrativo, realiza miultiples actividades, y es por voluntad
del pucblo que estamos constituidos en una Reptblica representativa,
democritica y federal, unidos en una Federacidén con el Supremo Poder
dividido para su ejercicio en Legislativo y Judicial.(Arts. 40 y 49 Cons
titucionales), y decpositado el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo de
la Unién en el Prcesidente de los Estados Unidos Mexicanos (Art.80 Cons

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

miento (Art. 89 Constitucional), del personal publico que integra el -

(%) Solann, Fernando. 'T.a Reforma de o Administracién Péblica Mexica-
na. Ensayo. Facultad de Cicncias Polfticas y Sociales. México, 1964.
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aparato administrativo, divido en érganos de compctencia.

Desde esta visual realista la Administracion Puablica Fe-
deral de México seri analizada ambivalentemente -aiin cuando en for-
ma superficial-, como funcién Ejecutiva sometida al principio de leguali
dad, formalmente recalizada por el Poder Ejecutivo Federal, y mate -
rialmente, como proceso de ''ejecuciébn de actos materiales o dc actos

que deterininan situaciones juridicas para casos individuales'. (49)

Al respecto de las funciones, el Dr. Fraga dice:"El cstu
dio de la teorfa de las funciones del Estado, tiene como antecedente
la teoria politica de la division de poderes, que es donde aquella de-~

riva.

"LLa divisién de poderes, expuesta como una teoria politica

necesaria para combatir el absoclutismo y establecer un gobierno de -

garantfas, se ha convertido en el principio bésico de la organizacién

de los Estados constitucionales modernos'. (50) ;

Se puntualiza que las funciones que el Estado lleva a efec

to, se exteriorizan por medio de actos de distinta naturaleza: unos que
producen consecuencias juridicas (como el acto juridico que produce ‘
un efecto de decrecho al crear o modificar el orden juridico existente)
y oiros que sélo producen consccuencias de hecho (como ¢l acto mate
rial, constituido por hechos naturales o voluntarios, que no trascien-
{49) rraga, Gabino. Derccho Administrativo.

Edit. Porrta. México.1975. p.63
(50) Fraga, Gabino. Op. Cit. p. 28



61

den al orden juridico. (%)

De las tres funciones bésicas que el Estado mexicano recali
za, se enfatizarid, por razdn del tema, sélo sobre la funcién administra-
tiva, que formalmente es realizada por el Poder Ejecutivo Federal; mis-:
ma que desde un punto de vista material u objetivo, por su naturaleza m-
trinseca, ''es la (actividad) que el Estado realiza bajo un orden juridico

¥ qQue consiste en la ejecucién dc actos materiales o de actos quc determi

nan situaciones juridicas para casos individuales'. (51)

En relacién con el Poder Ejecutivo Federal, el Dr. Fraga
se expresa en los siguicntes términos: IEste Poder ''puede apreciarse -
bajo un doble aspecto, como Gobierno o Poder Politico y como Foder
Administrativo. Como Gobierno o Poder Politico se define por la situa
cidtn que guarda dentro del Estado, en relacién a éste y a los deméas
Poderes cn que sc divide el cjercici6 de 1a soberani’a.} Como Poder
Administrativo se define por la relaciétn con la ley que ha de aplicar

¥ ejecutar cn casos concretos''. (52)

El scgundo aspecto,zs el que bisicamente sera analizado en
detallce, toda vez que es por medio de la funcién adminigstrativa que el

Estado, fundamecentalmente, satisface los intereses colectivos. Con esc

(¥) I£1 orden juridico csta constituido por cl conjunto de situaciones
juridicas que existen en un momento dado y en un medio social
determinado. Las situaciones juridicas, o su vez, estdn forma-
das por un conjunto de derechos y obligaciones.

(51) Fraga, Gabino. Op. Cit. p. 23

(52) Fraga, Gabino. Op. Cit. p. 65
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objeto, contintia diciendo el Dr. Fraga, cl Estado ''se organiza cn
una forma especial adecuada, sin perjuicio de qQue otras orgmizacio-
nes rcalicen excepcionalmente la misma funcidén administrativa. Esa

organizacién cspecial zonstituye la Administracidén Pdablical' (53)

El mismo autor cita de André Molitor los siguicntes cri
terios: '"L.a Administracién JPuablica, formalmente, es el organismo
ptblico que ha recibido del poder politico la competencia y los medios
necesariqs para la satisfaccién de los intereses generales, y material
mente, es la actividad de este organismo pidblico considerado en sus
problemas de gestién y de existencia propia tanto en sus relaciones
con otros organismos semecjantes como con los particulares para ase

gurar la ejecuciétn de su misiénl

Su consideracidn, en rclacidn con el criterio formal, es
que la Administraciétn Publica es la parte quizid importante del Poder
Ejecutivo, en el que sc¢ haya depositada la soberania del Estado, y
adiciona lo siguiente: ''IL.a Administracién Publica, al igual gue los -
tres 'Poderes, no tiene una personalidad propia; sdlo constituye uno de
los conductos por los cuales se manifiesta la personalidad misma del

Estado''. (54)

Hasta aqui, cn abstracto, han sido tratados diversos con
ceptos como fines, atribuciones y funciones del Estado, y espceccifica-—

(53) J¥raga, Gabino. Op. Cit. p.119
(54) TYraga, Gabino. Op. Cit. p.119.
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mente, funcidtn administrativa y Administraciéon Puablica (Ver el esgque-

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

no).

L.os conceptog 1 a 5 sin la existencia del humano (perso-

nas fisicas, trabajadores, concepto 6), no cxistirian;de aqui que la pre
misa " El humano es alfa-omega de todo', tenga validez total, ya que
efectivamente,

s6lo el humano es capaz de crecar, transformar y des-

truir con propoésitos determinados y con oconocimiento —aun rudimenta-

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

satisfaccidtn de sus miltiples necesidades.

El Estado, como entidad abstracta, sin el insumo béasico

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

ninguna funcién en lo especifico, podria realizar.

Lias funciones estatales que se exteriorizan por medio de

actos juridicos o materiales, solo pueden ser llevadas a cabo por hu-

manos. El Estado, como ente impersonal, nunca podria hacerlo por si

mismo. Por ello, toda actividad estatal, toda administracidén publica

(en su sentido material) depende y s6lo puede ser realizada por perso

nas fisicas.

La funcién administrativa, con la cual, fundamentalmente,

.el IEstado satisface los interecses generales de la colectividad, la reali
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ESQUEMA SINTE TICO.DE LOS FINES »
ATRIBUCIONES Y FUNCIONES @ DEL
ESTADO MEXICANO

Il Estado Mexicsano, para cumplimentar sus fines politico-
administrativos, sociales y cconomico, cese

Recaliza, con base en sus atribuciones: {mcdios para aicanzar

sus fines)

-~ de mando, de coaccitn o de policia

~ de fomento y regulacién de las actividades econémicas de
los particulares

- de servicio piublico y scguridad social

- de intervencidén mediante su gestién directa en la vida
ccondmica, cultural y social del pais,
una compleja v funcional actividad estatal

T.a actividad estatal, dividida en ires funciones: legisiativa,
administrativa v jurisdiccional (que son las formas para cl
ejercicio de las atribuciones), se exterioriza por medio dec
actos juridicos y materialcs.

ILa funcidn administrativa, en particular, pucde ser analizada

desde los puntos de vista formal y material:

- formalmente, es la actividad que el Estado rcaliza por medio

del Poder Rjecutivo IFederal.

- materialmente, es la actividad que el Estado realiza bajo un
orden juri’dicB, Y que consiste en la ejecuciétn de actos ma-
teriales o de actos que determinan situaciones juridicas para

casos individuales.

Its por medio de.la funcidn administrativa dque cl listado Mexi-
cano,: fundamentalmente, satisface los intercsces generales de
1a colectividad; con _ecse objecto sc organiza con una forma ospe-=
cial quec_constituyela Administracién PPublica Ifederal (el apara
to administrativo gubernamental), integrado por oOrganos admi-
nistrativos.

| Son las personas fisicas (Irabajadores al servicio del Istado)
funcionarios y emplcados, quienes objetivamente ''realizan'' la
competencia legal de los é6rganos de la Administracién Pablica
a los que formalmonte estin adscritos. En otras palabras, son
seres humanos quiencs cjercitan 1la competencia formal de los-
Organos, y forman y exteriorizan la voluntad del IEstado Mexi-

CcCano.

B
Cuadro csquemitico formulado
con busce en la obra Doerceho

Administ rativo decl Dr. Gabino
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zan personas, que ch nuestro medio son designadas legalmente como
"trabajadores al scrvicio del Estado', y son quicnes, objctivam cnte,
ejercitan la competencia legal del 6rgano al que estin adscritas for-
malmente, en una relaciétn de jerarquia y con una divisién del trabajo
m&as o menos func.:ional.

El aparato administrativo gubornamer}tal integrado por or
ganos () requiere de personas que ejerciten la competencia formal
de los mismos, y formen y exterioricen la voluntad del Estado.

IEsas personas denominadas genéricamente ''trabajadores
al servicio del Estado'', que Weber, denomina genéricamente como -
burocracia, ¢l Dr. Fraga los define como 'titulares de los 6rganos,
personas fisicas que tienen, junto con la necesidad de satisfacer sus
interesces particulares, una actividad que se realiza en interés del -
Estado, y s6lamente desde ecste udltimo punto de vista se le puede con
siderar con la categorfia de titular encargado de las funciones que al
O6rgano corresponden. L.a persona fisica puede ir variando sin que se
afccte la continuidad del é6rgano y tiene, ademés de la voluntad qué -
ejerce dentro de la esfera de competencia del 6rgano, una voluntad di

rigida a la satisfaccién de sus interescs personales'.(55)

() IEsfcras de competencia; unidades abstractas de caracter perma-
nente, creadas, transformadas y anuladas por ¢l Gobierno del
Estado en virtud de normas legales.

(55) ¥Fragan, Gabino. Op. Cit. p. 123 y 128.
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Del nombre genérico de titulares de los organos, cl Dr.

¥Fraga cita de Bielsa la siguiente subdivisidn:

a) TFuncionario.- Supone un encargo cespecial trasmitido
en principio por la ley, que creca una relacién cxterna

que da al titular del 6rgano, un cardicter represcntativo.

b) Empleado.- Sélo supone una vinculacidén interna que -
hace que el titular solo concurra a la formacién de la

Administraci6én Puadblica. (56)

Desde el momento en que de hecho y de derecho existen
funciones estatales realizadas por humanos, y que la funcién adminis-
trativa —‘que es la que interesa en este estudio-~ la realiza el Poder -
Ejecutivo Federal en su doble aspecto de Poder Politico y Poder Admi
nisi:rativo, la realiza a través de una organizacidén especial denomina-
da Administracién Plblica Federal, con el objeto de satisfacer, pri-
mordialmente, los intereses colectivos, mediante la ejecucidn de actos
jurfidicos y materiales, es nccesario que la organizacién denominada
Administracién IMiblica Federal, con sus objetivos o propésitos defini
dos, y con sus metas, tenga un orden con inicio cn el insumo princi:

pal: los trabajadores, scan cstos funcionarios de alto y de medio ni-

vel o personal técnico u operativo.

(56) I‘raga, Gabino. Op. Cit. p.130.
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De existir, en principio, un orden para la participacidn
cooperativa y el esfuerzo del conglomerado, weberiamente denominado
burocracia, los fines del Estado en general y el cumplimiento de los
objetivos y de las metas de la Administracién Publica, en particular

sera factible que sean alcanzados.

I.a Y Administracién del personal al servicio del Estado,
mecdiante la tecnologia conocida como funciones genéricas de la Admi-k-v
nistraciotn, y las especificas de la funcién Integraciétdn de Personal, en
particular, asf como de otras técnicas y sistemas de apoyo, posibilita
que las acciones en nombre del Estado, por parte de los servidores
publicos, tengan eficacia (.) orgédnica y eficiencia(..) desde el punto

de vista humano, colectiva ¢ individualmente.

La actividad eficaz del Estado s6lo es posible en la medi
da en que, para integrar el cuerpo social de la Administracién Pablica,
sean conscguidas (reclutadas, seleccionadas y nombradas), personas -
eficientes que posean la aptitud y la actitud necesarias para cumplir

con ecficacia los fines politico-~administrativos del Estado.

(.) del 1lat. efficax. - acis
adj. poderoso para obrar, activo, que logra hacer efcctivo un
propodsito o intento. Capacidad peolitico-administrativa para dar
respucsta a las demandas sociales.

(..) del lat. cfficientia. :
sustantivo femenino. Virtud y facultad para lograr un cfccto
determinado. Accidn con gue se lopgra este efccto. Simple rcla
ciétn lincul de insumos a productos (rclacién costo-benceficio) -
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I.A UBICACION DE I.A ADMINISTRACION DE PERSONAL PUBLI-

COEN EL, CONTEXTO DE LA POLITICA Y DE LA ADMINISTRA-
CION PUBLICA.

Ubicar a la Administracién de Personal en ¢l contexto dec
la Politica y de la Administracién Pablica es posible haccrlo ahora, al
tenerse algunos clementos importantes que a manera de comin denomi

nador tienen existencia en todas las ctapas del cscenario cronolbdgico,

convcncionalmente expuesto.

Desde la prehistoria se lec presentd al grupo humano, la
necesidad de unir esfuerzos para sobrevivir, y un proceso perfccta-

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

siblementc el méis fuerte en lo fisico, de hecho tomé la direccién del

grupo, pasando a desarrollar el papcl dual de dominador y de guia, to

mando decisiones por propio poder, que en una u otra forma afectaron

a todos los deméis.

Al paso del tiempo, cl grupo primario evoluciond, cre-
ciendo y transformdéndose; cn vez de un sélo jefe-guia informal, pero
aceptado por cl conglomerado social por conveniencia o por necesidad,

pero al fin 'con una justificacién’ (57) habria, al frente del grupo tri-
J

bal, 'con dominio legitimado por la fucrza de 1la costumbre o tradicién

Weber, Max. La Poelitica como Vocacidn. Sobretiro de la Revista
Cicncins Politicas y Socinles. Nos. 16 y 17, Ao V, 1959. p.214
¥y 245, 'Si los dominados han de obedecer la autoridad, gcudindo y
por qué han de obadecer los hombres ? 4 En qué justificaciones in
ternas y en qué medios externos descansa este domninio 2"
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del ctermno ayer, o por el don de la gracia (carisma), un gobernante

(profeta, lider guerrero o gran demagogo).'

{58) quien, al no serle

posible ejercer por s solo el papel de gobernante tnico, daria parti

pacion en cl poder a algunos de sus allegados, si bien él scguiria
detentando el poder polfitico total, y sus colaboradores formarian un

cuerpo con rcconocimiento social: los funcionarios'que actuarian en nom
bre del gobernante, integrando la élite en el poder en que cstaria el man
do jerarquico, pero bajo la sombra del poder tomarian decisiones en

relaciotmn con las demandas y necesidades del puchlo; en otras palabras,

""administrando publicamente' en el sentido de ser vir,

cuidar y regir
a la comunidad tribal.

Esta accidtn gubernamental empirica, al paso dec milenios
Se enriqueceria con las experiencias de la praxis, al organizar, diri
gir y controlar ejércitos, construir obras,

cobrar impuestos, impar-
tir justicia, levantar censos, ectc.

¥l dominio organizado mediante la administraciétn continua,

condici onaria la obedicncia legitimmada en virtud de la 'legalidad' y de
1la competencia funcional basada en reglas racionalmente creadas. -

"Este seria, -dice Weber-, el dominio ejercido por el gobernante (dc-
tentador del poder politico), y por todos los funcionarios portadorcs
del poder (en menor grado), que sc parecen al dominador (gobernante)
en este aspecto''. (59)

Max. Lia
(59) Weber,

Politica como Vocacién. p.245
Max. I.a Politica como Vocacion. p.248.
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Il salto cstaba dado; de sélo la direccidén, en la prchis-
toria , como clemento primario, se¢ pasd a otras etapas del proceso
administrativo, cn el pasado rcmoto: L.a organizacién, el control y

los rudimentos de la plancacion.

De hecho la administ racién de personal, ain cuando en
forma elemental, se hizo necesaria para poder cefectuar con cierto -
éxito, las actividades guberhamentales inherentes a la guerra, la cons

truccién de obras, el cobro de los impucestos y otras no menos impor

tantes.

Como es fécil deducir, los principios del '"proceso adminis

trativo', en la realidad han sido universales en SL; aplicacién, sin im-
portar el sistema gubernamental de que se trate. En la antigiiedad, al
gunos pueblos tuvieron ''administraciones puablicas' avanzadas. La apli
caciétn del proceso de referencia, cada vez mas pulido por aproxima-
ciones sucesivas, tuvo resultados altamente positivos. Al diversificar-
se las operaciones gubernamentales, como son las de contabilidad, las
de scguridad, las financieras, comerciales y técnicas, un principio -
mis sec¢ adiciond al proceso administrativo: la coordinacién, principio

8in el cual todas las operaciones gubernamentales hubieran sido un -

caose.

En ecstas condiciones, es posible cgoncluir que, desde el -

pasado recmoto, la operacidon administrativa gubernamental de muchos
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pueblos antiguos como ¢l chino y el egipcio, pusieron en practica to
dos los principios del actualmente denominado ''proceso administrati-
vo'';s habia direccién jerarquizada, plancacién, control, orgmizacién y

coordinacién. LLa adminigtracién de personal no tuvo autonomia, sino

que formé parte de la direcciétn y organizacidén del poder politico.

Fuc algunos miles de afios maéas tarde, cuando, al florecer
la actividad dec los particulares, surgirfa la '"'administracién privada'',
gue también utilizaria las operaciones biaisicas: contables, financieras,
comerciales y administrativas. Esta dltirmma, con todos sus principios
ancestralces, seria la '"administracién privada' que tendria como obje_

tivo el lucro en beneficio personal.

En las dos grandes culturas, griega y romana, la Admi-
nistracidén Piblica obtuvo identidad dentro del orden politico y fue en
el Imperio Romano en donde se desarrolld el significado magno, con-
ceptual e institucional de la Administracion co-mo hasta ahora se le co

noce.

Es en el pasado inmediato y su unién coyuntural con la -~
situacidén contemporinea, especificamente con las revoluciones indus -
trial y cientiffica, cuando 1la Administracién tuvo desarrollo cn cl scc-
tor privado y con ecllo, el sentido de negocio, mismo concepto que los

colonos ingleses llevarian al Norie de Amdérica. .
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En los INstados Unidos de Nortecamérica, convertido en un -

pais cada vez mas poderoso en todos los oOrdenes, gracias al sentido

préctico de negocio cn la vida, la Administracién tuvo un adelanto defi
nitivo y el factor eficiencia se convirtié en la finalidad del proceso -

administrativo milenario que cen plan de negocio tuvo aplicacién en las

actividades de los sectores puablico y privado.

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

tor industrial del paifis citado, fue el campo en que primieramente tuvo

lugar el desplazamiento del empirismo administrativo, por la concep-

cidén cientifica de la fenomenologia industrial.

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

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

al organizar cientificamentic cl

fluencia decisiva en la Administracioén,
trabajo, y sus ''principios! serian, en lo subsecuente, las bases doc-

trinales de los principios administrativos, con criterio cientifico.

En relaciétn con 'los recursos humanos', Taylor se limi-

tdé a dirigirlos. TFayol, por el contrario, di6é mucha importancia a la

constitucién del cuerpo social de la organizacidén y dijo ''que interesa-—
ba en el mds alto grado a la direccién''.

En la actualidad, ¢l proceso administrativo, -dcbido a la

cspecializacién a que se ha llegado socialmente, en todos los 6rdenes-,
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s6lo ha tenido una adicidén: la integracidn de recursos materiales y de
personal, sicndo de interés en este trabajo la integracién de personal

al servicio del Estado.

La funcidén especcializada de proporcionar personal a la -
organizacién formal, cn este caso, a la Administracién Pablica Fede-
ral, sc encuentra atribuida, fragmentadamente, a uno de los é6rganos
(la Direccién General de Personal) que integran la dependencias del Po

der Ejecutivo Federal.

El 6rgano en cuestién, en la realidad tiene diferentes de-
nominaciones, ubicaciones formales y consecuentemente diferentes je
rarquias. El objetivo de los 6rganos de Administracién de Personal,
se tiene la idea de que es el mismo en todos los casos, sin embargo,
las funciones substancialmente difieren en todos ellos, atn cuando las
normas juridicas quec a mancra de 'reglas de juego' gufan la actuacién
de las genéricamente denominadas ''Unidades de Administracién de Per,
sonal', son las mismas, en lo general (@ nivel macro-legal), y distin-
tas en lo especifico (a nivel micro, reglamentario y de procedimicntos

en las dependencias).

Si bien las actividades sustantivas de las Unidades de -
Administracién de Personal, son de cardcter eminentemente téenico,
las rclaciones de éstas con las demdas unidades que tienen atribucioncs
diversas cn la estructura organizativa de la dependencia, y con otras

de las demds dependencias, las hace estar inmersas en la red de re-
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lacionces politico-administrativas de 1la Administracién PPablica.

Las acciones de las Unidades en cucstién y de las cntida
des y mecanismos que intervienen en lo que convencionalmente se ha
denominado ''Sistema de Administracién de Personal del Poder Ejecuti
vo Federal)' repercuten en el Sistema de Administracién Pablica Fede
ral del quc forman parte, y consccuentemcntc, también repercuten en
el Sistema Politico, integrante a su vez, del Suprasistema social, -

que es el miéas incluyente. ()

A su vez el Sistema de Administraciétn de Personal del
Poder Ejecutivo Federal, es influido en principio por cl Sistema de -
Administracién IPiblica y por el Sistema Politico, ademé&s por otros =
Sistemas como el cultural, econdmico, juridico, etc. que forman par-

te del Suprasistema social.

() Al respecto, ver el punto 4, Capftulo IV, de 1o Primera Parte.
de cste trabajo. .



CAPITULO II

EL FENOMENO BUROCRATICO

-1,- El concepto 'fendmeno burocratico'.
2. - Algunos puntos de vista acerca de la burocracia.

3. - La burocracia federal de Meéxico.
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CAPITUILO II

EL FENOMENO BUROCRATICO

1.~ El concepto 'fenémeno burocratico'.

El concepto 'fendmeno burocritico' sugiere y denota muchas
cosas. Para el ciudadano comiin significa, por ejemplo, perder misera=-
blemeante el tiempo en la ventanilla de una oficina gubernamental, en don-‘-‘
de quien atiende el servicio abandona su puesto sin dar al pablico explica-
cién alguna, sin que ninguna de las personas que estén dentro sin desarro
1llar actividad alguna o simplemente platicando o leyendo el diario, se¢ dig
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 propictario de una casa en esta Capital, tener disgustos graves en -
una serie de ventanillas de la Tesoreria del Distrito Federal, en dondec, 1la
actitud de quicnes estin 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 informacién como del espiritua de servi-
cio para hacerlo, optando por el camino mé&s sencillo: que el causante pa-
gue lo que equivocada o az‘bitrgrianacnte han determinado 'los que cstén -
dentro ', o que los propios causantes sean ios que practicamente lleven re |

suclto ¢l problema, presentando las prucebas (a la entera satisfaccién de
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los burécratas) de que, por e¢jemplo, un cobro por concepto de agua
o de predial es improcedente decbido a errores o negligencia de otros
burécratas que también '"'estédn al servicio del Estado pero no del pue

blo', mismo del que forman parte.

Lo expuesto hace referencia a la conducta de quienes fisi-

camente integran la maquinaria administrativa del Estado, a la que 1la

Direcciétn General de Estudios Administrativos, desde 1971, hipotéti-~
camcnte le encontraba un origen: ''Lia actitud de los empleados y fun-
cionarios no esta siempre condicionada por una vocacifn de servicio.

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

mo de lentitud, corrupcién, mal trato, incapacidad de superacién y -

divorcio entre ¢l servidor publico y el interés comin.' (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 piablico y sin consideracién de las necesidades de

la sociedad’.

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

tener recomendaciones) quicre hacer valer ''sus derechos'', debe re-

(GO0) Bases para ¢l Programa de Reforma Administrativa del Poder
Ejccutivo IFederal 1971~1976. Presidencia de la Repiblica.
Coordinancidédn General de Estudios Administrativos. Mdéxico.1977.
Coleccién: IFuentes para el estudios de la Administracién Pablica
Mexicana. Scrie: A) Documental No. 4. pag.l35

(61) ILcemans, Arne . Cobébmo rceformar la Administracion Pidblica.
F.C.E, Méxicn . 1977, pig.32.
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signarsc a perder horas o dfas, haciendo colas, innecesariamente, cen
diferentes ventanillas de diversas oficinas y soportar el mal trato de
los "burécratas'', hacer escritos diversos y entrevistarse con diversos
jefes de Oficina y de Departamento que se encierran y no atienden al
ptiblico més que determinadas horas, en determinados dfas de la se-
mana, y s6lo a un muy limitado niimero de personas, con ¢l riesgo
de que algunas veces la audiencia sc suspende por que el jefe ''salié

a acuerdo'', (%)

Para el investigador, el concepto burocracia tiene una -

acepcibén ‘distinta de la del ciudadano a que antes se hizo referencia.

Para efecto de este trabajo, el concepto 'I'fenémeno buro-:
cratico'' debe ser producto no de la impresién sugerente, sino del ana
ligis a fondo, razén por la que debe comenzarse con el libro basico:
el diccionario comin o especializado 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 mas a fondo el asunto que interesa:

Fendmcno.- Substantivo masculino. Palabra de origen lati
no, phaenomenon, y ésta del gricgo Purivémeveor = dc guiver aparecer,
manifestarse. ''"Toda apariencia o manifestacién, tanto del orden mate-—A
rial como del espiritual''.

() quejas de varias personas recopiladas por el autor del presente

trabajo. Los subrayados y cntrccomillados son el denominador
comun de las mismas.
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Burocritico.~ Adjetivo. Pertenccicnte o relativo a la b
rocracia,. y ésta del verbo transitivo burcaucratie, de burcau, oficina
o e¢scritorio, y el griecgo Kf“’:'(ct , poder, con dos acepciones: In -~
fluencia excesiva de los emplecados piblicos en los negocios del Esta-

do y/o clase social que forman los emplcados puiblicos.(62)

Se refiere, dc lo antes expuesto, quec 'fendmeno burocra
tico' es la apariencia o manifestacién de lo relativo a la burocracia,
clase social integrada por los empleados piiblicos, que influye con su

poder escritorial 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 relacidén con la reali-
dad histérica, es susceptible poder captarse un sentido racional, -

amplio o restr_'ingido, del concepto.

La palabra burocracia, pricticamente es de reciente crea
cién (siglo XIX) y los usos de 1la misma fluctian entre lo académica -
mente ncutro y lo francamente peyorativo, que se ha generalizado en
su utilizacidn comin a manera de adjetivo calificativo amplio, aplica-
ble a una polifacética gama de situaciones: lentitud, despotismo, inca-
pacidad, irrcsponsabilidad, rigidez, incompectencia, concentracién, for-
malismo, incficiencia, etc. ctc.

(62) Diccionario de la lengua cspafiola. Decimoctava edicién.
Sspasa-Calpe. Madrid. 1956G.p. 212 y 6G15.




2. - ALLGUNOS PUNTOS DE VISTA ACERCA DE LA BUROCRACIA,

Giglioli, Pier Paolo (63), en un ensayo publicado en 1976,
hace refercncia a la ambigliedad del término burocracia ''que nacié -
con una fuerte connotacidén negativa al inicio del siglo XIX, y prénta-
mente se difundié en muchos paises européos, originando polémica por
atacar el formalismo, la alta sociedad, el espiritu dec cuerpo de la

Administracién Pablica y el régimen autoritario, en especial el de -

Alemaniae.

“"El uso del término se institucionalizé mayormente en el
lenguaje cormin para referirse criticamente a la proliferaciétn de nor-
mas y de reglamentos, al ritualismo, al freno de la iniciativa perso-
nal, a la limitaciétn de razonamiento; en una palabra, a la ineficien-

cia de las grandes organizaciones ptablicas y privadas.

'"Una segunda acepcidn del término, también negativa, se
derivé del pensamiento marxista: si bien Mafx se ocupd solo margi-~
nalmente del asunto, utilizé el término al tratar lo relacionado con la
construccién del partido y el Estado socialista y el problema de la -

‘organizacién de un aparato burocritico fuertc y acendrado.

" Rosa Lexcemburgo, al inicio del presente siglo, entrd, cn
polémica con Lenin acuséindolo dc sofocar la espontancidad revolucio-
(63) DBobbio N. y Mattcucci N. Dizionario di polftica. FEditorial

U.T.E,.T. Torino, Italy. 1976. p. 116 y 117. (Sintesis, -
Traduccibtn libre).
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naria de la clase obrera, al enfrentarle la férrea organizacién buro-

cratica del partido.
[ SN N

L2 N
"' Mas tarde, Trotzki criticé al aparato burocritico del par
tido comunista volchevique, afirmando que propiciaba la formacién de

un estrato privilegiado interno en el gobierno socialista.

'" Estas tesis fueron relcvantes en las polémicas de la
nueva izquierda, que identificaron al burocratismo y al dirigismo cen
tralizado como el verdadero degenerador del socialismo, por propiciar
la prog.resiva rigidez del aparato partidista y estatal, contrario a la

expectativa de democracia a partir de la base.

" En el curso del siglo XIX se delineé una tercera con-
cepeciétn del término !burocracia'’, que implicé un sentido técnico:jur_f_
dico tratando el complejo de estudios y aspectos cientificos de la Admi
nigstracion, vertidos en el sistermna burocritico a la manera del aparato
administrativo prusiano organizado monocratica y jerarquicamente.
Esta nueva concepcién di6é origen a una teorfa y una préactica dec la Admi
nistracion Publica 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.

"' LLas tres acepciones del término burocracia (disfuncionali

.
dad organizativa, antidemocracia de los aparatos participativos, partido
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y Estado, y técnica de la Administracién Priiblica), confluyeron en cl
vocabulario de las ciencias sociales modernas, dando origen a una ex

traordinaria proliferacién conceptual.

"Frente a la ambigiiedad del término burocracia, algunos
estudiosos, recientemente han llegado a considerar la convcniencia de
que cl término quedara descartado del lenguaje cientifico moderno.
Tal conclusién pesimista puede ser todavia evitada si se toma como
punto de refercncia la conceptualizacién de Max \’Vebef, une considera
a la burocracia como una variante especifica moderna para dar solu-

cién a un problema general de la Administracién .'

Moheno, Ma. Teresa (64), en un ensayo de actualidad, ai
ce:; " cl antecedente reciecnte de la moderna burocracia se remonta a

las cortes reales de Europa a principios de la alta Edad Media, for-
madas en partc por vasallos que integraban el séquito militar del go-_
bernante y realizaban fdnciones administrativas para su secrvicio. Los
gobernantes emplearon a estos vasallos -funcionarios- en los diversos
cargos de la corte real (entre otros, los encargados de la organizacidn

¥y superintendencia de abastecimientos, reccursos financieros, vestido,

caballos, comunicaciones, escritos, etc.).

"Con ¢l tiempo se produjo una scparacidén, por lo que sc
refiere al personal y a la ubicacidén, entre los cargos de la casa del
(64) Diccionario de Politica y Administracién Publica. Colcgio de

Licenciados en Ciencias Politicas y Administraciéon Pablica, A.C.
México. 1978. pag. 179-181 (Sintesis).
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rey y los correspondientes cargos del gobierno.

""Desde un punto de vista organizativo, este proceso fué
en parte consccuencia de la importancia y complejidad de los asuntos
del gobierno. Al ensancharse el territorio gobernando y aumentar la
variedad de los asuntos, las casas de los reyes y de los principes -
aumentaron de tamafio, pues tenian que proveer de alojamiento, comi
da y vestido no sdlo a los funcionarios, sino también a los miembros
de su familia y a sus criados privados. L.os 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 metdlico, en vez de en especie. El servicio a un -
gobernante a través de un cargo en el que se unfan funciones cortesa

nas y responsabilidades oficiales, pronto significdé dignidad y prestigio

social,

'"Todos los funcionarios reales llegaron a formar la baja
nobleza,en contraste con la alta nobleza, investida para un ejercicio
autSnomo de la autoridad sobre una base hercditaria. Sin embargo, 1la
lfnea divisoria no cra clara y estable, de manera que los altos funcio
narios reales utilizaban sus puestos para independizarse cada vez mas
del gobernante en cuanto a la direccién de los asuntos del gobierno y
para su propio provecho. La feudalizacién y la venalizacién del cargo

piblico facilitaron la subdivisién y scgregaciénl de las cortes, ya que
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representaron un distanciamiento del sistema de servicio personal al

sefior gobernante.

""En consccuencia, los gobernantes europeos recurricron

pronto al empleo de clérigos, con el fin de obtener los secrvicios de

personas de confianza que poseyeran cualidades uatiles para el trabajo
administrativo. Por razdén de su celibato, los clérigos no tenian inte
rés directo en utilizar su posicidén para aumentar su patrimonio per-

sonal, ... pero, por otra parte, hubo otro problema: en todos los con

flictos entre los sefiores gobernantes y la Iglesia, la subordinacién de

los clérigos a la autoridad eclesiastica comprometfa su lealtad como

servidores reales. Asf pues, hacia fines del siglo XV, los clérigos

fueron reemplazados en su mayoria, por scglares educados en la Uni

versidad, como juristas y humanistase.

""E1l empleo de seglares especializados introdujo y aumen-

t6 en gran manera la préictica del empleco piblico como relacién con-

tractual basada en unas condiciones estipuladas de servicio, a cambio

de un salario,y susceptibles de cancelacién por cualquiera de las par

tes. Esto represcntd, evidentecmente, un paso hacia adelante en el pro

cegso de burocratizacidne.

"I.a subdivisién de funciones cn el servicio a un sciior, la

eventual separaciéon de los funcionarios, de la corte, el emplco de ju

ristas dc formacidén universitaria y la transformacidén de los interven-
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tores militares en funcionarios civiles, son algunos anteccdentes de -

1la moderna burocracia'.

Tl Dr,., Carlos Sirvent (65), al respecto del tema, en uno

de sus censayos dice:s

'"" El1 concepto burocracia se refiere a un fenémeno que si
bien se presenta en diferentes situaciones histéricas, adquiere peculia
ridades , funciones y desarrollos que no son comunes a todas las bu-

rocracias; por eso, lo peculiar no corresponde mas que a explicacio-

nes limitadas histéricamente.

s 03 1 concepto general de burocracia se refiere a la necesi-
dad que tienen las organizaciones de establecer el trabajo administrati

vo separado de cualquier otra funcidén(por ejemplo, la funcidn politica),

con el objeto de mantener la vigilancia y direcciétn de la organizacibn.

"Como fendémeno histérico, la burocracia se refiere al cuer
po administrativo que tiene en sus manos la organizaciétn, ya sea de -

las unidades econémicas, politicas y sociales."

Max Weber (66), al tratar los tipos de dominacién de un
pueblo, por una autoridad, debido a diversos motivos; desde la habitua

cién inconscicnte hasta lo que son consideraciones puramente raciona-

les con arrceglo afines, cn que el minimo necesario de obedimmcia esta
(65) Sirvent, Carlos, L.a burocracine.

ANUIES. Mdéxico. 1977. pag. 8-15 (Sintesis)
(66) Weber, Max. Economian y socicdad. Tomo 1

FCE. Mdéxico. 1977.p. 177-179 (Sintesis).
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en rclacién directa con un interés (externo o interno, lo cual es esen-
cial cn toda rclacidédn auténtica de autoridad), enfatiza que 'toda domi-
nacién sobre una pluralidad dec hombres requiere normalmente de un
cuadro administrativo. Este cuadro vicne a ser la probabilidad confia-
ble de que se dard una actividaa dirigida a la cjecucién de los ordena-
mientos generales y mandatos concretos de la autoridad, por parte --

del grupo de hombres cuya obediencia sc espera.

" El cuadro administrativo puede estar ligado a la autori-
dad, por la costumbre, por motivos afectivos, por interés matcrial o

por motivos ideales (con arreglo o valores), lo cual determina en gran

medida, el tipo de dominacibén.

" Por regla general, los motivos del cuadro administrati-
vo, puramente materiales y racionales con arreglo a fines, estdan uni-
dos a los motivos afectivos racionales con arreglo a valores. .. pero,

la costumbre y la situaciétn de intereses, no menos que los motivos -

puramente afectivos y de valor, no puedcen representar los fundamen-

tos en que la autoridad que domina, confia. Normalmente estid condi- -

cionado otro factor: la creccncia cn la legitimidad (#). ...y segan sea

la clase de legitimidad prctendida, es fundamentalmente diferente tan
to el tipo de la obediencia, como el del cuadro administrativo destina-
do a garantizarla, como cl caridcter que toma el cjercicio de la domi-
nacién y tambicn sus ecfcectos, como se muestra en los tres cuadros -

interpretativos decl suscrito, presentados a continuacién

(=) Legitimidad que, como dice Weber, debe considerirse sdlo como
una probubilidad, la de ser tratada como tal y mantenida cn una
proporcidon importante. .. por que, ni con mucho ocurre que la -
obedicncia a unna dominacidén esté orientada primariamentce por 1la
creencia en su legitimidad.



Tipo de

DOMINACION DI

CUADIO L
CARACYER

TRADICION

WAL

dominacion

Fundainento primario
de 1la legitimidad

Tipo de obediencia

Tipo de eundro administrativo
destinado a garantizar 1a
obediencia

Caracter que toma el
ejercicio de la dominacion

Efcctos

Dec caracter
tracdicional.

ILa santidad de ordena
ciones y poderes de -
mando hercdados de -
tiempos lejanos {(des-

de ticiapo inmemorial)
cereyéndose en ella on
meritos de esa santi-

dacd, Creencin cotidia-
na en las tradicicnes

quc rigicron desde - -
tiempo remotoy cn la
legitimidad de los se-
nalados por esa tradi-

eidbn, pora ejercer la
utoridad tradicional.

Se obedece o la perso
na del sclieruano tracli
cionulmente determi-
nado, T.os mandatos -
del Schor son legiti--
mes, cn parte, por la
nerza de 1la tradicion
qua senala Incguivoecn
damente cl contenido

de los ordenamienios,

asl como su araplitad ¥

scentido, ¥y por urbi--
trio libre del Scfior,
que descansn en la 1i-
mitacibn, por princi-
pric, de la cbediencia
por picdad.

Oziginalmente, cuando la domina-
citn tracdicionul ¢s de tipo geron-
tocraticn y patriuareal, no existe -
un cuadsro administrativo personal
del imperante, Esteo es tanto mas
dependicnte de la voluntad de obeo-
dicneia de sus igunales, cuonto gue
carcce de un cuadro administrati-
vo. l.os companeros por la fuerza
de la tradici®a son sus "iguanles'' 'y
dob.-n obcdioncia al imperante, pa-
0 RO a normas positivas estatui-
d:xs .

I'n una scgunda ctapa, con la apa-
rici6on Jde un cuadro administrativo
(r nilitar) porson 1l del Scenor - -
constitufilo por "scrvidores' (sib-
ditos) 1a dominaclidn tradicional -
tienda al patrimeninlismo {extire--
mo del arbitrio lilbre y de la gra-
cia).

Las roelaciones del cundro arlminis
trotivo para con ¢l soherano ost&n
determinndas por 1la fidelidad per-

sonal del =abdito, obedeciindose o

't soboerann,

Cuando 1a dominacidn patrimonial
tlene la forma de dominacion cst:v.

mental, doterminados pedores da
mando ¥y sus corrrsvmndinn{.«,s pro
babilidades cconbmicras estin apro
picdas poer ¢l cuadro admintsizati-
vo; ¢l soborono esti lhinitado per-
monentemente para seleccionar el
cumlro debido 2 que la capa cesta-

mental se apropia de les earpgos,.
de los medios administrativos ma
terinies ¥y de los podercs polfricds
por los micmbros individuales ind
dividuales del cuadro, merced a.
arriendo, prenda, venta o px-i.vilg
sio.

IL.a "asocincitn de dominz-
cion' es primariamente una
asociacion de picdad deter-
minnda por una comunidad
de cducacion,

Tl Scitor imperante osid dc
terminado en virtud de re=
glas tradicionalmente reci-
bidas,

Los dominades no son miem
l)ros de 1ln asocinecion, sino

"compufiesos trad ;ol»n:‘-lc*‘ '
(e unn o xnn.x‘
2 ol

ctapu) y -
obhurano o

Senex per
sonal’’ e dhpcnsa. favo-"
1res, oLory;-\ o retir 1 -

gracia 1ibLE&r:

i

W por incli-
naciones o antipaiins perso
nales o por decision puprase
mente personal,

Lo que fu¢ derccho preemi
nente entre iguales,lo con-
vierte el imperanic en sua

derceio proplo, apropiado

como cuzlcuicr otro cbjcto
de posesidn.

Fn la primera cinps. (e
ro'*onr:-. cia 3 pairizeca-
lismo) no ex posible 1a
crcacidén deliterada Qe
uevos principios, per de
claroeidn. S%lo cucntan
come clmmenios do oslen
tacion en la deel -
del derecho, los testimo
nios de la tradicidn: -
px-r.ccr...n‘es ¥y jurispru-
deneia’

Lr;..loni.

ne »proccde inciz
1ios porsonales (..f: J\_‘T—i—
cia con un contenido &ti-

co materinl o los de la
convenicneia utiiitaria.

[E——

T,



DOMINACION D2 CARACTER

CUADRO 2

CARISMATICOQ

Caractexr que toma el

Tipo de
dominacion

TFFundamento primario
de la legitimidad

Tipo de obedicnein

‘Tipo de cuadro administrativo
destinado a garantizar la
obedicncia

cjercicio de la dominacion

fcctos

De caricter
carismdtica

Tn dcher &e los llama-|!
dos, en méritos de la (o
vocacion y de 1la corro-ft
boracidon o reconocer
alguna cualidad al ca-~
rismatico.

El rceconocirnients al
carismitico crea un dg
ber. 121 reconocimien-
to nace ‘de la centrega

a la revelacion, 1la re-
verencin por el héroe,
1a confian::a en ¢l jefe,
per parte de los domi-
nados; reconocimicnto
quec se manticne por-co
rroboracion de las su-
pucstas cuclidades ca-
rismsticas ~sicmproe
originariamente por X
medio del prodigio.

fe, surgida del entu-
siasmo o de la indigen
cin y la esperanza,

Ertrega oxtracotidinng,
a la sanlidad, herofs-
mo o cjemplaridaad de
una persona y a las or
denaciones por ella ==

38, psicologicamente
ana entrega plenamen-
¢ personal y licna de

cercadas o reveladas.

Se oboduce por razmes de
confinnza personal en
1a heroicidad, cjempla
ridad, revelacién, den
itro del cfrculo en que
la fe en el carisma tie
fFie validez.

El cuadro administrativo de los -
imperantes carismiticos no es

burocratico y menos gue nada una,
burocracia profesional.

Lo scleeeion del cuadro no tiene

Iugar, sino que sc es clegido a su
vez, por cunlidades carismiticas;
cs s0lo ¢l llamamiento por el ca-
rismitico scgan su propia inspira
cion fundada cn la calificacion cd-
rismatica del vocado,

No hay sucldo, colocacitn, dosti-
tucion, ecarrcra, asccenso, ni je-
rarguia:; s6lo intorvenciones del
Jele si hay insuficiencia carisma-
tica del cundro administrative, -
bicn en 1o generol, bien paraun
caso dado o eventualmente cuando
sc 1lc reclame.

Los disci;;ulos o sccuaces viven
(originariamente) con ¢l carisma-
tico en comunismo de amor (csti-
macion) o caraaraderfa.

El héroe militar y su séquito bus-
can botin,

E1 jefe carismatico de partido bus
€a apoyo material para su poder.

La dominacion carismdtica
se oponec, igualmente, oen --
cuanto fucra de 1o combGan y
extracotidiane, tanto a la do
minacion racjional como a 1a
tradicicnal,

3Iste tipo de dominacion sub-
vierte cl p
su esfoera) ;
do especificamentae x‘(:volucrg
narin. No conoce ninguna -
apropiacion del poder de man
do, =ino gue es legitinmna en
tanio que cl carisma parsonal
rige poxr su corrobournciotn, cs
dacir, en tanto que cncuentra
rceeonocimiento y ha mencs-
ter de e¢lla, los hombrus de
confinnza, discipulos, soqui-
to, scguidores; y sélo por ia
duracidn de su confirmacitn
earismadatica.

No existen roglimentos
formales, preceptos jurf-
diros abs:ractos, i apli-
cacion racional del dere-
cho.

eroe, profe-
crua,
mione

o de la ins

131 caudilla
ta o jefe,
exige nucvos
tos por ls fa
piracion, por l: revelasidh
o cn mérites de su velune
tad concreta de orgoaniza-
cién reconocida en vixtud
de sy origen por la comu-
nidaad de ercyaentes, gue-
rreros y prosdlitos.

wAY

——



DOMINACION D

CUADPRO 3

CARACTER RACIONAL

Tipo de
dominracion

Fundamento primario
de la legitimidad

Tipo de obedizncia

Tipo de cuadro administrativo
destinado o gurantizar la
obcdicncin

Cardcter que toma el
ejereicio de la dominacion

Efcctos

De caric-
ter racio-
nal.

Creencia cn la legali-
dad de ordenaciones

estatuidas y de los de
rechos de mando de =
los llarmados por esas
ordenaciones, a ejer-
cer la autoridad legal,

Se obedecen las orde
naciones impersona-
les y objetivas legal-
mente estatuidas y -
las personas por cllas
designadas, ¢cn méri-
tos &stas de Tnlegalidad
formal de sus disposi
ciones dentro del cfr-
culo de su competen-
cia.

™ ——

Las reclaciones del cuadro admi-
nistrativo para con el dirigente,

sa determinan por el deber obje-
tivo del eargo, obedeci&ndose a

disposiciones estatuidas,

El cuadro administrativo burocrs-~

tico_csta integrado por funciona-
rios individuales,

1. personualmente libres; so do-
ben so0lo o los deberes objeti-
vos ¢l¢ su cargo,

2. en jerarguia administrativa
rigurosa,

3. con competencias rigurosnmaa

te fijadas,

4. cn virtud de un contrato o nom

bramicnto, o sea sobre la ba-
sc de libre sclecciOn.sepin,

5. calilicacién profesional que - -

fundiunenta su nombramient
por mcdio de prucbas o del d

plomua gque certifien su calillea

cion,

6. son rctri’ufdos en Jdincro con -

sucldos fijos ¥ con derecho o
pension lus mas de 1as veees;
son roevocables,
esta praduaidn en *clacidn con

el rango jerarqguico, la respon-
sabilidad del cargo y ol princi-

pio dcl decoro estaniental,

7. ejercen el cargo como Gnica -

o principal profesion,

8. ticnen una carrera o perspoectia
va de ascensos por anos de cjer
o por -~

cicio, o por scrvicios,
ambas cosas,

9. trabajan con completa scpara--
eidn do los medios administra-
tivos y sin apropiacion del car-

go.

S iAo = wLid

los cuales son:

Su disiribucion

Los dominados son '"miem-
bros" de la asociacion esta
tal.

131 dirigente ejerce la auto-
ridad segan los principios
formales de justicia y equi-
dad,

La dominacidn burocratica
es especificamente racional
cn el sentido de su vincula-
cldn a reglas discursivamen
te analizables. -
Quien cjerce la autoridad cs
un "supcriorl'jzr‘:.\ rlA‘Lt.o.

~ ~ una »irMvosa
discipina y viznanacia "IENinis

. .

| . i 1

La creacidn do nuevas reo-
glas de juego' cs delibera-
da ¥y de acucrdo con un grin
cipio de legalidad, a fin de
gue scan corsideradas legi-
timadas por lcs miembros
de la asociaciin tate

osiatsl.
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IZn relacién con los anteriores cuadros esquemadaticos, ha
ce notar Weber que ¢l que ninguno de los tipos idecales de dominacién
legititna acostumbra darse limpidamente en la realidad histdrica, no =
debe impedir 1la fijacién conceptual en la forma mAas pura posible de
su construccién. Médas tarde habra de considerarse la transformacioén
del carisma puro al ser absorbido por lo cotidiano, y de esa mancra
8¢ harad mayor la conexién con las formas cmpiricas de dominacién.

Pero aiin entonces tiene validez para todo fendémeno empirico e histd

rico de dominacién, ''que nunca constituye un libro abierto'' en donde

todo se aclare. Y la tipologfa sociolégica ofrece al trabajo histérico

concreto por lo menos la ventaja de poder decir en el caso particular

de una forma de dominacién, lo que en e¢lla hay de carismatico, de

carisma hereditario, de carisma institucional, de patriarcal, de buro
criatico, etc.., o bien, en lo que se aproxima a uno de esos tipos;

atn cuando sc estia muy lejos de creer que la realidad histérica total

se deje '"'apresar' en esc esquema de conceptos. .

De una concepcién racional de la burocracia como es el
andilisis weberiano, se pasarid ahora a una concepcién influenciada por

1la emotividad de Deutscher (G7), el cual dice:

" No es fécil abordar cl problema de la burocracia; en -

escncia este problema cs tan viejo como la civilizaciédn misma, adgn

(67) Decutscher, Isaac. L,as raices de la burocracia.
Editorial Anagrama. Barcclona. 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 segin las épocas.

'"" Hay que calar muy hondo para hallar las causas maéas

profundas =-las causas primeras- de la burocracia, al objeto dbc ver
cbHmo y por qué csta lacra de la civilizacié4n ha alcanzado proporcio—‘
nes tan aterradoras''. Y continta diciendo: ""El término (burocracia)
sugierc el dominio del '"bureau', del aparato, de algo impersonal y
hostil que ha adquirido vida y poder sobre los seres humanos. En el
lenguaje diafio también hablamos de los burécratas sin alma, refirién-
donos a los hombres que integran ese mecanismo. Los seres humanos
que gobiernan el Estado parcece como si carecieran de alma, como si
fueran meros dientes del engranaje (de ese mecanismo). En otras pa
labras, nos enfrentamos aqui, de lleno y directamente, con la reifica
ci6tn de las relaciones entre seres humanos, con la aparicién de vida

en mecanismos, en cosas.

"Existe gran dificultad en pasar de las meras apariencias
(**) a la entrana misma de la relacién entre Estado y sociedad, entre

el aparato que gobierna la vida de una comunidad y la comunidad mis

ma.

"' Lia dificultad estriba en le siguiente: La apariencia no
es solo aparicncia, sino tambien parte de la realidad. La socicdad se
sicnte cenajenada del IBEstndo, a la vez que inscparable de 8. El Estado

B Del fendmeno, de la manifestacidén, como antes quedé anunciado.
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es la carga que oprime a la sociedad, y tambicn es el angel protec

tor dc la sociedad,sin el cual no puede vivir.

" Algunos de los méds obscuros y complejos aspectos de
la relacién entre sociedad y Estado se reflejan clara y curiosamente

cuando decimos ''ellos', refiriéndonos a los burécratas que nos gobier

nan; ''ellos'" que nos gravan con impuestos, ‘ellos' que hacen las gue-

rras; expresamos un sentido de impotencia, de enajenacién del Estado;

pero somos conscientes de que sin el Estado no habrfa vida social, de-

sarrollo social, ni historia. IL.a dificultad en distinguir la apariencia,

de l1la realidad, estriba en esto: la burocracia desemperfia ciertas fun-

ciones que son obviamente necesarias e indispensables para la vida so
s . . 7 = - .
cial; sin embargo, tambien desempefia funciones que teoréticamente -

pueden calificarse de superfluas.' (68)

Retoma lo relativo a las raices de la burocracia, para -
o incluso

decir: ''Son ciertamente tan viejas como nuestra civilizacién,

méas viejas todavia, pues se hallan enterradas en la frontera entre la

tribu comunista primitiva y la sociedad civilizada. Es ahi donde encon

tramos el mdas remoto aunque muy distante antecedente de las masivas,

elaboradas y burocriticas mdiquinas de nuestra, época. Ellas se mani-—

fiecstan c¢n el preciso instante en que la comunidad primitiva se divide

en conductores y conducidos, organizadores y organizados, dircctores

y dirigidos. Cuando el clan y la tribu cmpiez¢n a darse cuenta de que

(G8) Dcutscher, Isacc. Op. Cit. p.10-12 (Sintesis).
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la divisién del trabajo aumenta el dominio del hombre sobre la natura
leza y su capacidad para hacer frente a sus nccesidades, descubrimos
entonces los primeros gérmenes de burocracia que se convierten asi-

mismo en el mAs temprano preludio de una sociedad clasista,.''(G9)

Von Mises (70) no condena a la burocracia; s6lo seriala
lo que significa la gestion (métodos y procedimientos) burocratica.
Para Von Mises los términos ''burberata, burécratico y burocracia’
constituyen claras invectivas, y al respecto hace notar: '"Estas pala=
braé se aplican siempre con una connotacién oprobiosa. Siempre impli .

can una critica despectiva de personas, instituciones y procedimientos .

"El burdcrata no accede al cargo mediante eleccién de los.
votantes, sino que es nombrado por otro burédcrata. L.a burocracia no
es mas que una consccuencia y un sintoma de cosas y de cambios mu

cho mas profundamente arraigados.

"Hemos podido constatar que la delegacién de poder consti

tuye el principal instrumento de la dictadura moderna.

""Quiences critican a la burocracia cometzn el error de diri
gir sus ataques contra un sintoma solamente y no contra la raiz del -

mal.

(G9) Decutscher, Isaac. Op. Cit. p. 17
(70) Von Alises,. Ludwig. IBurocracia. Unién Editorial, S.A.
Madrid. 1974. p.13
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'"No distinguen si los innumerables dccretos que rigen ca-

da aspecto de las actividades de los ciudadanos, se derivan directa-

mente de una ley votada por el Congreso o (tiene su origen) en una -

Comisiétn o Departamento gubernamental al que se la ha conferido la

facultad mediante una Ley.

'""Asf, los funcionarios no son ya servidores de los ciuda

danos sino amos y tiranos irresponsables y arbitrarios.
''" El1 culpable no es el burdédcrata, sSino el sistema politi-

co. Pero el pueblo soberano tiene todavia libertad para deshacerse de

este sistema''(o de aminorarlo hasta los limites deseados y necesarios).

(71)

Al desarrollar este punto inmediato anterior, expresa que:

'I.a burocracia es el instrumento (del Gobierno del Estado) para ejecu-

tar los planes (gubernamentales); pero la gente es injusta cuando juz-—

ga al burdcrata individual por los vicios del sistema. La falla no ra-

dica en las personas que llenan las oficinas (gubernamentales). Estas

personas son tan victimas como los demés (el pucblo), de esta forma

de vida. Lo malo ¢s ¢l sistema, no las personas que le sirven. Un
gobicrno no puede hacer nada sin oficinas y sin mdétodos burocrdéticos.

Y como la cooperacion social no puede funcionar sin un gobicrno, una

cierta dosis de burocracia es siempre indispensable.

(71) Von Nises,Ludwig. Op. Cit. p.15-23(Sintesis).
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" .o que la gente rechaza no es el burocratismo en cuan

to tal, sino la intromisién de la burocracia en todas las esferas de

la vida y de la actividad humanas.

"' Hay , no obstante, cierto fundamento en la queja gene=-

ral contra los métodos y los procedimientos burocriticos, ya quec sus
fallas indican los defectos esenciales de cualquier (sistema gubernamen

tal)". (72)

Acerca del origen y del objetivo de la gestiotn burocrati-
ca, Von Mises expresa: 'la burocracia y los métodos burocraticos son
muy viejos, pues tienen que estar presentes en el aparato administra-
tivo de todo gobierno cuya soberania se extiende sobre una amplia -

area.

" (En la antiguedad), el jefe de una pequena tribu se en-

contraba, por lo general, en condiciones de concentrar en sus manos
todo el poder Legislativ.o, Administrativo y Judicial. Su voluntad ecra
ley. Eraala vez, legislador, cjecutor y juez. Pero cuando ese jefe ha
tenido éxito al aumentar el tamario (del Area bajo' su poder, y aumen-
tado también el ntmero de los subditos,. transformandose en podcroso
jefe), por carccer de ubicuidad, ticne que dclcgar cen subordinados -
(peraonas de¢ su confianza), parte de su poder. Estos declegados suyos

que actian en su nombre, conviértense de hecho en (pecquernios jefes)

(72) Von Mises, Ludwig. Op. Cit. pag. 33.
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locales, solo nominalmente sujetos al poderoso jefe supremo que les

ha designado.

'"" 'El poderoso jefe supremo tiene el poder de deshacerse
de ellos en cualquier momento, (caso de ser nccesario debido a exce
so de descrecionalidad o por pérdida de confianza) pero tendri por -

fuerza, que nombrar a otro y eso no constituye un remedio.

"' (E1 poderoso jefe supremo), al intentar delimitar los po
deres de su delegado, formula directrices e instrucciones precisas, =
que indican lo que el subordinado debe hacer. L.a libre discrecionali -
dad del delegado, queda limitada formalmente por un cédigo, decreto
o estatuto. Ahora, el primer deber del delegado y subordinado del pode

roso jefe supremo, es cumplir lo establecido. FEl principal interés ra

dica en adaptarse a las normas reglamentarias. Se transforma en bu
récrata cuando la primera virtud del delegado administrador, consiste

en cumplir con lo establecido'. (73)

L}
. Al tratar la burocracia en el Estado Moderno, Von Mices
hace notar: "El Estado Moderno fue edificado sobre las ruinas del feu-
dalismo. Sustituyd la supremacia de una multitud de insignificantes -~

principes y condes por la direccién burocritica de los asuntos piiblicos,

eees SObre una base legal y constitucional.’

73y vVon Mises, Ludwig. Op. Cit. p. 61-62 (Sintesis).

i
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"n el Estado Modcrno actual, ....la democracia implica
la soberania de la Ley. Si no fuera asf, los funcionarios serian dés-
potas irresponsables y arbitrarios, y los jucces cadics inconstantes y
caprichosos (sin estar sujetos a normas inflexibles de dercecho). En
una comunidad democritica, la Administrdcién (Pablica) se haya vin-
culada no sélo por la Ley, sino también por el presupuesto, (porque)

control democratico equivale a control presupuestario.

'"I.a gestion burocréatica significa, en un sistema democra-
tico, Administraciotn estrictamente acorde con la ley y con el presu-

puesto''. (74)

Von Mises mismo, dice ocuparse de la burocracia (para
8u estudio) ''como principio de técnica administrativa.... y de organi
zacibn.... y la gestion burocratica se lirmita al cumplimiento de re-

glas detalladas establecidas por la autoridad superior.

'"" La tarea del burdcrata consiste en ejecutar lo que las re

glas le ordenan hacer.

Define la gestién burocratica como '"'el mét odo aplicable
a la conduccién de asuntos (pablicos) administrativos, cuyo resultado
no se refleja como valor contable dci mercado’, sin que eso quicra
decir quec la gestion afortunada de los asuntos piblicos no tenga un va

lor, sino que 'mo ticne un precio cn ¢l mercado o no micde expresar

(74) Von Mises, Ludwig. Op. Cit. piag. 30-63 y 65(Sintcsis).
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se objetivamente en términos monetarios', (75) lo cual en lenguaje -
1lano indica eficacia como capacidad de respuesta a demandas socia-

les y no cficiencia en el sentido de costo-beneficio.

Por supuesto, -dice Von Mises,~ '"'en la Administracién
Puablica de cualquier pais, existen fallas que saltan a la vista. A ve;
ces la gente se sorprende por el grado de la mala Administracién. Pe
ro si se quiere ir al fondo (del asunto), se concluiri que no se trata
sencillamente del resultado de negligencias o de falta de competencia
(de los burédcratas), sino de especiales condiciones politicas e institu
cionales en el intento de solucionar problemas que no tiemen solucién

(facil) y satisfactoria''. (76)

El profesor Peter Blau, (77) al respecto del tema tratado,
es objetivo cuando enuncias "ﬁl tipo de organizacién apto para la reali
zacién de tareas administrativas en grande escala, mediante el trabajo
sistemiéticamente organizado de muchos individuos, es lo que se llama
una burocracia. Este concepto, entonces, sc aplica a los métodos de
organizacién cuya finalidad es perfeccionar-la eficiencia de la Adminis
tracién, cosa que generalmecente Se obtiene; atn cuando la burocratiz_a_.
ciétn tiene un efecto negativo: produce ineficiencia; gencra sus propios

antagonismos.

(75) Von Mises, Ludwig. Op. Cit. p.67 ¥y 6o °

(7G) Ibidem. p. 71 .

(77) Blau, Pcter M. La burocracia cn la sociedad moderna.
Editorial Paidés. Buenos Aires. 1962. p. 11-12.
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MAas adelante, hacce referencia a las caracteristicas basi-

cas de la organizaciém burocritica: 'la especializacién, la autoridad
jerarquizada,

el sistema de reglas y la impersonalidad'. (78)

Pero, contintda dicicndo Blau

el estudio de la burocracia

necesita regirse por una orientacidtn tedrica y localizarse en la inves-
tigacién de casos empiricos.... lo cual ayuda a clasificar y perfeccipo

nar la comprensién tedrica de esta estructura social y su funcionamien
to.

"MAs que considerar la burocracia como un sistema admmi-
nistrativo con caracteristicas particulares, es mejor seguir un camino
diferente del de Weber y analizar la burocracia en términos de sus
propodsitos.

L.a burocracia, entonces, puede definirse como una organi

zacibn que lleva al mAaximo la eficiencia administrativa, cualesquicra

que sean sus caracteristicas formales; un método institucionalizado de

organizar la conducta social en interés de la eficiencia de la Adminis-
tracion''. (79)

Cuando sc¢ establece una organizacién con ¢l propdsito ex-

plicito de realizar objetivos especificos, se espera que la rija el prin

cipio de la eficacia.

Una organizaciétn basada sobrc estc principio es lo quec se

(78) ™Blau, Peter M.Op. Cit.

p- 18
(79) Ibidem. p. 26 y 62. ’

{
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llama una burocracia. Asi definida, la forma de organizacién burocrsi
tica es fundamcnfalmcnte diferente tanto de la forma democratica co-
mo de la autocritica. En ella (en la burocracia) no prcdomina el de-
seo de la mayoria ni las preferencias personales de un dirigente, si-

no el juicio racional de los expertos. (80)

Por idltimo, hace notar que ''La proliferacién de las buro
cracias amenaza de diversas maneras a la democracia. Sin embargo,
ain cuando pudieramos abolirlas, nos resistiriamos a hacerlo, por no
perder los beneficios que nos proporcionan. Si gqueremos valernos de
burocracias eficientes, debemos hallar métodos democréticos para con
trolarlas. De otro modo, ella (la burocracia) nos esclavizari a noso-

tros' (81)

Jacoby (82) se reficre 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 vidé., de 1la Administracién,

complicado aparato burocritico-estatal, que dirige, controla, reglamen

ta y maneja con impenctrabilidad y anonimatoe.

El hombre -dice Jacoby- "al quejarse de la burocracia,
manifiesta su cnajenacidn respecto de su propio mundo; pero la misma
boca que acusa y sec queja, pide la burocracia, puesto que necesita de

una oficina burocrdtica a donde dirigirse para resolver sus problemas;

(80) Blau, Peter. M. Op. Cit. p. 110

(81) Ibidem p. 124

(82) Jacoby, Ilenry. Il.a Burocratizacién del mundo.
Editorial siglo NNI. Mdéxico.1972,
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ya no sabe ayudarse a si mismo.

''" Un polo del circulo diabélico que es nuestra época, lo
componen la centralizaciétn de las funciones y la acumulaciétn del po-
der; el otro polo es el aislamiento y la imposibilidad del individuo..
-+ que necesita confiar en un sistema central dirigido por profesiona

les.

'"" I.a gran cuestién que se planteca.... es la de cébmo se

puede romper (nulificar, mediatizar o aminorar) ese circulo infernal
que es nuestra época, dque intensifica mutuamente la creciente tenden

cia del aparato estatal a determinarlo todo y la decreciente capacidad

de autodeterminacién del hombre.

"' I.,a intencién es considerar el fenémeno (burocriatico)

en cuanto a su contenido y sus efectos; su escncia.... que se mani-
fiesta de mancra diferente segin las particularidades nacionales, pero

cuyo contenido e¢s innegable en todas partes'. (83)

"' Es la historia de la formacién del mundo administrado
lo que permite acercarnos a su esencia. La burocracia ha existido -
siempre allf donde ha habido tareas que solucionar, de manera centra

lizada, para grandes grupos de hombres y en un gran espacio.

(83) Jacoby, Henry. Op. Cite pe 6 y 7
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""L.a historia de las grandes civilizaciones antiguas comen
z6 con la burocracia que ({formé y molded) su existencia. Las anti-
guas civilizaciones de China, India, Egipto y Babilonia estuvicron -

fuertemente impregnadas de burocratismo'. (84)

Al referirse a los Incas en el antiguo Pert, Jacoby cita
a Baduin: "El reino de los incas se ordcené burocriticamente. I.os bu
récratas representantes del Estado estaban dotados de inmensos pode-
res; desempefiaban funciones de estadisticos, vigilaban la gestién de -
inferiores jeridrqgquicos, denunciaban delitos e informaban de todo a sus

superiores .

'" L.a estadistica es siempre senal de un sistema adminis-~

trativo centralizado (burocritico) que forma la base de un sistema im
positivo central (toda vez que) el impuesto es la base de cualquier -
sistema administrativo burocraitico''(85)

Hace Jacoby una cita de Adolph Wagner en reclacién con
la V Dinastia de Egipto (2500:2350 A.C.) "Se determinaban los im-
puestos en oficinas que centralizaban toda la informacién sobre asun-
tos civiles. IEl censo se levantaba periédicamente. El gobicrno posefia
un cxpediente de cada egipcio....con datos del monto de sus pertencn
cias, de sus ingresos y hasta del contrato de arrendamicnto o de tra
bajo quc le uniera a un propictario o a un patrén. Todo Egipto estaba
catalogado ¢ inventariado. IEsto sélo cAra posible con la ayuda dc una

(81) Jacoby, Henry. Op. Cit. p. 11-12
(85) Ibidem. p. 12. .
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burocracia especcializada.' (86)
"

Esta forma burocritica de Egipto influyd sobre la admi

nistracion estatal de la EEdad Media (mas de dos mil anos después) vy

no se pucde negar -dice Jacoby- su influencia en el Occidente Germa
no y Romano.

" Tras la disgregacién del Imperio Romano, surgié cl -
feudalismo y fue hasta la alta Edad Media (siglo XII) en que penetra-—

ron cn el Consecjo Real,los primeros ''officiers du roi''. Su funcién era

participar en las deliberaciones de la ''curia regis' (consejo real) y -~

participaban cada vez mas en la medida en que los nobles feudalecs

acudfan menos al Consejo, desde su feudo. Al respecto, dice Jacoby:

""Con el surgimiento de los''officiers du roi'" nacié la (moderna) buro-

cracia'. (87)

Asi, "buena parte de los nGclcos de poder de la nobleza
perdicron su fuerza y su funciétn. L.a jerarquia feudal, base de ecsa
sociecdad, se disolvié. Los senores feudales de menor jerarquia pasa-
ron a depender directamente del reys; con ello se despojé a la nobleza

superior de su verdadero poder que consistia en la soberania sobre

1o0s vasallos.' (88)

{86) Jacoby, lMenry. Op. Cit. p. 13
(87) Ibidem. p. 18
(88) Ibidem. p. 23.
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El primer intcnto de formaciétn de un Estado Moderno sc
di6é con el Emperador Federico I, al transformar el ;.'cino normando
de Sicilia y de Italia meridional, en su triunfo sobre la Sociedad feu;
dal. ''Se dicron p.or primcra 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 cred6 una legislaciétn central. -

- Se fund6é una universidad en N&apoles en la que se ense
fiaba no por amor al saber, sino para formar funciona
rios del Estado'. (89)

Federico II (1740:1780) convirtié a Prusia en un Estado
burécratico, en el sentido estricto de la palabra. La nobleza ''domes
ticada'', no s6lo hubo de ocupar los rangos militares de la oficialidad,
sino que se convirtidé en nobleza burocratica .(en puestos subalternos)
llamindose ''servidores del rey', lo que les hizo aparecer como o6rga

nos del poder real.

"' Bl mismo aparato administrativo del Estado, desborda-

ria al rey y se antepuso la rclacién con el Estado a la relacidn per-

sonal con €l rey.

(89) Jacoby, llenry. Op. Cit. p. 28.
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"' Aparecié de esta manera la expresién ''Servidor del -
Estado' a fines del siglo XVIII. El rey comprendié, como cabeza que
era del aparato burocratico, la necesidad de identificarse con éste, -
ya sea comos:

- el Estado soy yo, o como

- el primer servidor del Estado

"Federico I prefirié, en 1752, la segunda expresidn debi
do a que reconocia su posicion dominante, como cabeza jerarquica de

todogs los servidores reales'. (90)

'"" El clima de desconfianza imperante entre la autoridad
real y la cada vez mas poderosa burocracia estatal, quedé plasmado
en el 'reglamento' que describfa las obligaciones de cada funcionario

asf como la divisién del trabajo hasta en los menores detalles.

"' Ante los ojos del pueblo se elevd la importancia de la
burocracia, al mantener en estricto secreto el contenido del reglamen
to de los funcionarios. Este secreto aislé al funcionario como si fuera

de una casta especial, del resto de la poblacidn.

"' Se recalcé ademés su singularidad por el hecho de que
los funcionarios estuvieron liberados de la mayor parte de los impues

tos y no cafian bajo la jurisdiccién dec los juzgndos menores. Esta sin

(90) Jacoby, lenry. Op. Cit. p. 44 y 46
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gularidad y cste privilegio se justificaba en el pensamicnto de la buro

cracia:s quien sirve al IEstado es representante de la autoridad estatal

y encarna el Estado en su persona''. (91)
Al final de su obra, Jacoby, en relacidén con la esencia de

1la burocracia dice que 'la razén decisiva del progreso de la organiza

ciétn burocratica ha sido siempre su superioridad técnica,respecto de

cualquier otro tipo de organizaci6tn. El mecanismo burocratico es a las
deméas organizaciones lo mismo que una mdaquina a los modos no mecéa

nicos de fabricacién, faltos de precisién, rapidez y uniformidad.

""Sobre todo, la burocratizacién ofrece la mejor posibilidad

de realizar el principio de la division del trabajo. La Administracion -

burocriatica es, segin todas las experiencias, por su precisidn, firme-~
za, disciplina, rigor y confiabilidad, o sea su calculabilidad, el modo
mas formalmente racional de ejercer la soberanfia.

"

La invencién de tal maquinaria de precisién para el cjer

cicio del poder hace imposible cualquier otra forma. Ademéas de que,

una burocracia bien establecida es una de las formaciones sociales mas

dificiles de derribar.

“Donde se ha introducido a fondo la Administracién burocréa

tica, se crea practicamente una forma de relaciétn de dominio prictica

mente inquebrantable'. (92)

(91)  Jacoby, Henry. Op. Cit. pag. 49
(92) Ibidem. pag. 220-223 (Sintesis)

i
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Al rcespecto del espiritu de la burocracia, dice Jacoby:
"ILa separacidén cntre ciudadano y Estado, entre miembro y organiza-
cién es causa y consccuencia dec la burocratizaci6én del mundo. La ena

jenaciétn es el resultado natural de esa separacidn.

" Sin embargo, tambien hay separacién entre la persona

y el cargo ''irrealidad'' ideada por el hombre, extrana invencién del
espiritu humano que se convierte ficilmeoente en su esclavo, de tal mo
do que hace a pesar suyo, como funcionario, lo que como(cuidadano)

hombre comiin no harfa,

" El espiritu de la burocracia es el ''espiritu formal del

Estado'" y convierte a ese espiritu o esa verdadera falta de espiritu
en un imperativo categodrico. Los fines del Estado se convierten en los

fines burocraticos o los fines burocraticos en fines del Estado.

Por lo que se refiere al individuo burécrata, el fin del
Estado se¢ convierte en su fin personal: la ocupacidn de los puecstos su

periores;.... hacer carrera'. (93)

Crozier, (94) al tratar el fendmeno burocritico desde cl
punto de vista de la teoria de la organizacién, no se aparta del todo
de 1la dominacién dec caréacter racional como categoria basica de ané.li-;
sis, refiriéndolo concretamente al Estado como la més grande y com

pleja organizacién de la sociedad meoderna, que ne se advierte a sim-

(93) Jacoby, IHenry. Op. Cit. pfig 227-238.,
(94) Crozier, Michel. El fendmeno burocratico. Tomo 1
Amorrortu, Bucnos Aires. 1969. pig. 9.



108

ple vista: I.a mas grande organizacién (Estado) que ha evolucionado y

provocado mucho miedo.

Por ello, dice: 'la perspectiva de que el desarrollo de
las grandes organizaciones (del Estado) se extiendan a todas las acti
vidades humanas (controldndolas) no deja de azorar a muchas buenas

almas'. No parte Crozier de una definicién rigurosa del '"fenémeno -
burocratico''. Se pregunta qué es éste, en el marco de las organiza:
ciones que caracterizan al mundo actual y establece los postulados mi
nimos mediante los cuales ''quizd se pueda, luego, estudiar en térmi:
nos realistas las consebcuencias del crecimiento de las organizacionesy

del desarrollo de nuevas formas de organizacién para la civilizacién y

para el hombre moderno '". (95)

Pero si bien, no parte de una definicién, sf delimita el
campo a investigar y el objetivo que persigue: definir el fenémeno buro

cratico.

El término burocritico, dice:. ''es vago y se presta a con
fusién. En las ciencias sociales se han perfilado por lo m=nos tres -
acepciones: la primera y mdéas tradicional, que responde a un concepto
de 1la ciencia politica: la burocracia es el gobierno por medio de ofici
nas, es decir, un aparato dec Estado constituido por funcionarios nom-

brados dircctamente, no eclegidos (por voto popular), organizados jerar

(95) Crozicr, Michel. El IFendmecno Burocritico. Tomo I p. 10.
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quicgmente y dependientes de una autoridad soberana; el poder buro-
cratico en csta acepcidn implica el recinado del orden y la ley, pero

al mismo tiempo, un gobierno sin la participacién de¢ los ciudadanos.

" LLa scgunda acepcion proviene de Max Weber, que es la
racionalizacién de las actividades colectivas, que se manifiesta, entre
otras cosas, por la concentracién desmedida.... y en el desarrollo -
dentro de ellas, de un sisterma de reglas impersonales, tanto en lo -
que se refiere a definicién de funciones y distribucién de responsabili

dades, como a ordenamicnto de las carreras.

'"" LLa tercera acepcién, que responde al uso popular, que
evoca lentitud, pesadez, complicacién de proccdimientos, inadaptaciéon’
de los organismos burocriticos a las exigencias que debieran satisfa-
cer y a las {frustraciones consiguientes en las personas que los compo

nen, y en quiencs deben utilizar sus servicios y los padecen''. (96)

ContinGa diciendo Crozier: '"Hemos preferido atenernos ex
clusivamente a la tercera acepcién. El tema dc nuestro pensamicnto,
al hablar del 'fenémeno burocritico', cs la falta de adaptacibn, la ina
decuacién o las ''disfunciones' que se producen inevitablemente dentro

de las organizaciones humanase.

" IEsto no significa ignorar las demis acepciones; la pre

(9G) Crozicer, NMichel. El1 fené6meno burocratico. Tomo I. p. 12.
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ferencia por la tercera, obedece al sentimiento de que el anélisis his
térico y el andalisis politico que les corresponden se traban a si mis-
mos al no poder descmbarazarse de los juicios de valor implicitos y
provenientes dcl clima general antiburocritico de que indirectamente

participan'". (97)

'" El anilisis del fenémeno burocritico, en el sentido dis

funcional que utilizamos, se coloca con toda naturalidad en esa pers-—

pectiva; la pesadez y rutina ''burocriticas' pueden interprectarse facil-
mente como consecuencia de la resistencia del material humano, y pa
ra comprenderlos es inevitable remitirse a una sociologia de las orga
nizaciones: el mal funcionamiento no puede existir sino comparativa-

mente con un funcionamiento idcal. Una teoria de la burocracia consti
tuye pues, forzosamente, un caso particular dentro de una teoria maéas
general de las organizaciones, que a su vez deberia ser en si misma
un elemento esencial de una sociologia de la accidn, vélido para el es

tudio global de la sociedad'. (98)

Morstein (99), al hablar de la neutralidad y la influcncia

de la burocracia, dice que 1la nmeutralidad politica significa "aceptar la

norma de trabajar sin restricciones -y, por supucsto, con dedicaciéon-

(97) Crozier, Michel. El Fenbédmeno burocritico. Tomo I. p. 14

(98) 1Ibidem. pag. 17

(99) Norstein, Marx Fritz. El Scrvicio Civil de nivel superior como
grupo de accién cn el desarrollo politico Oeccidental. Articulo -
contenido en 'Burocracia y Desarrollo Politico' de Lapalombara,
Joscph (Compilador) loditorial Paid6ts. Buenos Aires. 1970, -
pag. 90~-91.
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para el éxito de cualquicer gobierno que cjerza legalmente ¢l poder,
¥ quc la influcncia de la burocracia se basa en el cumplimicnto de -
las responsabilidades administrativas normales, en ayuda (apoyo) -

de los encargados de tomar las decisiones polfticas''.

Riggs (100), al respecto, comienza por decir que s6lo -
usa el término burocracia para referirse 'a la jerarqufa formal de
los funcionarios del gobierno, y que, en los pafses occidentales es
habitual considerar la burocracia como un aparato instrumental des,
tinado a la c¢jecuciébn de plancs de gobierno, y que, en los pafses oc-
cidentales es habitual considerar la burocracia como un aparato ins
trumental destinado a la ejecucién de planes de gobierno, estableci-
dos por medio de instituciones 'polfticas'; asf c<'>mo que, ha-habido
estudios serios que subrayan la dificultad de conservar bajo control
a los burécratas o, como dice la gastada frase 'mantenerlos en sus
cargos, pero sin permitir que adquieran mucho poder'. Llega a la -
opiniétn que, probablemente los burébécratas tengan siempre influencia
en la politica -ain cuando el valor de esta influencia varfe desde un
grado pequerio hasta uno grande, - siendo los pafses en desarrollo
en los que cl nivel de participaciftn burocritica en la polftica, es --

excepcionalmente alto''.

(100) Riggs, Fred W. Los burécratas y ¢l desarrollo polftico: una
concepeidn paradsdjica. Artfculo contenido en Burocracia y -
Desarrollo Polftico' de Lapalombara, Joseph (Compilador)
pig. 114-115,
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BUROCRACIA Y REFORMA ADMINISTRATIVA

He dejado para el final de este capftulo, lo reclacionado
con-'la burocracia y la reforma administrativa, por revestir especial

importancia temética para este trabajo.

Lapalombara (101) da especial importancia a la burocra-
cia y al desarrollo cuando llama la atencién sobre la influencia vital
de la burocracia en las transformaciones que sufren los pafses cn -~
proceso de desarrollo, y dice: '"En la actualidad, tanto en los pafscs
desarrollados como c¢n los que estédn en proceso de desarrollo, resul
ta inconcebible cualquicr cambio importante sin la intervencién activa
del gobierno. Es evidente que han pasado los tiempos en que se espe-
raba que el funcionario pablico quedara al margen del cambio, limi-
tando su intervencién a la fijaciébn dc reglas generales y a 1a provisiétn

de ciertos servicios y estfmulos bésicos.

"LLas razones de la importante participacién del Gobierno
en los fenémenos de cambio econémico, social, politico (y administra
tivo), son tantos como los distintos tipos de desarrollo a que dan ori-
gen. Y, continfia explicando: ''si el sector burocritico tendri gran --
injercncia cen los procesos generales de transformacién de 1a mayor
parte de las naciones cn desarrollo, tencmos que estar en condicio--
nes de indicar, con un grado de confianza mayor que el actual, cudles
son los distintos papeles que puede descempenar la burocracia y cud-
les las posibles consccuencias que esto tendrd... para los sistemas -

polfticos que surjan''. (102)

(101) Lapalombara, Joseph. Burocracia y desarrollo politico.
ditorial Paidds. DBuenos Aires. 1970. p. 16
(102) Doidem. P. 17
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En cuanto a definicién corresponde, hacer notar que " a

prim;'ara vista la definicién de burocracia no parececeria ofrecer dificul
tad alguna. Sin embargo, en una observacién mdés atenta, el significa
do de este concepto dista mucho de ser evidente ;Se refiere (el con-
cepto burocracia) a todas las personas, de cualquier nivel, que figuran

en las (néminas) de pago del Estado?

Cuando lo que intercsa, son los tipos de actitudes pablicas
hacia el gobierno que los burécratas fomentan o cuando se hace men-
cidén de la venalidad y corrupcién, es razonable considerar que la buxo
cracia incluye a todos los empleados piiblicos, pero si lo que interesa
conocer son los roles relativos de los burécratas o cuéles son las prin
cipales caracteristicas internas que evolucionan en cualquier aparato -

burocratico, se necesita una definiciétn méas restringida del concepto.

”" - Y
En resumen, cuando se evalia el papel de la burocracia

dentro de un sistema politico, la referencia s6lo concierne, la mayoria
de las veces, a los funcionarios de un nivel jerarquico relativamente -~

elevado''. (103)

Para Lapalombara, los burécratas que interesan son los
de nivel medio y alto. Dice él: '"La razén es evidente, es el grupo di
rigente el que tiene mayores posibilidades de influir en el desarrollo

esses Yy mayor posibilidad de poder para transformar las expectativas

(103) L.apalombara, Joseph. Op. Cit. p.18-19,
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politicas en realidades.' (104)

M4As adelante, enuncia: ''Si bien la Politica y la Administra
ciétn no puceden nunca estar totalmente separadas, tampoco debe existir
un compromiso directo, de facto, entre la burocracia y el planeamie_rl
to politico, tal como sucede en los sistemas menos desarrollados.
L.as instituciones que tienen a su cargo este planeamicento deben po -
seer la fuerza suficiente para hacer que la burocracia se limite a su
papel instrumental (de apoyo); limitacién que deberia ser aceptada por
todos los que cumplen funciones admmistrativés.... ya que, sus atri-
buciones no alcanzan para que 'usurpen'' la funcién de quienes e¢jercen

el poder'. (105)

En lo referente a reforma (administrativa), Von Mises
(106) hace notar que los burécratas ''rehuyen las innovaciones y los -
perfeccionamientos, (puesto que) consideran todo proyccto de reforma
como una perturbacién de su tranquilidad. Su rigido conservadurismo
frustratodos los esfuerzos de un gabincte ministerial dirigidos a ajus-
tar el servicio a las condiciones cambiantes. Miran de arriba a abajo

al gabinete como a un profano sin expericncia.

Y contina diciendo: ""Comportarse como un concienzudo
burdcratal cquivale a evitar toda reforma. Nadie puede ser un buen

burécrata y un innovador (a la vez). IEl progreso cs precisamecente lo

(104) 1 apa1ombara, J i 4 :
(105) Ibidomny pag.’ gOScph. Op. Cit. pig. 19 . !
(106) Von MNiscs, Ludwig. Op. Cit. pag. 79 y 95.
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que los estatutos y los reglamentos no han previsto; queda (¢l progre-

so) fuera del dominio de la actividad burocraitica''.

A manera de conclusién, recalca : ""Ninguna rcforma pue
pue

de alterar los rasgos burocriticos de los servicios del gobierno....

Tampoco cs convenim te criticar la pedantesca observancia, por el bu

récrata, de rigidas reglas y (normas legales). Tales reglas son indis

pensables para que la Administracion Piblica no se escapc de las ma

nos de los altos funcionarios y degenere en la soberania de empleados

subordinados'. (107)

Crozier (108), al abordar ¢l tema del cambio en un siste

ma de organizacién burocratico, enuncia:“toda organizacién, cualesquie

i‘a sean sus funciones, sus fines y el ambiente que la rodee, dcbe en-
carar transformaciones a que se ve forzada tanto desde dentro cuanto

desde fuera. ... Un sistema de organizacitn cuya principal caracteris-
tica es la rigidez (como el sistema burocrético), no pucde naturalmen
te adaptarse con facilidad a los cambios, y tiende a resistirse a cual

quier modificaciéon.

" Un sistema burocritico.... no admite el cambioc si no

se han producido disfunciones tan graves que no pucda hacerles frente.

(107) Von Mises, Ludwiz. Op. Cit. pag. 161
(108) Crozicr, Niichel. El IFendmeno Burocrdtico. Tomo II
Amorrortu. Bucnos Aires. 1974.p. 82-83 (Sintesis).
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ain cuando sea capaz de resistirse al cam

"' Sin embargo,

bio durante mas tiempo quec otro sistema, cambiara al fin, pues el -

cambio se ha convertido en la ley de (éste) nuestro tiempo. La rigi-

ni

dez burocratica no puede mantenerse mas alld de ciertos limites,

sus disfunciones pueden reforzar los circulos viciosos que las engen-—

dran, sino dentro de cierto margén.

'"" En una organizacién burocréitica, los cambios han de ope

y han de ser universales, es decir, refe

rargse de arriba hacia abajo,

No pueden (o0 no deben) sobrevenir gra-

rirse al conjunto en bloques.

dualmente ni por partes o fragmentos. Para que sobrevenga un cam-
bio se esperard a que la disfuncion que lo exija esté en el punto de

amenazar la estabilidad misma de la organizaciétn. Entonces las de-
cisiones (desde arriba) sobre el cambio se aplicaran en conjunto, y

hasta a los secctores que no han estado afectados por la disfuncién''.




3. LA BUROCRACIA FEDERAL DE MEXICO.

Hay palabras que nacen acufiadas con un fuerte contcnido
negativo cn su comprensién popular, como es el caso de la palabra
"burocracia'. Sin embargo, ello no debe ser una definitiva limitante
como para evitar sﬁ uso; por el contrario, de ser _considera.da correc
ta y de no tener a priori una gignificacién vitupérante. debe ser utili-
zada con natufalidad, déndosele la connotacién que verdadcra 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 fisicas que, mediante nombra
miento o designacidén () integran el cuerpo social de la organizacion

polftico-administrativa denominada Administraciéon Puablica Federal y -~

() El acto de nombramiento o de investidura para un cargo ptiblico,
dice el Dr. Fraga, no es un acto unilateral, ya que no sc puecde
imponer obligatoriamente, ni un contrato por que &l no origina si
tuaciones juridicas individuales. IEntonces es necesario considerar
lo como un acto diverso cuyas caracteristicas son: las de cstar -
formando por la concurrcncia de las voluntades del Estado que nom
bra y del particular que acepta el nombramiento, y por ¢l cfecto
juridico quec origina dicho concurso de voluntades, que cs8, no cl de
fijar los dercchos y obligaciones del Estado y del empleado, sino
el de condicionar la aplicacién a un caso individual (el del particu
lar que ingresa al servicio) de las disposiciones legales pre-exis-
tentes que fijan en forma abstracta e impersonallos derechos y -
obligaciones que corresponden a los titulares de los diversos o‘rg_:_l
nos del Poder Puablico. IUsce acto que condiciona la aplicacion del
cstatuto legal, sc lc denomina "'acto de unién''. PFraga, Gabino.
Dercecho Administrativo. Editorial Porrta. México. 1962. p. 134.
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que descmpeiian el papel de 'trabajadorces al servicio del Estado (%), --
ocupando diversos status formales, sujetos a 'reglas de juego' del --
orden juridico; acorde todo ello con ¢l principio de legalidad () decl

Estado mexicano.

Actia la burocracia federal bajo directrices e instruccio-
nes precisas, coadyuvando al cumplimiento de propésitogs determinados:
en lo genérico, la consecucién de los fines del Estado y en lo especi-

fico, al cumplimiento de las atribuciones de los érganos a que estan

adscritos.

Son los trabajadores al servicio del Estado la base del fe

némeno burocritico en México: fendémeno que tiene miltiples facetas -

polfitico-administrativas; todas ellas interesantes e importantes para =

efecto de analisis.

A continuaciébn serédn expuestos los antecedentes de la con
temporanéa burocracia federal de México, con el objeto de llegar a vin

cular tres conceptos importantes: el de burocracia, funcién pdblica y

servicio civil.

() Debe recordarse lo expuesto por Weber, en el sentido de que toda
dominacion (el Estado) requiere de un cuadro (cuerpo) administrati
vo que sea la probabilidad confiable de que tendra lugar la activi-
dad dirigida a la ejecucién de los ordecnamientos y mandatos de la
autoridad (el Gobicrno), por parte de quienes se espera obedicencia
( el pucblo).

(%) ¥l principio dec legalidad consiste en que ningin 6rgano del IEstado
pucde tomar una decision individual que no sea conforme a una di_s_
posicién general anteriormente dictada. IFFraga, Gabino. Op. Cit.
pag. 98.
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Sfinchez Mirecles (109) al referirse a los antccedentes de
1a contcmpordinea burocracia de México, dice: '"En las dliimas décadas
de 1800 y cn 1a primera del siglo actual los trabajadores al scervicio del
Estado vivian en un ambicnte de opresién y agravio, a merced del capri
cho de los jefes de todas las jerarquifas y sin organizaciétn alguna de de-
fensa.

En 1910, en forma muy esporéidica y aislada, los trabaja
dores del Estado participaron en nuestro movimiento revolucionario. So
bresalieron rdpidamente los maestros y los telegrafistas; estos dltimos,
entonces adheridos al sistema ferrocarrilero''.

El 14 de julio de 1911, expone el Lic. Dupuy (110), 'fue
presentado ante 1a H. Cdmara de Diputados cl '"Proyecto de Ley del Ser
vicio Civil de los Empleados Federales', por los sefiores Justo Sierra
Jr. ¥y Tomds Berlanga, pero dicho proyecto no fue aceptado''.

""De 1910 a 1917 -continfia diciendo S4inchez Mireles-, -
las convulsiones que se produjeron, impidieron cualquier tentativa de
asociacién de los servidores piablicos.

" Fué a principios de 1918 cuando empezaron a unirse --
los maestros en grupos aislados, orientados con un criterio mutualista
¥y cooperativo. Pronto estas organizaciones adquirieron conciencia de -
clase y frente a 1a demora de pago de sueldos por las autoridades loca-
les y municipales, dieron los primeros pasos para transformarse en -
nGcleos de defensa.

" En el ano de 1922, estall6 1a primera huelga de maes-
tros en ¢l Puerto de Veracruz, dirigida por Vicente Loombardo Toleda-
no, que propicié la fundacién del Sindicato de Profesores Veracruzanos.
Esta organizacién sindical sec afilié a la Confederaciédn Local de Mar y
Tierra'. (111)

(109) Sdanchez, Mireles R6émulo. E@l movimiento burocritico. Artfculo
contenido en 1a obra ''México: 50 afios de Revolucién'' FCE. Mé-
xico. 1963. pdg. 203.

(110) ° Dupuy, Carlos. Apuntes para la materia de Decrecho del trabajo.
TFacultad de Dereccho. U.N.A, M. México, 1966. pig. 7.

(111) Sanchez, Mircles R66mulo. Op. Cit. pig. 203.
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"En 1920, -continGa en su exposiciédn el Lic. Dupuy- cl
Lic. Ezcquicl A. Chivez, patrocinado por la Secretarfia de Industria y
Comercio y Trabajo, hizo un cstudio sobrec la Organizacién del Servi-

cio Civil, pero no fue aprobado.

"El 30 dc Octubre de 1929, cnla Cdmara de Diputados -
se volvibé a tocar el tema de la legislacién de Trabajo Burocridtico, sien
do el Lic. Amilcar Zentella, el que present el Proyecto de Ley dcecno-
minado 'ILey del Servicio Civil del Poder Legislativo, el cual también -

fue desechado.

"En 1935, el Partido Nacional Revolucionario encomendé
a un grupo de abogados un nuevo proyecto de Ley del Servicio Civil; di-
cho proyecto fue publicado en la Revista "Polftica social'' (Tomo I, No. 4
de 4-X-35). Encabez6 dicho grupo el Lic. Lucio Mendieta y Nanez, jun-
to con los juristas Andrés Serra Rojas, Francisco A. Mata, Enrique Z.
Berriozabal, Luis Bobadilla y Ernesto P. Uruchurtu. Este proyecto - -

tampoco fuec aprobado por las Cdmaras'. (112)

""El deseo de organizarse surgié entre muchos trabajado
res al servicio del Estado y los de limpia y transportes, dependienies
del entonces Departamento Central; fueron los primeros que fundaron -
su sindicato el dfa 8 de agosto de 1934. A continuacién fueron imitados
por los de los Talleres Gréaficos de la Nacién, luego por los de la anti -
gua Fdbrica Nacional de Armas; y después por los de todas las depen-

dencias pablicas''. (113)

Olivera Toro, (114) hace notar que 'el inicio de 1a Revo~-
lucién no creb, por su situacién emulsionada, ninguna ordenacién juri-
dica protectora del servidor piiblico. Breves intentos sc iniciaron cn -
1911 para reconocer los derechos adquiridos por los burécratas en aten
cién a su antiguedad, asf fue cl Proyecto de Ley del Scrvicio Civil de -
los emplecados federales presentacdo por los diputados Justo Sierra Jr.
y Tomds Berlanga cl 14 de julio de 1911 ante la Ciamara correspondien

te, sin quec hubicera sido aprobada''.

"(112) Dupuy, Carlos. Op. Cit. piag. 8
(113) S4dnchez, Mircles R6émulo. Op. Cit. pdg. 204
(114) OQlivera, Toro Jorge, Manual de Derccho Administrativo.

Editorial PorirGa. México 1972, plig. 339-340.



En 1925 dice Sdnchez Mircles (115), 'la creciente inquie
tud de sus trabajadores obligd al Estado a buscar algtin palintivo a su
situacibébn aflictiva. Sc cred para tal objecto la Dirccecidn de Pensiones
Civiles y de Retiro. Esta primera tentativa del régimen para dar segu
ridad a sus trabajadores fracasd en este propésito por no constituir un
sistcema integral, sino un esfucrzo 2aislado que satisfizo muy incomplce
tamcnﬁc un sélo capitulo de las miltiples necesidades de estos trabaja
dores .

Y continfia diciendo Olivera Toro: '"También fracasé el
intento de 1a Ley del Servicio Civil del Poder Legislativo que el diputa
do Amilcar Zentella presentd en la sesién del 30 de octubre de 1929.

'""En rcalidad, fué a partir de 1930, cuando se levantd el
clamor phblico de que cra necesaria la existencia de normas legales -
que garantizaran la estabilidad de los servidores pliblicos, quienes s6-
lo habfan obtenido como precaria proteccidn, en algunos casos, la bue
na voluntad de las autoridades y sin que se tomara cn cuenta su conduc,
ta ni su antigiiedad en la administraciétn ptblica. Unicamente se invo-
caba como disposicibn aplicable a la clase burocrética y como protec-
cibn de sus derechos, la garantfa individual consignada en el Articulo
50. Constitucional, en el sentido de que nadie podri ser obligado a —-
presentar trabajos sin la justa retribuciétn y sin pleno consentimiento.

" La ley, la doctrina y la jurisprudencia mexicana sostu
vieron que los trabajadores al servicio del Estado no podfan gozar de
la proteccibén dc la legislaciédn del Trabajo, sino que su situaciétn la re
gulaban las leyes del Servicio Civil. Ensombrecfa ¢l pensamiento, la
concepciétn de un Estado patrdn, de tipo empresarial, inadmisible para
esta relacién jurfdica''. (116)

" La Ley Federal del Trabajo, de 1931, dice Acosta Ro
mero, ''No incluyé a los trabajadores al servicio del Estado en sus dis
posiciones, pues dispuso en su Articulo 2o. que los funcionarios y emn
pleados en sus rclaciones con el Estado debian regirse por leyes del
servicio civil.

(115) Sinchez, Mirecles R6é6mulo. Op. Cit. pidg. 203
(116) Qlivera, Toro Jorge. Op. Cit.pig 340.
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"La Jurisprudcencia de 1a Suprema Corte de Justicia de l1a
Nacién fuc en el sentido de que se excluyera a los servidores putblicos de
las prestaciones del artfculo 123 Constitucional, ya que éste fuc creado
para buscar un cquilibrio entrc el capital y el trabajo como factores deo -
la produccidn, circunstancias gue no concurren cn cl caso de las reclacio
nes que median cntre el Poder Pablico y los emplcados de que &1 depen-
den (Seminario Judicial de la Federacién, tomo XXV, p.918) (117).

""Con mucha timidez continta diciendo Olvera Toro (118)

se public6 cl 14-VII-31, un Reglamento para el personal de la Secrcta-
rfa de Hacienda, precedente éste de la futura legislacién burocrédtica''.

En 1934, dice Sinchez Mireles, el gobierno de Abelardo
L.. Rodrfguez publicé un reglamcnto administrativo que tendié a conte-
ner los abusos y las arbitraricdades de los jefes, cometidas en perjui-
cio de los trabajadores. Sus rcsultados fucron nulos y el malestar au--

ment6''. (119).

Serra Rojas, al respecto, también dice: ''Durante el ré&-
gimen del Presidente Rodriguez se expidié el Reglamento de 12 de abril
de 1934, estableciendo el scrvicio civil por un tiemno determinado. Sin
embargo se considerd que se trataba de una medida administrativa tran
sitoria de buena administracién inspirada en razones polfticas circuns-
tanciales, que venfa a establecer derechos temporales en favor de los -
trabajadores, por la propia eventualidad de los reglamentos, y por no
haber tcnido facultad el Ejecutivo Federal para una medida de tal natu-

raleza''. (120)

Esto lo corrobora Olivera Toro al decir: '""El Acuerdo so
bre organizaciétn y funcionamiento de la LLey del Servicio Civil, dictado
por cl entonces Prcesidente de la Reptiblica general Abelardo L. Rodrf-
pucz, ¢l 12-IV-34, fue el primer paso serio de regulacién de los dere-
‘chos dec los trabajadores al servicio del Estado, atn cuando cra mani--—
ficsta su inconstitucionalidad; por cllo su vigencia fuc fugaz.

Acosta, Romero Migucl. Teorfa General del Decrecho Administra
Teoxtos Universitarios., UNANM . México. 1973. p. 291

Toro Jorge Op. Cit. pdag. 340

Op. Cit. pdg. 204

459.

(117)

tivo.
118) Olivera,
(119) Sdnchez, Mireles R6mulo.
(120) Scrra, Rojuas Andrés. Op. Cit. pdg



123

Sancionaba los derechos de percepcidn del sucldo,
conservacidn del cargo, ascenso,  tratamicnio con consideracién,
vacaciones y dias de descanso, percepcién de indemnizaciones y
pensiones, ctc. Esta disposicién tenia el grave inconveniente de
no ajustarse a lo dispuesto por la Constitucién que previcne la -
existencia de una ley y no de una disposicion reglamentaria. Sin
embargo, llevd un aliento de tranguilidad y esperanza para la --
masa burocritica, sujeta a los vaivenes de los cambios politicos
y a un desamparo legal. "En 1935, el Partido Nacional Rcvolucio
nario formuldé un proyecto de Ley del Servicio Civil, sintiéndosc
obligado dicho partido hacia los empleados pablicos que integra--
ban una gran parte de sus filas, para mejorar su situacién y de-
finir claramente sus derechos y obligaciones. A pesar de que el
proyecto era supcrior a la reglamentacién expedida en el Gobier-
no del general Abelardo L.. Rodriguez, Unicamente fue un intento
que no merecié la aprobacién legislativa'' (121). ‘

Mientras tanto, continta diciendo Sdnchez Mireles,
"las organizacioncs sindicales adquirieron alguna fucrza que les
- permitié coaligarse hasta integrar la Alianza de trabajadores del
Estado. Al llegar a su primer Congreso, la Alianza se tranfor-
mé en la Federacién Nacional de Trabajadores del Estado.

"El sentido clasista que en cste tiempo predomind
entre los servidores piblicos los unidé efectivamente al movimien
to obrero nacional y por ello concurrié como organizacidén funda-
dora al Congrecso Constituyente de la Confederacién de Trabajado
res dec México, en febrero de 1936, a la cual pertcnecié hasta la
promulgacién del Estatuto, por cuyo mandato se tranformé en TFe
deraciétn de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado ¥y
se hizo auténoma.

"Frente a la crecicnte organizacién de los trabaja-
dores, el gobicrno de Cdrdcenas adoptd la tnica postura consc--
cuente con el contenido idcoldgico de nucstra Revolucién. Promo
vi6é la idea de expedir una ley que garantizara a los trabajadorcs,
ademsis de sus dercchos individuales, sus derechos colectivos.

"Una ley asi resupone varios clementos sustanciales,
entre cllos: 1la existencia de un tribunal auténomo, capaz de hacer
valer sus resoluciones cn contra de las arbitraricdades de los fun
cionarios,

(121) Olivera, Toro Jorge. Op. Cit. pig. 341
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“Esta decisién del régimen produjo un revueclo de tales
dimensiones, quc inclusive represcentantes populares surgidos al am-
paro de la Revolucién se coaligaron para combatirla. La decision del
gencral Cidrdenas y el apoyo de revolucionarios integros en cl Con--
greso de la Unién hicieron posible que el estatuto de los Trabajado--
res al Servidio del Estado fuese una realidad.

"ILa promulgacidén del Estatuto Juridico en 1938, tra-
jo como consecucncia la rdpida organizacién de los trabajadores -
del Estado ecn sindicatos correspondientes a Secrctarias de Estado,
gobiernos territoriales, Departamentos auténomos y Poderes judi-
cial y legislativo, acabando con la pulverizacidén sindical recinante''.
Qaz2)

El proyccto de 1a Ley del Servicio Civil de 1935, si
bien no fue aprobado por el poder Legislativo, dice Olivera Toro,
“indiscutiblemente sirvié como antecedente para la elaboracién del
Estatuto de los trabajadores al servicio de los poderes de la Unibn,
promulgado el 27 de septiecmbre de 1938 y publicado en el Diario -
Oficial de 5 de diciembre del mismo ano; fecha esta tltima en que
1a burocracia considera haber logrado una de sus mds caras con--
quistas, para asegurar la estabilidad cn el empleo del trabajador -
al scrvicio del Estado, reconocimiento de su antigliedad, existencia
de un Tribunal para la resolucidén de sus contrroversias con cl Es-
tado, etc.

“"Es necesario resenar especialmentec, por tratarse
de una institucién de jurisdiccidén para los conflictos burocraticos,
que cl proyecto de Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los
Poderes de la Unién exponia al respecto: ''Debiendo reconocer pa-
ra la mejor garantia de los empleados un tribunal de arbitraje es
pecial y juntas arbitrales en cada dependencia del Ejecutive Fede-
ral, colcgindos y con independencia absoluta de la autoridad oficial
de los 6rganos del Estado. Deberda integrarse por represcentantes -
del)l Ejecutivo IFederal, de sus unidades burocrdticas y con indivi-
duos designados de comiin acuerdo por los represcntantes oficiales
de los trabajadores'. Aprobado este proyccto, al expedirse el Es-
tatuto cn 1938 sc cred el Tribunal de Arbitraje, como de revision o -
de scogunda instancia, puces los conflictos cntre scrvidores del Estuado
y cualquicra de los lederes, cran plantecados primero ante Juntus Ax
bitrales, existiendo una en cada unidad burocritica.

(122) Sdnchez, AMireles Rémulo. Op. Cit. pag. 204
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"En un principio e¢se tribunal fue competente para cono-
cer los conflictos entre los trabajadores del Poder Judicial y &éste. --
Sin embargo, la Suprema Corte considerd que no podia someterse a un
Tribunal quc la Constitucidn no autorizaba, ya que ecllo serin crear un
poder supecrior al judicial y violar su soberania'. (123)

ILa evolucidn de las normas que regulan la relacidn del
servicio entre cl Estado y sus trabajadores, continuéd, dicec Acosta Ro
mero. 'hasta la expedicién del Estatuto (%) de los Trabajadores del --
Esiado de 1941, que forma el primer cucrpo normativo unificado y --
sistematizado que rigidé la materia.

Sin embargo, continuéd la lucha de los servidores del Es
tado para hacer plenamente constitucional ese derecho''. (124)

""Con anterioridad a la expedicién del Estatuto de los --
Trabajadores al Servicio del Estado, expone Serra Rojas, el Presiden
te de la Repiblica nombraba y removia libremente a2l personal de la --
Administracién Pablica Mexicana.

''Cada renovacién del Ejecutivo Federal significaba una
remocidén general del personal administrativo, el cual no gozaba de -
ningtn derccho para permanecer en sus pucstos. Esta situacién crea
ba problemas graves de diverso alcance, por la necesidad que tenia -
el personal de ir conociendo y preparindose en la marcha de los asun
tos administrativoes. No siemprec el personal que llegaba cra mis ap
to quec el personal que se iba. Se crecaban casos de notorias injusti-
cias y graves perjuicios a los servicios piblicos.

"1 Estatuto debe considerarse como una medida poli-
tica, de acuerdo con el programa gubernamental del régimen (guber-
namental) que lo expidid. Pe otra muanera no sc concibe, que en am-
bos ordenamicntos de 1938 y 1941, no sc encucntre ningan precepto -
transitorio para calificar al personual gue fuec estabilizado. El Estatu-
to los transformod cn empleados de base, pero no tuvo en cucenta el in
terés general, para comprobar si el personal cra idéneo en el pucsto
que desempenaba, es decir, si reunia los clementos de capacidad o -
cficicneia ncecesarios para asumir la responsabilidad de la Funcién -
Piblica.

a23) Olivera, Toro Jorge. Op.Cit. pig. 341-342

(124) Acosta, Romero Miguel., Op. Cit. pdg. 292

=) Se 1lama doctrinalmente IESTATUTO, al conjunto de principios
juridicos de orden piblico, que regulan los dercchos y reliacio-
nes oliciales de Jos funcionarios y emplceados de Ja Administra-
cién Pablica. Scrra, Rojus Andrés. Op.Cit. pag. 461
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"El Estatuto de los Trabajadores al Scrvicio de los Po-
deres dc la Unién expedido el 5 de noviembre de-1938.... 1llegd a pro

vocar problemas de muy diversa naturaleza a la Administracidén Pa-
blica. ~

""E1 Congreso de la Unidn, ante los reclamos del interés
se vid obligado a examinar y aprobar un proyccto de rceformas
y adicionces que completara y perfecceccionara algunos aspectos del Esta-
tuto vigente. El Estatuto se reformoé el 4 de abril de 1941,

phablico,

"Ambos Estatutos fueron impugnados por la doctrina --
administrativa, que insistidé en la expedicién de la ley del servicio civil
que antepusiera el interés paiblico de los servicios, sin desconocer los
justos intereses de los funcionarios y empleados.

".a reovisién del Estatuto e convirtié en un tema politi-
co, habiéndose mantenido una campana burocritica, para elevarlo a la
categoria de LEY CONSTITUCIONAL.,, en los mismos términos quec el
Arxrtfculo 123 de la Constitucién, base de la legislacién del trabajo.

"I'odo cllo culminé con la adicién al propio Articulo 123
constitucional con una segunda parte relativa a los problemas dec la bu-
rocracia. El proyeccto fue aprobado por el Congreso de la Unidén en los
términos del Articulo 135 constitucional'. (125)

""Como los estatutos de 1938 y de 1941, dice Olivera To
ro, fueron objetados de inconstitucionales, ¢l 5 de diciembre de 1960,
se adiciond con el Apartado B dcl Artfculo 123 Constitucional. La ini
ciativa dcl entonces Presidente, Lic. Adolfo Lépez Matcos, cntre otros
aspectos, senalaba: '"Los trabajadores al Servicio del Estado, por di--
versas y conocidas circunstancias no habian disfrutado de todas las ga-
rantfas sociales que el Articulo 123 de la Constitucion General de 1a Re
pablica consigna para los demds trabajadores.

“"Es cicrto quec la relacidén juridica que une a los trabaja-
dorcs en general con sus respectivos patrones, es de distinta naturale-
za de la que liga & los servidores ptblicos con ¢l Estado, pucesto que -
aquellos laboran para cmpresas con fines de lucro o de satisfaceién pex
sonal, micntras que ¢stos trubajan para instituciones de interés general,

{125) Serra, Rojas Andrés . Op.Cit. pig 458-465 (sintesis)

N
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constituyéndose en intimos colaboradores cn el ejercicio de 1la funcidon
publica. Pero tambien es cierto que el trubajo no es una simplc mer-
cancia, sino que forma parte escncial de 1la dignidad del hombre, de -
allf que deha ser siempre legalmente tutelado.

"La seguridad social de los trabajadores al servicio del
Estado, se alcanzdé cen la Ley de 28 de diciembre de 1959, publicada el
30 del mismo mes y ano, la cual creéd cl Instituto de Seguridad y Ser-
vicios Sociales de los Trabajadores del Estado.

Finalmente, el 27 de diciembre de 1963, se promulgd la
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, publicada al

dfa siguiente, que es la disposicién reglamentaria del Apartado B del
Articulo 123 Constitucional''. (126)

Las garantfas sociales minimas de los emplecados pabli-
cos, comenta Trucba Urbina, 'son los dercchos sociales cstablecidos
en su favor por el Apartado B del Articulo 123 de la Constitucién. Por
el solo hecho de estar reglamentado el trabajo burocritico en la Cons-
titucién dentro del Titulo Sexto denominado ''Del Trabajo y de la Previ-
sién Social'l, la relacién cntre el Estado y sus servidores constituyc --
una relacién sui generis de dercecho laboral'. (127)

(126) Olivera,

Toro Jorge. Op.Cit.pag 342-343
az7)

Trueba, Urbina Alberto y Trucbha,B3arrera Jorge.
Legislacion IFederal del Trabajo Burceritico. Editorial Porraa.
Meéxico. 1967, pag. 5-6.
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Como sc ha visto, es la burocracia federal de México
-el grupo de trabajadores al servicio del Estado o servidores pabli-
cos- la que materialmente realiza la actividad estatal (cl conjunto de
actos, tarcas y operaciones que, conforme a un régimen de derecho,
debe efectuar el Estado para la consecucién de sus fines y el cumpli-

miento de sus atribuciones).

La burocracia federal es la que matecrializa las atribu
ciones (1o que el Estado debe hacer para alcanzar sus fines), a través
de funciones concretas: la legislativa, la ejecutiva y la judicial ( que

no son sino la forma de la actividad o forma de ejercicio de las atri-

buciones).

El grupo de servidores piublicos, -personas fisicas al
servicio de una persona moral como lo e¢s el Estado-,al relacionarse
dircctamentc con los érganos administrativos del Estado, que formal
mente constituyen la Administraciédn Pablica (el organismo pablico -
que ha recibido del Poder Politico. 1a competencia y los medios ncce
sarios para satisfacer los intereses generales), asumen el ejercicio
de las facultades que se encuentran en la esfera de competencia de los
6rganos (unidades abstractas de caridcter permancnte legal entre los
quc funcionalmente esti dividida ;la compectencia), coadyuvan a formar

Yy externar la voluntad del Estado. -



S6lo los seres humanos, dice Serra Rojas (128) 'estdn
dotados de razdén, voluntad y secnsibilidad., En cualquicr estrﬁctura, -
organizacién o procedimicento de téecnica juridica gque sc forme, seran
puecstas en accidon por personas fisicas. En segundo lugar, cualquier
equiparacién que sec haga de las personas morales con las personas -
fisicas, son construcciones culturales, que el hombre crea para au--
mentar sus posibilidades de satisfacciédn de las grandes nccesidades

sociales.

"Las personas juridicas de derecho pablico como las
personas juridicas de derecho privado, pareccen en ocasiones expre-
sar la voluntad de un organismo superior de un ente sui géneris. Sin
embargo repetimos, no hay mdéds voluntad real que la de los seres --
humanos, directamente o dando rcalidad a la voluntad contenida en -
una forma juridica, que represcnta en ese caso la voluntad de una co

munidad.

""Un érgano juridico es una csfcera de compcetencia, 'de-
beres y poderes, divididos y ordcnados en grupos c;n cuanto que ecstian
asignados a personas fisicas, cumplidos y ejercitados por éstas, o -
bicn, lo quc e¢s lo mismo, las personas fisicas cn cuanto a cllas son
atribuidas las varias funciones y deberes del Estado, que forma parte

integrante de su estructura y representan los instrumentos por medio

(128) Scrra, Rojus Andrés. Derccho Administrative. Manuel Porrta,

S.A. Mdéxico 1961. pag. 443-412,
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de los cuales el Estado e¢s pucsto cn la condicién de querer, de obrar

y de estar en rclacidén con otros sujetos de derecho.

""El1 Estado como persona juridica, estd constitufdo por
la totalidad del orden juridico, el cual a su vez sec encuentra fraccio-
nando en una diversidad de 6rganos, que son el Estado mismo recalizan

A do todos sus fines, en las porciones de competencia que ha crefdo con-

veniente crecar .

Los trabajadores al servicio del Estado que ejercen el
rol o papel de funcionarios, con difcrentes jerarquias, dice Biclsa -
“supone un cncargo especial transmitido en principio por la ley, que
crea una relacién externa que da al titular (del puesto) un caricter -
representativo’'. Los trabajadores que cumplimentan su papel de em-
pleados también con diversas jerarquias, ''supone una vinculacién in
terna quc hace que éstos s6lo concurran a la formacidn de la funcién

pablica'. (129).

El funcionario pablico, dice Serra Rojas, (130) sc ca-
racteriza 'pPor expresar y participar en la formacién y ejecucién de
1a voluntad estatal, decidiendo y llevando a cabo sus determinaciones.

Por su cardicter representativo al participuar en los actos piiblicos, y

(129) I3iclsa Raflael. Derecho Administrative Tomo II. Roque Depal-
ma. Editor. 13. Aires.1955. pig. 23

(130) Scrra, Rojus Andrés, Derecho Administrativoe. Manuel Porraa,
S.A. México 1961. pig. 149-452.



por vcrificar las disposiciones legales, especciales de su investidura.

""E1 empleado 1)ﬁb;i¢o se caracteriza: Por no tencr atri
bucidn especial designada en la ley; colabora en la realizacién de la -
funcidén pablica. Por no participar en la formacién o ejecucién de la -

voluntad pablica, por no tencer carédcter represehtativo.

"ILa denominacién de empleados, funcionarios ptblicos
y altos funcionarios es emplcada con frccuecncia en la Constitucién y
en las leyes administrativas, pero sin que se precise los efectos jurf
dicos de esta clasificacidon, que va perdiendo su sentido inicial hacia
un rubro de caricter general, como trabajadores al servicio del Esta

do y otras semejantes.

"La Constitucién y las leyes vigentes, emplean diversas

denominaciones para aludir a los servidores del Estado. Nos vamos a

referir a las mas gencralizadas:

'"Los altos funcionarios de la Federacién comprenden a

los funcionarios colocados cn la cima del Estado, y a quicnes sc encax

ga de la decisidén y responsabilidad de los més importantes problemas

de la Administracion Puablica.

21 mancjo dc los ncgocios pifiblicos requierc en cada

uno dc los Poderes y entidades federativas, de un grupo de funciona-

131
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rios, -~ algunos dc cllos, de cleceidn popular-, que exprescn la volun-
tad dcl Estado, ya sea para claborar la ley, para aplicarla, para di-
rimir una controversia, o para el gobierno de un Estado-cntidad, de
un pucsto importante de la Administracidédn Pablica, como un Sccrcta-

rio de Estado o el Procurador General de 1la Republica.

"La expresién '"Altos Funcionarios de la Federacién'
es 1a que emplea el articulo 110 de la Constitucién: ''- No gozan de
fuero constitucional los altos funcionarios de la Federacidn, por los
delitos oficiales, faltas u omisiones en que incurran por el desempe
o de algtin empleo, cargo o comisién piblica que hayan aceptado du

rante cl periz)do cn que, conforme a la 1ey; se disfrute de fucro..."

El artfculo 108 de la Constitucién hace una enumecra-
cibn de los altos encargos politicos de 1a Federacién: ""Los senado-
res y diputados al Congreso de la Unién, los magistrados de la Suprc
ma Corte de Justicia de la Nacidén, los sccreta‘rios del despacho y -
el Procurador General de la Republica, son responsables por los de-
litos comunes que cometan durante el tiempo de su encargo y por los
delitos, faltas u omisiones en que incurran en el c¢jercicio de ese -~
mismo cargo-. I.0s8 Gobernadores de los Estados y los diputados a
las I.egislaturas locales, ;;on responsables por violaciones a la Consg
titucién y leyes federales. El Presidenice de 1a Reptblica durante el
ticmpo de su cncargo, s6lo podra scer acusado por traicioéon a la patria

¥y dclitos graves del orden comun,
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Desde Iuecgo esta enumeracidn es incompleta porgue no
se alude cn cllos a los Jefes de Departamento Administrative, al Pro-
curador del Distrito, a los Embajadores y Ministros, y otros casos muy

importantes de la Administracién Pablica.

"I_a ley de¢ Responsabilidades de los Funcionarios y Em-
pleados de la Federacidn, del Distrito Federal y de los altos funciona-
rios de los Esiados, expresa en su artfculo 2. ''Para los efcctos de es
ta ley se conceptiian como altos funcionarios de la Federaciton, el Pre
sidente de la Repablica, los senadores y diputados al Congreso de la )
UVnidén, los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, -
los Sccretarios de Estado, los Jefes de Departamento Administrativo
¥y el Procurador General de la Reptblica. También quedardin compren
didos en esta ley los gobernadores y diputados a las Legislatura de --

los Estados''.

"Por otra parte, la propia Constitucién alude a otra -
clase de funcionarios: los emplecados superiores de Hacienda, cuyo
nombramicnto debe ser ratificado por el Senado, Artfculo 89 fraccidn

II.

'"Las fracciones II, III, IV, y V del articulo 89 mencio
nan a diversos importantes funcionarios de la Administracién Puablica,

tanto civiles como militarcs.
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El Articulo 111, parrafo gquinto de la Constitucidén dice: "El
Congreso de la Unidn expediri, a la brevedad una ley de Responsabili
dades de todos los FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS DE LA FEDERACION
CION y del Distrito Federal',

"El Articulo 89 , fraccidén II de la Constitucidn, al hablar
de las facultades y obligacioncs del Presidente de la Rephblica, dice:
... nombrar y remover libremente a los demas empleados de la Unidn

cuyo nombramiento o remocidén no esta determinado de otro modo

en la Constitucidén o en las leyes'. Este precepto da a entender que
son funcionarios los que en forma expresa enumera, y empleados los
demas (trabajadores) de la Unién.

En otras ocasiones, la Constitucidén sdlo alude a funciona-
rios plblicos, aun cuando comprenda a los empleados, como en el ca-
so del Articulo 128 que dice: '""Todo funcionario pGblico, sin excepeidn
alguna, antes de tomar posesidn de su cargo protestari guardar la Cons_
titucién y las leyes que de ella emamen,"

"Otras veces emplea una expresién genérica como la de em-
pleados piblicos, comprendiendo ambas categorias: Art., 73, fraccidn XI
de la Constitucidén, - Son facultades del Congreso: crear Yy suprimir cm-
pleos pablicos dec la Federacidén y senalar, aumecentar o disminuir sus
dotbacionc s,

Se pucden citar tambien casos del emplco del términd funcio
nario y cmpledo en las leyes administrativas: Loy de Responsabilida-

des de los Funcionarios y IZmpledos de la Federacidn , del Distritio Ire-
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deral y de los Altos Funcionarios de los Estados.- Art. 1: "os fun-
cionarios y empleados de la Federacidén y del Distrito IFederal, son
responsables de los delitos y faltas oficiales que cometan en el desem-
pefio de los cargos que tengan encomendados, cn los términos de la
presente Ley y de las leyes especiales a que se refiere',

Bajo la influencia de las ultimas leyes administrativas se
ha manifestado cierta tendencia a comprender a los funcionarios y em-
pleados piblicos bajo la denominacidn genérica de "trabajadores al ser-

vicio del Estado!',

Lia Ley del ISSSTE, dice en su Articule lo. : '"L.a prescnte
Ley se aplicaria: I.,- A los trabajadores del Servicio Civil de la Fe-~-
deracién y del Departamento del Distrito Federal; II.- A los trabaja-
dores de los organismos plblicos que por Ley o por Acuerdo del Eje-
cutivo Federal sean incorporados a su régimen; III.- A los pensio-
nistas,.. ; IV.~- A los familiares derechohabicntes tanto de los traba-
jadores como de los pensionistas mencionados; V.- A las entidades y
organismos piblicos que se mencionan,.."

El Articulo 2 de la misma Ley dispone: '"Para los ecfectos
de esta Liey, se entiende: I,.- Por TRABAJADOR, a toda persona quc
habiendo cumplido 18 alnos prestc servicios a las cntlidades y organis-
mos mencionados, mediante designacidn legal (mombramicento), siempre
que sus cargos y sucldos estén consignados cn los presupucstos res-

pectivos, NO SE CONSIDERAN COMO TRABAJADORES a las perso

nas quc presten sus servicios a las cntidades y organismos pablicos,
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mediante contrato sujcto a la legislacidn comiin, a las que por cual-

gquicr motivo perciban sus emolumentos exclusivamente con cargo a

la. partida de honorarios, o a las que presten servicios ceventuanles',

El articulo 123 de la Constitucidén, cn el Apartado B), ini-

cia su rubro con estos términos:'"Enire los Poderes de la Unién y cl

Gobierno del Distirito Federal, y sus trabajadores:...."

El Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes

de la Unidn, exprcecsaba en su articulo 20.: TRABAJADOR al servicio

del Estado es toda persona (fisica) que preste a los Poderes Legisla-

tivo, Ejccutivo y Judicial, un servicio material, intelectual o de am-

bos géncros, en virtud de nombramiento que le fuere expedido o por

el hecho de figurar en las listas de raya de los trabajadores tempo-

rales,"

L.a tendencia social que dominaba en la época en gue se apro-

bd el Estatuto de referencia, hizo guc se empleara la expresidén de

TRABAJADORES al servicio del Estado, con el propdsito de equipa-

rar la legislacidon del trabajo con la funcién phiblica.
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LA RELACION JURIDICA ENTRE EL ESTADO Y LOS TRABAJADORES

A  SU SERVICIO.

Ahora bien, El Estatuto de la Funcidén Pablica, dice Sc-
rra Rojas (131) '"Esta constituido por el conjunto de leyes y reglamen-
tos ue regulan ( de la burocracia ) su condicidén juridica, sus derec-
chos, obligaciones y situacidn frente al servicio que desempenan,'

En México, la Funcibén Pablica Federal, estia a cargo de
la burocracia federal, la cual esti regulada en forma por demés com-

pleja. Hasta ahora, al referirme a la burocracia federal, lo he hecho

en forma genérica: Todos los servidores del Estado, o sea, cn nime -

ros aproximados, dos millones () de trabajadores. Sin embargo , de
esos dos millones, el 45% }(900, 000 trabajadores) corrcsponde a la
Administracidon Piablica Federal IParaestatal, cn donde estan sujetns
al régimen juridico del Apartado A) del Articulo 123 de la Constitu-
cién, y especificamente a la Ley Federal del Trabajo (D,O,1o0,-IV-
70) quc entrd cn vigor el lo. de mayo de 1970, abrogando la Ley Fe-
deral del Trabjo de 18 de agosto de 1931, (132)

Del 55% restante (1. 100, 000 trabajadores) que corresponden

UT3T) Serra, Rojas Andrés. Op. Cit. pag. 443.

() Censo de IRecursos ITumanos del Scctor Pablico IFFederal, realizado
cen 1975 por la Comision de Recursos Humanos del Gobicrno. IFede-
ral y 1a D,G,E,A, (1.39G,485 trabajadores). A cste niimecro sc le
ha adicionado un 439 del mismo, con ¢l objecto de corregirlo y ac-—
tualizarlo. En cstas condiciones, ¢l numero es sensiblemente ijsual
a 2.000, 000 de trabajadores.,

(132) Trucba, Urbina Alberto y Trucha, DBarrcra Jorge, Nueva Loy

Federal del Trabajo Reformada, Editorial Porriia, S. A. 1978,
pag. 19 y 418,

e —
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a la Administracidn Piblica Federal Ceniralizada, dcbe substracrse

al personal militar (151,174 aproximadamente), y al personal diploma

tico y consular (1, 000 aproximadamente) (*:) En estas condiciones, sb6-

lo queda un nimero aproximado de 947, 826 trabajadores civiles; y atin

méas, de este Gltimo nimero, debe substraerse tambien, para ciertos

efectos, al personal de confiunza de los niveles politico y de mando

) . El personal militar esta sujcto a otro régimen legal: L.a Loy Or-.
ganica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos (D,O, 15-IV- 71); Ley
del Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas
(D,O., 29-VI-76); Ley de Disciplina del Ejército y Armada Nacionales
(D,.O, 15-IiI-26); Lecy para la comprobacidn, ajuste,
vicios en ¢l Ejército Nacional (ID,O, 31-XII- 43), con Reforma cn el
Diario Oficial de 18-XII-75; Ley de Ascensos y Recompcensas del
Ejército y Fuerza Aérca Nacionales (D, O, 7-I-56), con Reforma en
el Diario Oficial dec 18-XII-T75 Cbddigo de Justicia Militar (D,0O, 31-
VIII-73); L.ey que crceca la Universidad del Ejército y Fuerza Atrceca
(D,O. 29-XI1I-75); Ley que crea el Banco Nacional del Ejército y la
Armada (D,0O, 31-XII-46) ; Reglamento General de Deberes Militares
(D.O, 26-II1-37); Reglamento de Ceremonial Militar (D,O, 10-XI-38):
Reglamento de Vacaciones para los micembros del Ejército (10,0, 27-XII-
45); Reglamento para la expedicidn de tarjetas de identidad a miembros
del Ejército (D,O, 13-VIII-4G6); Reglamento de 1a Policia Judicial Militar
(D,0, 11-VI-41); Reglamento para la aplicacidn de pagos especiales al
personal del Ejército Nacional (D,O, 7-XIiI-43),

L.cy Orginica de 1la Armada de México (D, O, 12-1I- 72); Ley de Recompen-—
sas dc la Armada de México (D,O, 25-I-46); Reglamento para ¢l Recluta-
miento del Personal de Tropa de la Armada (D, O, 20-IX-41): Reglameoento
para la organizacidédn y funcionamiento de los Conscjos de Ilonor

Ejército y 1la Armada Nacionales (D,O, 15-IX-28), con Reformas publica-
das en cl Diario Oficial de 7-V1-43 y 14-V11-43; Deccrecto para cl ecstableci-
micnio de tiendas para el Ejército y 1a Armada (D, 0O, 17-IX-73; Dccrecto

para el establecimiento del Centro de Capacitacidn del Personal de 1la Ar-
mada (D, O, 22-IX-56).

cOmputo de scr-

cn cl

- Para el personal diplomatico y congular:

L.cy Orginica del Servicio Exterior Mexicano (1D,0, 4-III-67); Reglamento
de 1a Ley del Servicio Exterior, Organica de los Cucerpos Diplom®?tico y
Consulaxr Mexicanos (D, O, 1°—X’ 3-1).

Informacidon obtenida en el Prontuario de Dlsp051c1oncs Juridicas dec las
Dependencias del Poder Ejecutivo Pederal, 1976. Sccretaria de la Presi-
dencia. D, G, 152, A, Moxico. Ha. 12dicidon., pag. 41-83, (sintesis),
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medio, asi como al personal eventual, a lista de raya, interino, por ho-

norarios, de servicios policiacos y personal de vigilancia de los estableci

cimientos penitenciarios, todos los cuales, de acucrdo con lo cxpucsio en

el Articulo 8o. de la Licy Federal de los Trabajadores al Servicio del Es-
tado, quedan excluidos del régimen de la Ley antes citada, Tambien, la
fraccidon XIV del Apartado B) del Articulo 123 de la Constitucidén, ecnuncia
~que 'las personas que descemperian cargos considerados de confianza, (s6-
lo) disfrutarin de las medidas de proteccidn al salario y gozarin de los

beneflicios de la seguridad social."

CUADRO No. 1

TOTAL DE PERSONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
(2.000, 000 DE TRABAJADORIS)

1.100, 000 900, 000
trabajadores trabajadores
corrcsponden a la corrcsponden a la
Administracidon Pi- Administracion

blica IFederal Coen- Piablica IFederal
tralizada. Paracstatal,

45%
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CUADRO No. 2

DIVISION DEL PERSONAL CORRESPONDIENTE A LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL CENTRALIZADA, POR TIrPO DE NOMBRAMIENTO.,
(1.100, 000 TRABAJADORIES)

151,174

(aprox.) 1, 000 (aprox.)

Personal \ Personal Diplo-
méatico y Consu-

Militar °
lar,
79,126 (aprox.)
Personal Civil
de Confianza, de
nivel politico,
de mando medio
y técnico.
117, 762 @prox.)
Personal Civil de
Lista de Raya, por
onorarios, de Segu

ridad y otros.

750, 938 (aprox)
PERSONAL CIVIL
DE BASE,

Informacién obienida del documento
'"Reestructuracidédn del Sistema Ge-
neral de Administraciédn y Desarro-
11lo de Personal del IPoder Ejecutivo
Federal', Op. Cit, pag. 169.
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Resulia asi, que lo que pudiera dcnominarsé Servicio Civil de
Carrez;a, (133) o sca el personal civil inamovible y con derecho al ascen-
so reglamentado, sélamente lo integra el 37.54% de la burocracia federal
de México; un 45% (que correspondé a la Administracidéon Pablica Federal
Paracstatal) esta sujeto al régimen de la Ley Federal del Trabajo ; otro
7.61 % (personal militar, diplomatico y consular, atn cuando correcspon-

den a la Administracidédn Pablica Federal Centralizada), esti sujeto a regi-

menes cspeciales: castrense y del servicio exterior, respectivamente, Por
{ltimo, 9.85 % (personal de confianza del nivel politico, de mando medio,
técnico, asi como personal interino, , de servicios policiacos y de vigi-
lancia de los establecimicntos penitenciarios), sblo disfruta de las medi-

das de proteccidn al salario y de los benecficios de la seguridad social.

El servicio Civil de Carrera, dice el Manual de Administra-
cién Phblica de las Naciones Unidas (134), ''se basa en el mérito y
la idoncidad, y cs el clemento esencial de una Administracién Pabli-
ca Moderna,

"IExigencia principal en el Servicio Pablico es, por tanto, la
Administracion de Personal, puesto que la eficacia en la gestidon de
los negocios phblicos depende primordialmente de la capacidad de las
personas emplcadas por el Estado,

""Cualquier Plan de Reforma Administrativa necesita inexcusa-
blemente, para lograr resuliados satisfactorios, ir acomparado de una
nuecva actitud y una acrecentada aptitud por parte de los trabajadorcs
pablicos. La Administraciéon de Personal debe tener la mis alta prio-
ridad en cualquier programa de Reforma Administrativa. Un personal

(133) “Un Servicio Civil de Carrecra, ¢s c¢l cuerpo no politico, perma-
nente de (trabajadores) que forma la espina dorsal de una Admi-
nistracién (Pablica) Nacional," Manual de Adminisiracién IPablica,
Naciones Unidas, ST/ TAO/M/ 16. N. York , 1962, pag. 62

(134) Ibidem. pag. 63-65. (sintesis),
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compectiente ¢s la condicidn sine qua non . de un scrvicio piblico cficaz,

. "Lia condicién mAas importante es que las personas empleadns cn
cl Servicio Civil de Carrera, pri-
mero, sicmpre que su trabajo sca

scgundo, que tendrin la oportunidad de
ascender de categoria ¢ incluso de llegar a los pucestos permancenics
méas altos ,

pascen sus aflos de trabajo sabicndo,
que estarin scguwras en sus puestos,
satisfactorio (Inamovilidad) y,

si demuestran una competencia progresivamente en aumen-
to en ¢l descmpernio de sus dceberces (Escalafbn),

"Un servicio civil de carrecra es el cuerpo no politico, pecrma-
nente de trabajadorcs que forma la espina dorsal de una Administracidon
(Ptblica) Nacional,

tal servicio civil, para scr compeicntc y cficaz,
las perspecctivas de una carrcra digna y respetada, de tiempo completo,
que tenga caracier vitalicio, ¥y que atraiga a personas de capacidad su-
perior y las rcetenga en cl servicio de su pais.

Tal carrera sdlo pucde
scr organizada sobre la base del llamado principio del mérito por capa-
cidad, .

debe ofrccer

''Si el meérito, la aptitud y el interés phblico son el finico cri-
terio que se aplica para €l ingreso ¥ el ascenso en el scrvicio civil de
carrera, claramente se deduce que ni la influencia politica ni la porti-
cular, han dec¢ tener ninguna intervencidn en cllo,

"La neutralidad politica e¢s un complemento escncial del sis-
terna de mérito, pues garantiza que los (trabajadores) de carrera que
han obtcnido sus pucsios por concurso y han ascendido por meéritos,
rin con absoluta imparcialidad al Gobiecrno -cualgquiera que sca su
composicién politica- ... asistencia en cualquier materia gque les com-
peta. Ademas, a los (Sccretarios de Estado y Jefes de Departamen to
Administrativo), la seguridad de que, su decisidn final seré lealmente
aceptada y ficlmente cumplida,

da-

""La ncutralidad politica significa que el @rabajador) de carrera,
respondera siempre a la voluntad del Gobicrno, Si no le parcce bicn
1a politica, pucde naturalme::ic, tcner la opcidédn de descmperiar cual-
quicr otra funcidn, o DIMITIR {(renunciarx).

""Un scrvicio civil de carrcra desprovisto de caricter politico,
dcberia de cste modo cstar en condiciones de dar al Gobicrmno todo
cuanto cstic pucde esperar del scervicio correspondiente de los funcio-
narios nombrados por razones politicas. Por anadidura, pucde doar dos
cosas quc los nombrados por razoncs politicas no, pucden ofrccer: pe-
ricia profesional basada en una larga expericncia administrativa y jui-

cio objctivo ¢ imparcial sobre los problemas de que ha de ocuparsc cl
Gobicrno.,

7 et . . . s s . :

La clasificncidn o gradacidn es una medida preliminar indispensa-
'bI!c cn la organizacién de un servicio civil de carrera basado on cl mé-
ritlo;

sin 1a clasificacidn no ¢s posible establecer normas apropiadas
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para la seclecceidn, ni puede haber una basc uniforme para dar a todos
(los trabajadores) cn cl servicio, igual catcgoria y remuncracidédn por
un trabajo igual.

"Decben cexistir, ademaias, escalas de sueldo justas y adecuadas,
pensiones y scguridad social, licencias y otras prestaciones; recluta
miento mediante exiAmenes objeltivos; escalafdn, disciplina y derechs
dec apelacidn, plancacidén y estadisticas, capacitacidon y UNA OFICINA
CENTRAL DE ADMINISTRACION DE PERSOINAL.'"

La relacidn formal que vincula al trabajador con el Estado,

la constituye el acto de nombramicnto en que concurrcn dos volunta-

des: la del Estado que nombra, por conducto de un funcionario con
atribuciones al respecto, y de la persona fisica que desca formar
parte de la burocracia federal de Meéxico, y que por tal hecho acepta
¢l nombramiento y con &l, toda una serie de disposiciones legales prg
(SR

existentes, gque en forma'\ e impersonal regulan su situacidn

como trabajador al sexvicio del Estado y le sefnalan sus obligaciones

¥ sus derechos como servidor piblico, a partir del momento en que
cumplimentados los requisitos a su cargo, firma y es aceptado el
nombramiento respectivo para ingresar al servicio piblico federal.

En México, el pecrsonal burocritico civil, de base, de la

Administracién Pliblica Federal Centralizada( integrada por la Presi-

dcncia de la Repfiiblica, las Seccrcetarias de Estado, los Departameoentos

Administrativos y la Procuraduria General de la Repiiblica ( scgundo-~

parrafo del articulo lo, de la ley Orginica de la Administraciébn IPGbli-
estd sujeto al régimen del

ca Federal en vigor a partir del lo, -I-77,

Apartado B decl articulo 123 de la Constitucidn Politica de los Estados

Unidos Mexicanos y de la Ley 1"ederal de los Trabajadores al Servicio
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del Estado, Reglamentaria del Apartado B de referencia, la cual esta-

blecece las bascs que rigen la relaciédén de Trabajo burocritico y es de -

obscrvancia genceral para los titulares y trabaj‘adorcs de las dependencias

de los Poderes de la Unidn, del Gobierno del Distrito Federal y las Ing

tituciones enunciadas en el Articulo l1o. de la ley en cuestion.

El apartado B del articulo 123 enuncia las bases del trabajo

que rigen al respecto de:

dHR"

<

XI

Jornada de Trabajo y trabajo extraordinario
Descanso Semanal
Vacaciones

Fijacion de Salarios
Salario Minimo

Igualdad de Salario, sin tomar en cuenta el sexo de los traba
jadores

Retenciones, descuentos, deducciones o embargos de salario

Sistema de designacién con base en los conocimientos y apti-
tudes. Organizaciétn de Escuclas de Administracién Publica.

Derechos de cscalafdén para el ascenso

Suspensién y cese
Separacidén injustificada, recinstalacidén e indemnizacién
Supresiéon de plazas

Decerecho de Asociacidn
Derecho de Huclga

Scguridad Social

Accidentes y enfermedades profesionales, cnfermeodades no pro
fosionules maternidad, jubilacién, invalidez, vejez, muerte,cem
barazo, guarderias, asistencia médica y medicinasg a familiarcs
centros de vacaciones, tiendas econdémicas, habitaciones baratas.
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Tribunal Fedecral de Conciliacién y Arbitraje

Estatutos especiales: Militar, Marinos, cuerpos de scguridad
publica y secrvicio exterior. .

Protceccidtn al salario y beneficios de la seguridad social para
las personas que desemperfian cargos de confianza.

Por su parte, la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio

del Estado reglamenta 1o referente as

III

v

VI

vIii

vl

Lia Relaciétn juridica de trabajo, la definicién de trabajadores de
base y de confianza y la inamovilidad de los trabajadores de base.

L.os Decrechos y obligaciones de los trabajadores y de los Titu-
lares de las dependencias e Instituciones a las que se aplica la
Leye.

El escalafén

L.a organizacién colectiva de los trabajadores y condiciones gc-
nerales de trabajo

L.os riesgos profesionales y enfermedades no profcsionales
L.as prescripciones

El Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje, y los proccdi-
mientos

El apremio y la ejeccucidn de los laudos del Tribunal

L.os conflicotos entre el IPoder Judicial de la Federacibébn y sus
servidorces

L.as corrccciones disciplinarias y sanciones.
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DERECHOS DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL
ESTADO

Derecho al sueldo.

Articulo 50. Constitucional
Apartado B del Art. 123, fraccidén IV '

Articulo 32, Lcy Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado
Derecho a 1la inamovilidad
Articulo 6o. Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.
Derecho dc escalafén.
Apartado B del Art. 123, fraccidtn VIII.

Articulo 47 a 66 de la Ley ¥Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado.

Derecho a honores y consideraciones. - -

Ley de Premios, Estimulos y Recompensas Civiles. ( D.0.31-XI1I-75 ).
Derecho de Asociacidtn Sindical y de huelga.
Apartado B, Art. 123, fraccién X

Articulo 92 a 98 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio dd
Estado.

Derecho a seguridad social y prestaciones.
Apartado B del Art 123, fraccidtn XI
Articulo 3o.

de la Lley dcl Instituto de Seguridad y Servicios Socuﬂes
de los Trabajadores del Estado.

Derecho a juicio, ante el Tribunal Federal de Conciliaciétn y Arbitraje,
para rcsolver controversias laborales con el Titular de 1la Dependencia.
Apartado B del Art. 123 , fraccidén XII

Articulo 124 a 147 de la Ley TFederal de los Trabajadores al Servicio

del Estado.

Otros:

Sobrcesucldo(s), compensacidn(cs),
dec representacidn,

remuneracidédn cextraordinaria,
sucldo integro.

gastos
gratificacibn(es), aguinaldo,

descanso con gocce de-
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OBLIGACIONIES DIE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO

¥En cl Articulo 44 de la Lcy Federal de los Trabajadores al

Scrvicio del Iistado se hace la enumeracién de las obligaciones dec los tra

bajadores:

- Desempeifiar sus labores con la intensidad, cuidado, esmero apropiados,

sujetandose a la direcccidn de sus jefes y a las leyes y reglamentos

respectivos.

= Observar buenas costumbres dentro del servicio,

- Cumplir con las obligaciones que les impongan las condiciones genera-

les de trabajo.

Guardar reserva de los asuntos que lleguen a su conocimiento con mo- :

tivo de su trabajo.

BEvitar la cjecuciétn de actos que pongan en peligro o su seguridad y la

de sus compafieros.
]
Asistir puntualmente a sus laborese. .

Acuerdo por el que se establece la scmana laboral de 5 dias de dura-

cién para los trabajadores de las Secretarias y Departamert os de Esta

do, dependmceias del Ejecutivo TFederal y demis organismos pilblicos-

e instituciones que se rijan por la Ley Federal de los Trabajadores al

Scrvicio del Estado. ( D.O. 28-X1I-72 )

Acuerdo por ¢l que sc disponc que las distintas dependencias del Ejecu,

tivo deberdin cstablecer la coordinacidon adecuada con el ISSSTIE, a fin de

desarrollar los programas de capacitacién para emplcados de base.

( D.O. 5-IV-73 ).
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- Acuerdo por el que sc establecerdin sistemas de trabajo en las cen-
tidades de la Administracién Pablica que permitan realizar coordi-
nadamente sus actividades durante la semana laboral de 5 dias en-
tre las 7 y las .iQ horas. ( D.O. 31=-1-77 )

= Acuerdo por el que se establcce un procedimiento de recasignacién de
personal al servicio de la Administracién Publica Centralizadas coor_
dinado por la Comisiétn de Recursos Humanos del Gobierno Federal.
( D.O. 31-I-77 )

- Acuerdo por el que sc¢ establece un procedimiento permanente de reu

bicacién de p=rsonal al servicio de la Administracién Piblica Federal,

coordinado por la Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Fede-

ral. ( D. O. 16-I1-78 ).




S E G U ND A P A RTE

CAPITULO 1

INTEGRACION DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION

DPE PERSONAL DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL

INTEGRACION FORMAL DE LOS ELEMENTOS
DEL SISTEMA.

UN CRITERIO FUNCIONAL PARA DEFINIR LA

INTEGRACION DE LOS ELEMENTOS DEL
SISTEMA .




CAPITULO 1

INTEGRACION DEL SISTEMA DE ADMNISTRACION
DE PERSONAL DEL PODER EJECUTIVO FEDERAL

1.~ INTEGRACION FORMAL DE LOS ELEMENTOS DEL SISTEMA.

L.a integracién del Sistema de Administracion de Personal
del Poder Ejecutivo Federal, considero que ha pasado por cinco fases
institucionales, habiéndose enriquecido por aproximaciones sucesivas,

en cada una de ellas.

La primera fase, convencionalmente es la comprendida en
el lapso abrﬂ/1965—enero/i971, periodo en que la Comision de Admi-
nistraciotn Puablica realizé, por primera vez, fructiferos estudios y con
base en éstos emiti6é un importante diagnéstico administrativo conocido
como ''Informe sobre la Reforma de la Administracién Ptblica Mexica-

na' (%) mismo alque ya se ha hecho referencia en el punto 1, Capftulo

IIT de 1a Primera Parte, pdgina 180 de este trabajo.

Del anilisis del punto 4 correspondiente a la Segunda Par

te del Informe de referencia, en que ya se apuntaba para el ambito -

(*) Informe sobre la Reforma de la Administracién Publica Mexicana.
Comision de Administracién Pablica 1967. Presidencia de la Repid
blica, Coordinacién General de Estudios Administrativos. -
Coleccidén: Fuentes para el estudio de la Administracién Publica
Mexicana. Seric: A) Documental No. 1 México. Reimpresion -
15-IV-77. p. 47-54.




macroadministrativo: '"no existen esquemas uniformes para la adminis-
traci6én de personal'),.. y que en principio, 'la falla estd en que no exis
te un 6rgano dentro del Gobicrno que marque los lincamientos generales'
... siendo recomendable, para 1la buena marcha del Gobierno, '‘que se -
definan con claridad los objetivos del servicio civil (que en esencia per-
sigue ya la legislacidén 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 optd en esa primera fase, por integrar
con criterio académico el naciente sistema de adminlxstracién de personal
del Poder Ejecutivo Federal, ni por efectuar una 'calca' del sistema vi-
gente en paf{ses desarrollados como Gran Bretafa, Francia o los Estados

Unidos de Norteamaérica.

Se prefiribd elaborar la configuraciéon () del sistema en
cuestién,a través de lo que podria llamarse '‘el propio camino'' mediante
el anilisis funcional de la praxis y el marco de la legislacién vigente,
habiéndose llegado no a una integracidén formal del sistema, sino al es-
bozo de un esquema con algunos de los clementos que debfan formar par

te del mismo. (ver el cuadro 1)

Fué asf como, en principio, se obtuvo un bosqucjo de lo
que en un futuro no lejano, se denominarfa 'sistema de administracién

de personal’: : .

[€3) Ver cl punto 3 del Capftulo IV, Primera Parte de este trabajo.




- Reclutamiento, seclececidn e induccidn.

- Administracién de suecldos y salarios, clasificacién,
analisis y valuacion dc puestos, catilogo de empleos
y tabuladores, compensaciones, promocidén y sistema

escalafonario.
- Reglamentacién y control del trabajo.
- Prestaciones y servicios sociales.
- Adiestramiento y capacitaciétn.

calificacién de méritos.
promocién escalafonariae. f

- Relaciones humanas.

CUADRO 1.~ Primera fase.
CONCEPCION DEL ESQUEMA DE LA ADMINISTRACION

DE PERSONAL PUBLICO. C.A.P. 1967. 22 o
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cios Sociales




Como sc observa en el cuadro 1, formulado con base en
el Informe de la C.A,P. (1967), los futuros subsistemas Nos. 1 y 5 atun
no tenian decnominacién; s6lo se enunciaron las funciones especfficas pa
ra realizarlos. En cuanto a los subsistemas Nos. 3,4 y 6, la concepcion

" de los mismos fue abstracta, no habiéndoscles dado contenido alguno.

El subsistema No. 6, como se observa en los cuadros -

subsecuentes, desaparececeria definitivamente.

Fue en la que puede ser considerada segunda fasé (lapso
comprendido entre febrero/1971 y septiembre 1972) cuando con base en
estudios del Comité Técnico Consultivo de Unidades de Administracién
de Recursos Humanos (COTECUARH), 1la Direccién General de Estudios
Administrativos (D.G.E.A.), dependiente de 1a Subsecretarfa de la Pre
sidencia, en el Programa VII del documento denominado '""Bases para el
‘Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971~
1976"" () reiterd que 'los objetivos de la administracién de recursos hu-
manos no cstin definidos en forma clara y precisa y, por lo tanto, se

' carece de una polftica de personal congruent(? que comprenda desde el
ingreso hasta la separacién del servidor pﬁblio;o ¥ que abarque todas -
las situaciones de ascensos, traslados, compensacion, estimulos y de
sarrollo, crtre otras, que se suscitan en la relacidon entre el Estado y
sus servidores', ... el objetivo 'se ha visto tambien entorpecido por la

ausencia de un mecanismo normativo que corrija 1a dis....

) Bases para el Programa de Reforma Administrativa del Poder
Ejccutivo I'ederal 1971-1976. Sccerctaria de la Presidencia. Di
rccecién General de Estudios Administrativos. México. Septiem.
bre de 1972, pig. 97-103.



persiétn de esfucrzos'", y plantcé la necesidad de realizar ''una serie de -

acciones cspecificas orientadas al disefio e implantacién de sistemas' =
paras

- Planeacion de recursos humanos.

- Empleo (reclutamiento, seleccién e
inducciétn de personal).

- Capacitacién y desarrollo de personal.

- Admi.nistracién de sueldos y salarios.

- Prestaciones y servicios.

- Relaciones Laborales.

- Informacién para la toma de decisiones
- - Motivacioén y,

- Evaluacién del propio sistema.

I.os puntos anteriores, propositivos de un '""sistema adminis-
trativo integral de recursos humanos para el Sec.:tor Central'’ fueron enri~
quecidos en reuniones de trabajo por diversos grupos del Comité Técnico
Consultivo de Unidades de Administracién de Recursos Humanos, habié;l-
dose llegado a darlc contenido a los convencionales subsistemas integran-—

tes del que en adeclante se denominaria ''Sistema de Administracién y Desa

rrollo de Personal del Sector Central''.



CONTENIDO DE 1L.LOS SUBSISTEMAS INTEGRANTES DEL SISTEMA
DE ADMINISTRACION Y DESARROLLO DE PERSONAL DEL SECTOR

CENTRAL. 1971-1972,

El Grupo de trabajo No. 2 del Comité Técnico Consultivo
de Unidades de Administracién de Recursos Humanos (COTECUARH) ()
cn sesién plenaria que tuvo lugar en Septiembre de 1972, al informar -
sobre los trabajos rcalizados a fin de elaborar un modelo de sistema -
de administracién de recursos humanos, dijo: 'se ha estimado convenien
te que, por lo menos el sistema integral de esta materia quede conforma
do por los siguientes subsistemas: planeacidén, empleco, capacitacidon y -
desarrollo, administracién de sueldos y salarios, prestaciones y servi-
cios, relaciones laborales, informacién para la toma de decisiones, mo

tivacién y evaluacidon del propio sistema.

""El sistema enunciado, debe ser un conjunto racional y -
armoénico de polfticas, disposiciones, funciones, recursos, procedimicn
tos, informaciébn y condiciones ambientales; cuyo objeto bisico debe oricen
tarse a: Mejorar la productividad y eficacia de los recursos humanos,
dentro de las limitaciones, posibilidades y utilizacién concurrente de - -
los reccursos materiales, financicros y tecnolégicos, con satisfaccion

tanto de los objetivos institucionales, como de los intereses y aspi- -

(=) Informe de actividades a 1a VI Recunién Plenaria. Grupo No. 2.
Sector Central. Comité Técnico Consultivo de Unidades de Ad-
ministracién de Recursos Humanos. Sccercetaria de 1la Presiden

R cia. Dircccitn General de Estudios Administrativos. México.
Septiembre 1972, pdg. 4-8,



raciones legitimas de los trabajadores quienes, en esta forma, podran

cumplir adccuadamente con la alta responsabilidad que significa la ca

lidad de secrvidor piblico''.

"' Al desagregar el sistema en los diversos subsistemas
que hasta ahora se han identificado dentro del universo en que incurri

mos, una serie de objetivos especificos fueron motivo de definicién y,

considerando de interes su exposicidtn, en lineas siguientes (.) nos per

mitimos enunciarlos:

SUBSISTEMA PLANEACION DE RECURSOS HUMANOS

OBJETIVO:

Llevar a cabo el proceso general de formulacién de las -
politicas, objetivos, funciones, procedimientos y relacio-
nes que orientaran a prever las necesidades y estar en
condiciones de valorar la actuacién de los recursos huma
nos, a fin de lograr la maxima eficiencia del sistema -~
integral de administraci6n de personal.

FUNCIONES:

1. - Analisis cuantitativo y cualitativo presente.

a) Llevar a cabo un inventario de personal en
relacidn con sus caracteristicas actuales.

b) Establecer el sistema permanente que permita
conocer y tener actualizadas las caracteristicas
necesarias del personal que integra la estructu-
ra ocupacional.

(.) Sistema Integral de Administracién de Recursos IHumanos. Docu-
mento de trabajo del Grupo No. 2 del Comité Técnico Consultivo

de Unidades de Administracion de Recursos ITumanos. México.
Septiecmbre 1972,



c)

d)

e)

Analizar la estructura ocupacional para cono-

cer los requcrimicntos de los puestos y del na
mero dc ellos, para cumplir con los objetivos
de lz (s) Dependencia(s).

Llevar a cabo un inventario de necesidades y
requerimientos del personal para desempeiiar
cada uno de los diversos tipos de tarcas actua
les.

Determinar, con base en la dinadmica ocupacio
nal las previsiones de personal necesaria para
desempefiar cada uno de los diversos tipos de
tareas actuales.

Analisis cuantitativo y cualitativo futuros.

a)

b)

c)

Determinar los requerimientos de los puestos
nuaevos .

Con base en el inventario del personal, deter=-
minar los requerimientos del personal para de
sempefiar los puestos vacantes.

Determinar las previsiones del personal necesa
rio en un futuro previsible para ocupar cada -
uno de los diversos tipos de puestos nuevos.

Determinar la informaciétn e indicadores de los sub-
sistemas:

Plancaciétn de Recursos Humanos .
Emplco.

Capacitacién y Desarrollo.
Administracién de sucldos y salarios.
Prestaciones y Servicios.

Relaciones Laborales.

Informacién para la toma de decisiones.
Motivacién.

Evaluacién del Sistema.




SUBSISTEMA DE EMPLEO

OBJETIVO: —
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 desemperio
de sus funciones laborales.

FUNCIONES:

1.~ Funciédn Reclutamiento

Localizar y analizar las fuentes de aprovisionamien
to de personal, asf como coordinarse con los Cen-

tros de Capacitacién y atraer a los aspirantes califi
cados para ocupar los puestos. -

Sub-~funciones

a) Evaluar y seleccionar las fuentes potenciales de
personal mas idéneas. :

b) Atraer a los empleados- potenciales utilizando los
medios mdas adccuados.

2.~ Funcién Seleccidn

Evaluar las cualidades y caracteristicas de los aspi

rantes y proveer a las Dependencias los mejores -
calificados.

Sub-funciones

a) Proporcionar a los aspir:ntes la solicitud de em-
pleo y el instructivo dec ingreso.

b) Entrevistar a los aspirantes.

¢) Decterminar las cualidades y caracter{sticas que
deben reunir las personas para ocupar los pucs-

tos en funcibén de los requcerimientos de los mis-
mos. °



d) Evaluacién dc los aspirantes (candidatos al puesto).
e) Aplicacién dc exdmenes de admisioén.
f) Investigacién de referencias.

g) Presentar ternas de candidatos aptos, éiempre que
sea posible.

h) Recibir y evaluar 1a informacién reclativa a la ac-
tuacidédn del personal de transferencia y de nuevo
ingreso.

{) Mantener permanentemente una Bolsa de Trabajo
de candidatos, en funcién de la estructura ocupa-
cionalde la Dependencia para proporcionarle inva-
riablemente, el mejor calificado.

3.~ Funcién Designaciétn

Designar o nombrar al candidato seleccionado confor
me a las disposiciones vigentes y darle posesién del,
empleo.

a) Tramitar los documentos

b) Tomar la protesta

c) Dar posesiétn del empleo.

4,.- Funciotn Induccién y Sensibilizacidtn

Proporcionar a los nuevos empleados el entrenamien
to inicial y la informacién requerida para que recali-
cen sug tarcas eficicntemente.

a) Oricntar a los nuevos empleados en cuanto a sus
difcrentes responsabilidades, remuncraciones, --
prestaciones,y los fines que tiene la labor que -
realizaran en la organizaciotn de la Dependencia.

b) Determinar las necesidades para la realizacién
de programas de entrenamiento de nuevos emplca
dos. -



Funciédn Promocidn y Transferencia

Promover o ubicar al personal a los pmiestos donde
mzajor se utilicen sus capacidades, con base en las
necesidades del servicio.

Sub~-funciones

a)

b)

c)

d)

e)

£)

£)

Evaluar la actuacién de los empleados en los
puestos asignados.

Calificar a los empleados para efectos de pro
mocibne.

Promover escalafonariamente a los empleados
conforme a las disposiciones vigentes y los -
gistemas de ascenso a base de concursos y ca
pacitacién. -

Determinar, conforme al catilogo de pucstos,
programas de capacitaciétn para ascensos esca
lafonarios.

Atender las peticiones de transferencias, ana-
lizando las causas que las motivan.

Transferir a los empleados, de acuerdo con
lo que indica la ley, segin las necesidades de
la DPependencia, para mejor desarrollo de las
labores.

Coordinar con la Comisiéon Mixta de Escalafén,
los sistemas de promocién.

Recomendacion cspecials

Estudiar y proponer una politica de empleo para per
sonal jubilado que esté apto y/o que tenga una espe-
cialidad. :



OBJETIVO:

FUNCIONES:

SUBSISTEMA DIt CAPACITACION Y DESARROLLO

Proporgionar los conocimientos teéricos,

préacticos y/o -

tedrico-practicos necesarios para que el personal pueda

descmpenar eficazmente las labores del puesto que ocupa,
a fin de que pueda aspirar a responsabilidades superiores
v /o tener una formacién permanente que lo conduzca a -~-

una identificacién completa con la Dependencia y que le

permita mejorar sus condiciones de trabajo.

1.

Determinar las necesidades de actualizacidn, capaci
tacién y formaciédn del personal con base en la es-
tructura ocupacional y su dinamica.

Proporcionar la instruccién necesaria para que el -
empleado realice mejor sus funciones y a la vez in

cremente sus ingresos mediante un sistema de ascen
S08.

Sub-funcion

1.

Proporcionar instrucciétn al personal en funciétn de

los requisitos de los puestos que ocupan con el fin

de mejorar su eficiencia.

1.1. Adiestrarlo en las técnicas de aplicacién res-
pectiva(s) para adquirir habilidades, destrezas
y/o el mejor conocimiento de sus respectivas
actividades en la funcién pidblica.

1.2. Impartirle la preparacidén necesaria para cl de

senvolvimiento del emplcado en su aArea de trE
bajo.

Perfeccionar al personal en cl area de conocimicnto
en que fuc instruido para cspecializarlo en las acti-
vidades practicas, teéricas y/o teobdrico~-practicas.



DESARROLLO

FUNCION:

OBJETIVO:

Formar al personal para que pueda ser promovido a -
puestos de mano técnico o administrativo.

1. Prepararlo en campos de conocimiento afines a su
4rea laboral para mejorarlo profesionalmente.
2. Proporcionar los elementos y la instruccidtn necesa

ria a fin de integrarlo a los cuadros de supervisién
y mando.

3. Preparar sistematicamente 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
personal que lo amerita se capacite y/o se desarrolle
en instituciones ajenas a la Dependencia.

Se Supervisién de 1la aplicacién de los programas de ca
pacitacion y desarrollo.

SUBSISTEMA DE ADMINISTRACION DE SUELDOS
Y SALARIOS

Liograr un régimen de remuneracién que, en lo externo,

sea adecuado a las condiciones generales de la economia
y a las especificas del mercado laboral y que, en lo in-
terno, sea equitativo y consistente, considerando la actua
cién dcl individuo en el trabajo, asf como la responsabili
dad que €ste adquicre en el desempeno del puesto.

FUNCIONES:

1. Estableccer las técnicas de remuneracién adccuadas

a las condiciones especificas de la Depe ndencia.



OBJETIVO:

FUNCIONES:

2. Aplicar y mantencr las técnicas de remuncracion
‘estableccidas, considerando la dindmica organizacio
nal interna.

3. Establecer los tipos de tabuladores idéncos 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 remuneracién directa e indirccta otorgue cada de
pendencia en particular.

5. Establecer los mecanismos adecuados para ponderar
la efectividad de las prestaciones.

6. Canalizar la informacién necesaria a través de los
6rganos que corresponda para que el trabajador ten
ga consciencia de las prestaciones que recibe.

T. Analizar y proponer las medidas necesarias para es
tablecer y mejorar la politica de remuneracién.

8. Realizar los estudios necesarios para obtener el ma
yor rendimiento econémico de las prestaciones indi-
rectas.

SUBSISTEMA DE PRESTACIONES Y SERVICIOS

Proporcionar seguridad social y estabilidad a los trabaja
dores y a sus beneficiarios para que obtengan bienestar
y aumento en su capacidad adquisitiva a fin de que el -~
einpleado cumpla eficientemente con sus labores.

l.- Funciétn Prestaciones Econbmicas

Establecimicnto de centros comerciales para cl trabaja-
dor y sus beneficiarios. Venta y/o arrcendamiento de ca-
sas para la habitacién familiar asi’ como cl otorgamicnto
de créditos para la adquisiciétn de terrcnos para esa mis



ma finalidad. Otorgamicnto expedito de préstamos a corto
y mediano plazo. Establecimicnto de Fondo de Ahorro, -
seguros de vida, pagas de marcha y ayuda al matrimonio
y. pensiones y jubilaciones.

Facilitar la transportaciétn del personal desde su aloja -
micnto al lugar donde desempefia sus labores y viceversa.

Otorgar facilidades para gue el trabajador y sus beneficia
rios puedan hacer uso de los servicios de transportacion
propiedad del Estado.

2.~ Funciotn Prestaciones Médico-asistenciales

Proporcionar servicio médico integral al trabajador y sus
beneficiarios. Mantcner al maximo el nivel de la salud -
del trabajador y sus beneficiarios, mediante la aplicaciétn
de la medicina preventiva, medicina curativa y rehabilita
cién. Llevar a cabo programas de educaciétn y desarrollo-
que abarque desde la seguridad en el trabajo hasta la se-
guridad en el hogar. Proporcionar los medicamentos nece
sarios mediante cuadro basico y farmacias de descuento
para las que estén fuera de él. Proporcionar ser vicio mé
dico de urgencia para atender las lesiones que sufran los
trabajadores en su lugar de trabajo, asf como de enferme
dades y malestares fisicos que se presenten durantc las—
horas laborales, y establecer Guarderfias Infantiles. Ela-
borar programas para prevenir los agentes negativos que
afectan moral y fisicamente al 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 scguridad. Considerar los riesgcs profesio
nales y los medios de evitarlos y llevar a cabo progra =
mas a fin de educar al trabajador en estas normas y estu

diar las causas y motivos de accidentes a fin de prevenir
los.

3.~ JFuncitn Prestaciones Sociales

Elevar cl nivel cultural y social de los empleados a fin -
dc mantcener la dindmica de cstratificacion mediante la -
creaciétn de centros de capacitaciéon de artes y oficios; -



OBJE TIVO:

FUNCIONES:

inducir al personal para que, fuera dc las horas de labo
res mediante programas, en forma gradual se dedigquen
a actividades sociales, culturales, deportivas y creativas.

4, FTunciétn Coordinacidén e Investigaciodn

Coordinar las prestaciones con los organismos ya estable
cidos a fin de que se proporcione oportunamente las pres
taciones quec tiene el trabajador por ley,e investigar y -
promover ¢l tipo de prestaciones que coadyuven al incre-
mento del bicnestar y la estabilidad econdémica, social y

de salud del trabajador. ’

Recomendacitn Especial

Por considerar que el personal pensionado, tiene escasos
elementos de motivacién, estimulo o reconocimiento a su
labor prestada en sus anos de servicio, se sugiere la -

creaciétn de centros para pensionados, cooperativas, colo
nias y centros recreativos administrados por los mismos.

SUBSISTEMA DE MOTIVACION
Lograr la realizaciotn del empleado como servidor puiblico
para aumentar su eficiencia e integrarlo como componen-

te del grupo laboral de su dependencia y del sector publi
co en su conjunto.

p Funciotn Investigaciéon

Conocer suficientemente los interescs del personal y lo
que sc¢ debe o pucede csperar del mismo.

Sub-funciones

a) Analizar los intercses del personal,




b) Dar la oportunidad para que se satisfagan lo mejor
posible los interescs de los emplcados.

2,- Funcién Supcrvision

Analizar la actitud del empleado y su proceso de integra-
ciétn al grupo.

Sub ~-funciones

a) Establecer los instrumentos que permitan conocer

la integracién del empleado al grupo.

3.~ Funcién Medio Ambiente Laboral

Investigar y wvalorar las caracteristicas y modalidades del
medio ambiente laboral y proponer las modificaciones pesr
tinentes que contribuyan a una mayor eficacia del perso =
nal.

Sub-funciones

a) Elaborar y valorar programas de mejoramiento del
medio ambiente laboral.

b) Analizar el ambiente laboral, el uso y aprovechamien
to de los implementos de trabajo.

4.~ Funciéon Relaciones Interpersonales

Establecer el sistema gque permita modificar las actitudes
¥ elementos de mediacién en las relaciones humanas y su
adecuacién a las caracteristicas de servidor pidblico.

Sub-~funciones
a) Estudiar y adoptar las técnicas que pzrmitan ¢l de-
sarrollo de las relaciones humanas.
.

b) Analizar las caracteristicas y dimcnsiones de las -
rclaciones humanas en ¢l medio ambiente laboral.




Funciétn Integraciéon del Emplcado al Grupo de

Trabajo

Orientar y encauzar al emplcado con su medio de -
trabajo a fin de lograr su adaptacidon misma.

Sub-funciones

a) Evaluar su comportamicento en relacién con el me
dio. (Sociograma)

b) Conocer los mecanismos que actian en la dind
mica del grupo.

Funciédn Incentivos

Con base en los intereses de los servidores ptblicos,
elaborar programas de incentivos que promuevan su
satisfaccitn y motiven su desarrollo.

Funciétn Participacion

Proporcionar tanto al supervisor como al personal
que tiene funciones directivas, la oportunidad para
analizar la labor gque se ha desarrollado, de acuerdo
con las nmormas establecidas en la dependencia.

Sub-funciones
a) Analizar 1los problemas que ha tenido el grupo
para poder realizar su justa valoracién.

b) Evaluar el comportamiento del servidor puablico
en el proceso de participacion.

Funcidtn Comunicacion

Mejorar la comunicacién entre la dependencia y su

personal estableciendo los medios y canales adecua-
dos.

Sub-funciones

a) Conocer ¢l marco real del proceso de la co-
municaciotn en la dependencia.




b) Identificar los sistemas de comunicacién que -
funcionan dentro de la dependencia.

c) Scleccionar los instrumentos y establccer je-
rarquias para lograr la optima comunicacidn.

ad) Analizar los sistemas de investigacién relati-
vos al acopio dc material, analisis de esa in-
formacioéon, diagnéstico y evaluacidén del mismo.

SUBSISTEMA DE RELACIONES LABORALES

"OBJE TIVO:

Mantener la relacién con el empleado y/o su representa-—

cién sindical con objeto de lograr el equilibrio en el ejer

cicio de sus derechos y obligaciones y la solucidtn de los

problemas que sc susciten para lograr la superacién del

servicio publico.

FUNCIONES: .

1.~ Funcién Relaciones con el Sindicato
Mantener relaciones con la representaciétn sindical —
para buscar soluciones a los asuntos que éste plan=~
tee en favor de los trabajadores o que la dependen-
cia planteec.

Sub~funciones

a) Establecer convenios, reglamentos, practicas y otras
normas laborales armonizando los intereses de am-
bas partes.

b) Convenir con el sindicato la interpretacién y aplica-
cidén de las normas cstablecidas.

c) Atender las pceticiones de los representantes de los
trabajadores conformec a las practicas cstablecidas.

d) Atender y resolver conforme, a los principios esta-



blecidos, los conflictos iaborales que se prescentcen.

Funcion Normas de Trabajo

Establecer normas de trabajo que mantengan adecua-
das relaciones laborales.

Sub-funciones

a) Revisar y proponer la actualizacién de las con
diciones generales de trabajo, reglamentos y
otras disposiciones cuyo contenido se mantenga
acorde con las caracteristicas de la dependen-
cia.

b) Tramite y supervision de incidencias de perso-
nal.

Lograr la disciplina necesaria con base con las
normas establecidas.

Funciones: Relaciones con la Comisién Nacional Mixe

ta de Escalafon

Proporcionar la informaciotn necesaria y suficiente -
con respecto a la actuacidén del trabajador y de sus -
incidencias como elementos para la promocién esca-
lafonaria. :

Funcién Separaciétn

Terminar las relaciones de trabajo entre los emplea
dos y la dependencia plblica de la manera més bcné
fica para ambos.

a) Realizar la entrevista de salida.

b) Anislisis de la rotaciétn y recomendacién de las

medidas correspondientes.



OBJETIVO:

FUNCIONES:

SUBSISTEMA DE INFORMACION PARA LA‘ TOMA
DE DECISIONES

Proporcionar en forma suficiente, oportuna y significativa,
los elementos de juicio que faciliten la toma de decisiones,
meodiante la utilizacidén de técnicas y equipos adecuados, -
para que los organismos encargados de los distintos sub-
sistemas quec integran la funcién de administracién de per
sonal cumplan su cometido eficientemente.

1.

Determinacidtn de requerimientos de informacién ba-
sica para la toma de decisiones.

Determinacién de la informacién fuente, que debera
ser captada para dar origen al punto anterior.

Disefio del flujo de 1la informacidén desde su captacién
hasta 1la toma de decisiones.

Disefio de formas adecuadas para facilitar el flujo de
informacié6n.

Descripcitn de los procesamientos que deberid sufrir
la informacién durante su flujo.

Anilisis de los volimenes de informacié6n que se ma
nejarfan con el objeto de determinar la forma opera
tiva mas adecuada al sistema.

Operacién de un sistema de registro que concentre
toda la informacién que se genera desde que se ini-
cia la seleccidon de cada empleado, hasta el momen-—
to en que se retira del servicio de la Depcndencia y
que cubra los siguientes aspectos:

Sub-funciones

a)

b)

Mantenimiento de cexpedientes individuales.

Mantenimiento de cédulas individuales.



c) Control de la documentacion de tramites de personal.

d) Registro de documentos de ingreso y bajas de perso-
nal.

e) Registro de la actuacién de los trabajadores.

£) Registro de accidentes de trabajo, abandono de em-

pleo y licencia, etc.

) Contral y registro de plazas presupucstales y de re-
cursos econdmicos para renumsaraciones complementa
rias y adicionales.

h) Registro de las prestaciones y servicios sociales al
personal.

i) Registro de los datos académico =-ecconbémico-social
del trabajador.

k) Control de recursos presupuestales para servicios -
personales.
k) Mantener actualizado y registrado el catf&logo de dis

posiciones y publicaciones necesarias para la admi-
nistracién de recursos humanos.

1) Control de los indicadores de las actividades del sig
tema.

SUBSISTEMA DE EVALUACION

OBJETIVO:
Establecer los sistemas y determinar los indicadores que
permitan analizar los rcsultados alcanzados por las Unida
des de Administraciéon de Recursos Humanos y en forma
oportuna recomendar los ajustes necesarios.

FUNCIONES:

1. Revisar periddicamente el sistema integral de admi-
nistraciéon de rccursos humanos.



3.

4.

Revisar periédicamente la estructura de la organiza
cién de las Dependencias encargadas de la adminis=
tracién de los recursos humanos y proponer, en su
caso, los ajustes nccesarios.

Analisis del movimiento de personal.

Analisis de la efectividad del sistema de reclutamien
to y seleccidn.

Ané&lisis de los iresultados de los programas de induc
cién, actualizacidén, capacitacidtn y desarrollo.

Investigar permancntemente los resultados de las -~
prestaciones y servicios. .

Estudiar si la politica de Administraciétn de Sueldos
y Salarios cumple su cometido.

Estudiar si los programas de motivaciéon logran su
objetivo.

Fijar Indices que permitan conocer el cumplimiento .
general del sistema.

e




En -relacibn con la primera fase (cuadro 1), la concepcidn
del Sistema de Administracién y Desarrollo de Personal cn la segunda
fase (cuadro 2), tuvo un cambio substancial: al reclutamiento, seleccidn
e induccién se 1lé denomind subsistema Empleo; los cvidentes subsiste-
mzs Administracién de Sucldos y Salarios, y Prestaciones y Servicios,
conservaron su denominacién: Relaciones laborales substituyé a Regla-:
mentacién y Control del Trabajo; Capacitacién y Desarrollo sucedidé a
Adiestramiento y Capacitacién; desaparecié el concepto Relaciones Hu-
manag y fueron adicionados los subsistemas Planeacién de Recursos -
Humanos , Evaluacién del propio sistema, Informaciétn para la toma de

decisiones y Motivacidn.

CUADRO 2.- Segunda fase

CONCETPCION DEL SISTEMA DE ADMINIS TRACION Y
DESARROLLO DE PERSONAL DEL SECTOR CENTRAL
DGEA-COTECUARH 1971-1972

Empleo
citacion Y

acion
Informaclo
para la toma de

decisiones




La tercera fase tuvo lugar cn diciembre de 1972 cuando,

por Acucrdo Presidencial publicado en el Diario Oficial de 28-XI1I-72,
el inciso II del punto resolutivo séptimo, enuncié los siguientes sub-

sistemas para integrar el sistema en cuestién: Planeacién de recursos
humanos, Emplco, Capacitacién y desarrollo de personal, Ministracién

de sueldos y salarios, Relaciones laborales, Prestaciones sociales,

Incentivos para los trabajadores e Informacidén sobre la fuerza de tra

bajo al servicio del Estado. (Ver cuadro 3)

CUADRO 3.- Tercera fase

CONCEPCION DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION
DE PERSONAL PUBLICO, SEGUN EL ACUERDO
PRESIDENCIAL DE 31-XII-1972.

Prestaciones
Sociales




La diferencia cntre los elementos del Sistema de Adminis

tracién y Desarrollo de Personal de los cuadros 2 y 3 es minimas

- Sin cambio: Planeacidén de recursos humanos, Em-
pleo, Relaciones Laborales y Capacitacién y Desa-

rrollo.

- Con ligero cambio en la denominaciétn: Ministracién

de Sueldos y Salarios, por Administraciétn de Sueldos
Yy Salarios; Prestaciones Sociales, por Prestaciones
¥ Servicios; Incentivos por Motivacién; Informacion,

por Informacidén para la toma de decisiones.

- Supresitn: en el cuadro 3, del elemento Evaluacién

del propio sistema.

Por lo expuesto, considero que el cuadro 2, correspon -:
diente a 1la concepcién del Sistema descrito en el documento '""Bases -
para el Programa de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo Fede
ral 1971-1976" fuec mdés completa, respecto de la enunciada en el Acucr
do Presidencial de 28—-XII:72. ILa sola Planeacién, sin posibilidad dc eva-

luar los resultados obtenidos, dejé incompleta la concepcibn sistémica, se-

gtin el Acucrdo antes ciiado.




I.a cuarta fase en cuanto a integraciéon del Sistema de -
Administracién de Personal del Poder Ejecutivo Federal, puedec ser
considerada como la que comprende el lapso enero/1977-junio 1978,
en que la Direccién General de Administracién y Desarrollo de Perso
nal, dependiente de la Coordinacién General de Estudios Administrati
vos, a solicitud de la Comisiétn de Recursos Humanos del Gobierno

Federal formulé el 'Esquema de Reforma al Sistema de Administra-
cién y Desarrollo de Pergonal del Poder Ejecutivo Federal', (%) mis-
mo que fué aprobado por el Grupo de Oficiales Mayores y por los in-

tegrantes 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 revisiéon a fondo del Sistema de =«

Administracién y Desarrollo de Personal del Gobierno Federal.

El esquema plasmé el trabajo interdisciplinario de un nu
meroso grupo de personas directamente responsables de la administra
citn de personal puablico, habiendo quedado definido formalmente el -

objetivo del sistema, en concordancia con el objetivo Tercero del Plan

(**) Reestiructuracién del Sistema General de Administracién y Desarro
1lo de Personal del Poder Ejecutivo Federal. Presidencia de 1la -
Repablica. Coordinacidén General de Estudios Administrativos. .
PDocumentos Bdasicos. Coleccidéns Administracién y Desarrollo de -~
Personal No. 1, México. 1979. pdg. 59-T79.

(.) Ver el Capitulo III, Primera Paric. Pig 154-155 de este trabajo.



CUADRO 4.- Cuarta Fase
ELEMENTOS DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION
Y DES ARROLLO DE PERSONAL

sussisTema

>
)

suessisvema N\ 7 . '
saxsvaciones \I,;:—’ !
M AN -~ ]
L
i
)

’
f sussisicua

. ~~- surce
tavicios v ~
Y v.. . ‘/ AEN -

- \

-,
S sussisTcua
! caracrtacs

Cuadro tomado de la
pig. 70 del Documen
to Reestructuracibn -
del Sistema General
de Administracién de
Personal del Poder -
Ejecutivo Federal.



Global de Reforma Administrativa para el Desarrollo Econémico y So-

cial 1977-1982; precisados los subsistemas fundamentales que lo inte-

gran y su ubicacién conceptual:

Objetivo del sistema. -'"Establecer el sistema de Admi-
nistracidétn y Desarrollo de Personal Pablico Federal

que al mismo tiempo que garantice los derechos de los
trabajadores, permitia un descmpeiio honesto y eficicn-
te en el ejercicio de sus funciones, para contribuir a la
consecucion de los objetivos y metas del Gobierno Fe-

deral'' ()

Subsistemas fundamentales - Planeacién y Organizacién,
Emplco, Remuneraciones, Capacitacion y Desarrolo, -
Relaciones Laborales, Prestaciones y Servicios, Com-
portamicnto Humano e Informacién, (ver el cuadro 4) ha
ciendose notar que los "subsisterﬁas son interactuantes

e interdependientes, por lo que demandan una permancn
te coordinacién de polfticas y procedimientos, tomando
siempre cen cuenta que en todo sistema de personal el -
ser humano es ¢l sujeto y objeto de la aceiébn', ....

que 'este esfuerzo de racionalizacién.... no pretende

sujetar a las dependencias y entidades a .. ..

(=) En concordancia con cl} objétivo 3 del Programa de Reforma Ad-
ministrativa del Gobierno ¥Federal., Ver el punto 2, del Capitulo
I, Tercera Parte de este trabajo. ’



N ]
esquemas rigidos,.... sino simplemente establecer un marco de refe :

rencia que pucda favorecer la definicién ¢ integraciéon de las politicas

y unidades de administracién y desarrollo de personal'.... asi como

que, '"'se toma el escalafén como estrategia para la implantacién del

sistema', .... Nno obstante que ''cualesquiera de los elemecntos que -

configuran el sistema.... podrian servir como eje de acciétn para acti

1
i
1
i
A
i
i

var la reforma; sin embargo, es necesario considerar que el escala-

fén no sélo representa un generador de eficiencia organizativa sino que j
por su impacto directo en materia promocional constituye un incentive ;
|

para elevar la productividad y salvaguardar los intereses leglitimos de

los servidores publicos'. (.)

- Ubicacién conceptual.- "Es el personal al servicio
del Estado el que hace posible la realizaciétn de los
programas gubernamentales.... Tanto el sistema de
Administracién Publica, como el especifico de per-
sonal, estin condicionados e influyen a los sistemas
juridico, politico, econémico y social que circundan

la acciétn administrativa.

" Debido a la interrelacidén que existe entre los diversos

sistemas, la rceforma administrativa no se produce de manera aislada,

(.) Reestructuraciédn del Sistema General de Administracién y Desa-~
rrollo de Personal del Poder Ejecutivo ¥Federal. Op. Cit.
pag. 65,67, 69 y 73.




sino que forma parte decl proceso global de cambio social, en cuya pro
mocidén, coordinacién y orientacidén 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 Refor
ma Administrativa del Poder Ejecutivo Federal (ver pags.154y155), si
bien en el Esquema de Reforma al Sistema de Administracién y Desa-r
rrollo de Personal quedd definido formalmente el objetivo del sistema
(en concordancia con el objetivo Tercero del Plan Global de Reforma
Administrativa para el Desarrollo Econémico y Social 1977:i982), asf

lamentablemente se dié marcha atras,

\

al haber sido considerados solamente,

como la ubicaciétn conceptual,
ocho subsistemas, en forma si

milar a la concepcién segin el Acuerdo Presidencial de 28-XII-72.

(ver cuadro comparativo A).

Pocos meses después, la misma Direccitn General de -

Administracién y Desarrollo de Personal emitiria, (septiembre 1978),

con la aprobacién del (COTECURH) Comité Técnico Consultivo de Unida
dés de Recursos Humanos, el documento '"Reestructuracién del Sistema
General de Administracién y Desarrollo de Personal del Poder Ejecuti
vo Federal' (%) en que se enuncié: 'la gestién de personal cn la Admi
nistracién Pablica Federal prescnta serias dispersiones y fragmentacio

nes.... los objetivos de la administracién de personal sélo estin defi

(.) Recestructuracién del Sistema.... pdg. G5.

() Ibidem. p. 19-36.




CUADRO

COMPARATIVO A

Subsistemas segin Acuerdo Presidencial
de 28-XII-72

Subsistemas segin Esquema de Reforma al Sistema....

(1978)
(cuarta fase, cuadro_ 5)

{ Gercera fase, cuadro 3)

1.- Planeacitn y Organizacion

l.~- Planeacién de Recursos Humanos
2.~ Empleo 2.- Empleo

3.~ Capacitacién y Desarrollo 3.- Capacitacién y Desarrollo
4.~ Ninistracién de Sueldos y Salarios 4.- Remuneraciones

5.- Reclaciones L.aborales 5.~ Relaciones L.aborales

6.~ Prestaciones y Servicios 6.- Prestaciones y Servicios
T7+.- Incentivos 7.=- Comportamiento Humano

8.~

Informacioéon

8.- Informacién




nidos de manera genérica y, en consecuencia, se carece de una politi

ca unitaria para todas las dependencias y entidades, .... considerando-

se conveniente que la actual (CRHGF) Comisién de Recursos Humanos

del Gobierno Fedceral, con las modificaciones de integracién y atribucio

nes sea el 6rgano (Central) (Comisién del Servicio Civil) que contintie

procurando al madéximo nivel la concertaciétn de las grandes politicas
para normar la relacidén entre el Estado y sus trabajadores a través de

la representacién sindical',.... y la creacién del '"'Organo Central del

Servicio Civil, eminentemente normativo,de planeacién y control, res-

ponsabilizado de la ejecucién y cvaluacién de las directrices, asf{ como

de la coordinacién y administracién del Sistema',.... para asegurar

""la coherencia de las acciones dirigidas a la consecucién del objetivo

del sistema',.... '"siendo recomendable que todas las funciones opecra-
P

tivas queden totalmente descentralizadas en favor de las dependencias'

L.a quinta fase en relacién con la integracion del Sistema
de Administracién de Personal del Poder Ejeccutivo Federal tuvo lugar

en junio de 1978, a fin de subsanar el error cometido en la convencio-

nal cuarta fase, al formular el 'Esquema de Reforma al Sistema de

Administraciétn y Desarrollo de Personal del Poder Ejecutivo Federal'!

en que se determinaron ocho subsistemas, en forma similar a la del

Acuerdo PPresidencial de 28-XII-72.



Fue al tratar la integracién del Organo Central del Servi
cio Civil, en el documento Reestructuraciédn del Sistema General de :
Administracién y Desarrolle de Personal, cuando se dijo que ''para de
finirla (la integracién).... sera conveniente tomar como punto de par:
tida los subsistemas que configuran (?) el Sistema General de Adminis

tracién y Desarrollo de Personal: (Ver el cuadro 5)

1. Planeaciétn y Organizacién

é . Empleo

3. Remuneraciones

4. Relaciones Jurfdico;Laborales
5. Prestaciones y Servicios

6. Capacitacién y Desarrollo

T. Motivacién

8. Informacién

9.\ Evaluacion.

Las diferencias entre lo enunciado en la cuarta fase, res

pecto de la segunda (ver cuadros 2 y 5), fueron maAs bien de cambio

de titulo en cinco subsistemas: Remuneraciones por Administracién de

sucldos y salarios; Reclaciones Juridico-lL.aborales por Relaciones L.abo

rales; Informaciétn por Informacién para la toma de decisiones, Ewvalua

ciétn por Evaluacién del propio sistema y Plancacién y Organizacién -

por Pl ancaciétn de Rceccursos Humanos.




Cuadro 5.- .Quinta Fase )
ELEMENTOS DEL  SISTEMA DE ADMINISTRACION
. Y DESARROLLO DE PERSONAL

SuUSSISTEWA
sLAWEACION

Cuadro tomado de

la pdg 32 del Do~

cumento "Reestruc
tucaci6bn del Siste-
ma General de Ad-
ministracién y De-
sarrollo de Perso-
nal del Poder Eje-
cutivo Federal''.

SUSSISTEMA
mELaciOwES
Juamipico
'\ tARCeaLLs

-

18 TEwa
TP ataTEZIC LS
H -




Los cuatro subsistemas restantes no tuvicron cambio al-
guno: Empleco, Prestaciones y Servicios, Motivacidn y Capacitacién y

Desarrollo.

En estas condiciones, practicamente se volvié a la prima
ria concepciétn que la Direccién General de Estudios Administrativos y
el Comité Técnico Consultivo de Unidades de Administracién de Recur
s0s Humanos,habfan tenido del Sistema entre febrero/71 y septiembre
de i972 (convencionalmente, segunda fase), conservéindose todo lo sus
tantivo que ocho afios antes habfa sido determinado y propuesto como
un '"'sistema administrativo integral de recursos humanos para el Sec-
" tor Central' (ver lo correspondiente a la segunda fase, cuadro 2 de -

este trabajo). El cuadro comparativo B expuesto a continuacién, no de

ja lugar a duda alguna, en relacién con lo antes enunciado.




CUADRO COMPARATIVO B

Subgistemas segun documento ''Bases para el Progra

ma de Reforma Administrativa del Poder Ejecutivo
Federal 1971-1976,

(Segunda fase, cuadro 2)

Subsistemassegin documento ''Reestructuraciétn del Siste-
ma General de Administracién y Desarrollo de Personal.

(Quinta fase, cuadro 5)

1.~ Planeaciotn de Recursos Humanos

1.~ Planeacitn y Organizaciétn

2.- Empleo

2.- Empleo

3.~ Administraciétn de Sueldos y Salarios

3.- Remunecraciones

4.~ Relaciones Laborales

4.- Relaciones Juridico-I.aborales

5.= Prestaciones y Servicios

5.—- Prestaciones y Servicios

6.~ Capacitacitn y Desarrollo

6.~ Capacitacitn y Desarrollo

7.- Motivacibébn

7.- Motivacion

8.~ Informaciétn para la toma de decisiones

8, = Informaciétn

9.- Evaluaciétn del propio sistema

9.- Evaluaciétn




2.- UN CRITERIO FUNCIONAL PFPARA DEFINIR LA INTE-~
GRACION DI IL,OS ELEMENTOS DEL SISTEMA DIE
ADMINISTRACION DE PERSONAL DEL PODER EJECU
TIVO FEDERAL

La concepciétn funcional del Sisterna de Administracién de

Personal al servicio del Estado, por parte del suscrito, esti en con-
cordancia con lo expuesto en la parte final del punto 4, Capitulo IV de
la Primera Parte de este trabajo en donde hago notar que el sistema

de referencia estid integrado por subsistemas, celementos o componen-

tes conceptuales que interactian (en forma no adecuada y sin sincronia),

¥ que las actividades del sistema estdn convencionalmente divididas en
actividades~fin y actividades-medio. L.as primeras, denominadas tam-
bien actividades sustantivas, son las que operativamente definen al sisg’

tema, por su actuacibén especiffica orientada al logro del objetivo basgi-

co y de los objetivos sccundarios; en otras palabras, las actividades

-fin o sustantivas, estan intimamente vinculadas con el objetivo a cum-

plimentar por el sistema.

Las actividadcs-medio, subdivididas para cfecto de anali-
a8is en actividades administrativas o de rcgulacién (planeacién, organi—-
zaciétn, integracion, direcccién, control y coordinacién) y auxiliares o
dec apoyo (informacidn, estadistica....), s6lo coadyuvan indispcensable-
mente a que las actividades:ﬁn o sustantivas tengan lugar, toda vez
quc su propoésito no csta directamente relacionado con el cumplimiento

del objetivo del sistema.



CONCEPCION FUNCIONAL DE LOS ELEMENTOS QUE
INTEGRAN EL SISTIEMA DE ADMINISTRACION DE
PERSONAL. AL SERVICIO DEL ESTADO.

Higiene y

Seguridad

Remuneracién

Desarrollo
Institucional




En c¢stas condiciones, los subsistemas que funcionalmen
te integran ¢l Sistema de Administracién de Personal al Servicio decl

Estado los jerarquizo en igual forma:

Subsistemas-fin o sustantivos, que operativamente defi-
ncn al sistema y estin intimamente vinculados con el -
objetivo a cumplimentar por el sistema.

(Empleo, Remuneracién, Desarrollo Institucional, Re-

laciones Laborales, Seguridad Social y Prestaciones,

Motivacién e Higiene y Seguridad L.aboral).

- Subsistemas medio:

. Administrativos o de Regulacitn (Planeacién, orga
nizacibén, integracién, direccidn, control y coordi-
nacién), que necesariamente tienen que realizarse,
especificamente para los subsistemas-fin o sustan
tivos; no solo la planeacibén, organizacién y evalua-
cién, como ha sido expuesto en los cuadros 4 y 5.

. Dec apoyo o Auxiliares (Informacidn, estadfstica).

Los subsistemas-fin y los subsistemas-medio se inter-

relacionan ¢ interactaan, tornindose interdependientes, dando lugar

a que el sistema ¢n su conjunto sc reclacione con otros sistemas de su

ambicnte politico-administrativo, principalmentg.



CUADRO COMPARATIVO C

Subsistemas segfin el documento ""Bases
para el Programa de Reforma Adminis-~
trativa del Poder Ejecutivo Federal. -
1971-1976".

Subsistemas segtin la concepcién funcional

del suscrito.

Plancacidén de Recursos Humanos
Emplco

Administracién de Sueldos y
Salarios

Reclaciones Laborales
Prestaciones y Servicios
Capacitacién y Desarrollo
Motivacién '
Informacién para la toma de
decisiones

Evaluacién del propio Sistema

1.- Empleo

2.~ Remunecracién

3.- Desarrollo Institucional

4.- Relaciones Laborales Subsistemas-Fin

5.~ Seguridad Social y o Sustantivos

Prestaciones

6.~ Motivaciébn

7.- Higiene y Seguridad Laboral

8.- Informacién Apoyo o

Subsiste-

mas

9.- Regulacién Adminig { Medio

trativos.




Fundamento mi criterio funcional ecn reclacién con los ele
mentos que deben integrar el Sistema de Administracién de Personal

al Servicio del Estado, en las siguientes consideraciones:

Al presentarse en una dependencia del Ejecutivo Federal
(Ambito microadministra?:ivo),la situacién de que existe(n) una(s) pla-_
za(s) vacantc(s) de base de dltima categoria, o plaza(s) vacante(s) o de
nueva creaciétn, de confianza, para personal técnico, la Unidad de :
Adminigtracion de Personal de la Secretaria de Estado, Departamento
Administrativo o Procuraduria General de la Republica (*), por conduc
to de 1la subunidad de Empleo, (primera en cuanto a' cumplimiento de
los subsistemas-:fm o sustantivos) procede a reclutar, seleccionar (téc
nicamente o no), y nombrar personal idéneco para el puesto o pucstos
correspondientes; posiblemente haya un pequefio curso de induccidén pa
ra el nuevo o nuevos trabajadorces, en que se les transmita conocimien
tos especificos para cl desemperio del puesto o para informarles oficial
mente acerca de las atribuciones de la dependencia y de su estructura
y funcionamiento, de sus obligaciones y derechos como trabajadores al
servicio decl Estado, y de las prestaciones que otorga el ISSSTE y cola

teralmente, la propia dependencia para sus trabajadores.

En todo caso, una vez nombrado el trabajador, la prime-

ra obligaciétn de la unidad administradora del Sistema de personal de -

) Articulo primero, segundo parrafo, de la Ley Organica de 1la
Administracién Pablica IFederal, en cuanto a la integracién de
la Administracién Pablica Centralizada.



la dependencia (a nivel microadministrativo) es tramitar, a la breve-
dad, cl pronto pago de la remuneracién que mediantc cheque de la Ifg
deraciétn es operado a nivel macroadministrativo en la Secretaria de
Programacién y Presupuesto, realizédndose para ecllo un complcjo pro:
cedimiento que consta de varias ctapas y miltiples operaciones especcia
lizadas, hasta llcgar al trabajador, por conducto del Pagador .x‘espect_i
vo, €l suceldo que como contraprestacién recibe por sus servicios que

presta al Estado.

Si el trabajador ocupa una plaza de base, en r ealidad su
desarrollo institucional comenzara al ten.er seis mescs de antigiiedad,
8in nota desfavorable en su expediente, a fin de ser considerado traba
jador de base () con derecho a inamovilidad, capacitacién, y a concur
sar, de serle posible, cada'G mesesS para ascender escalafonariamente,
a la 'plaza' del grado inmediato superior (#*%), con base en sus conoci
mientos, aptitud, antigiiedad, y disciplina y puntualidad.

Si el trabajador es de confianza, su desarrollo institucio-
nal comicenza de inmediato en la medida en que éste 1o descec. Puede
prepararse en los miiltiples cursos de capacitacién que para diversas
espccialidades y niveles son impartidos, o posiblcmcnté opte por cl
autodesarrollo consistente en terminar su carrcra profesional o rcaJ.i-.

zar cstudios de especializacién o de posgrado cn instituciones naciona-

(%) Ari. Go. de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado.

(+:)Arts. 48 y 50 de la Liey antes citada.



les, por su cuenta, o en instituciones del extranjero, becado por la
dependencia en donde presta sus servicios, a fin de cstar preparado
para las numerosas oportunidades que se presentan en el Sector Publi
co, a fin de ocupar 'puestos' jerarquicamente superiores; en fin, mejo

rar en status laboral, econémico, politico y social, segin sea su voca-

cién, 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 cumplimen
tado, para su ingreso, con los requerimientos tanto formales como de
conocimientos minimos necesarios -“cuando menos-~ para desarrollar con
eficiencia las actividades propias del mesto 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 Informacién, capta que parte o gran nGime
ro de su personal carece de los conocimicntos minimos necesarios pa:
ra realizar las funciones a su cargo: personal de archivo que no sabe
catalogar y archivaranecandgrafas que no saben escribir bien, sin velo
cidad y sin ortografia; taquimecanégrafas que nco tienen capacidad para
tomar un dictado comtin; jefes de Mesa, de Seccién y de Oficina que -
desconocen las téenicas administrativas minimas necesarias; Jefes de ‘

Departamento, Subdirectores y Dircectores que carcecen de actualizacién

administrativa, etc., ctc. .



En ecste caso, cl interés radica en la Institucién, para -

adiestrar, capacitar y actualizar a fin de mejorar la formaciétn y dec-

sarrollo de los cuadros operativos y de mando medio a su servicio,
para cstar en posibilidad de despachar con ceficacia y eficiencia, los -
asuntos que le corresponden de acuerdo con lo expucesto en la Ley -

Orgénica de la Administracién Puablica Federal, y coadyuvar asi al -

cumplimicnto de los fines y atribuciones del Estado Mexicano.

En los dos primeros casos expuestos,el sujeto activo es
el tra bajador que automotivadc, institucionalmente desea desarrollarse

la dependcncia debe preocuparse por ‘ayudarle: el segundo caso es -
h g P g

dramatico: la institucién es la que necesita instar a su personal para

quec se prepare, adiestrindolo, capacitdndolo o actualizandole. Necesi

ta en estc caso no solo ayudarle, sino MOTIVARLO ampliamente
y estar dispuesta a efectuar erogaciones mucho mayores que para los

dos primeros casos.

Las Reclaciones Liaborales, que tienen como objetivo racio

nalizar y hacer armonica la relacién entrec el Estado y los trabajado-

res a su scrvicio, objetivamente entran cen funciones cuando se presen

tan conflictos entre los trabajadores y los Titulares de las Depcnden-

cias e Instituciones que se rigen por la Ley Federal de los Trabaja-

dores al Scrvicio del IEstado (Articulo 10), cuando en mi concepto, de-

bieran ecstar presentes siempre a fin de prevenir los conflictos. En -



caso de presentarse conflictos laborales para con trabajadores de con
fianza, practicamente no existe problema alguno para la dependencia

o institucién a fin de¢ dar por terminado 'por renuncia' o 'por término
de comisién', el nombramicnto, toda vez que para los trabajadores que
desempeifian cargos de confianza segtn la fracciétn XIV del Apartado B
del Articulo 123 de la Constitucién, solo "'digfrutaran de las medidas
de proteccién al s alario y gozarsin de los beneficios de la seguridad
social''.

I;L‘n cambio,si el problema grave surge con un trabajador
de base, éste no podri ser cesado ''sino por justa causa''; bésicamen:
te, por resolucion del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje
(Art. 46 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado),
con el inconveniente de la intervencidn indiscriminada del Sindicato (Aso
ciacién de trabajadores constituidos para el estudio, mejc;ramiento Y
defensa de sus intereses comunes.: Art. 67 de la Ley citada).

Pero, en Relaciones Laborales no todo son sanciones, ce
sc y obligaciones para los trabajadores al servicio del Estado; por el
contrario, las Relaciones L.aborales que no son sginolas formalecs y :
obligatorias 'rcglas de juego' que equilibran el trato entre autoridad y
trabajadores, conticnen el lado positivo: los premios, 1los estimulos y
las recompensas para los trabajadores que por su desempeno cfectivo
se haccen acrecdores a los mismos. (ver 1la Ley de Premios, Estimu-

los y Recompensas Civiles. ( D. O, 31-XII-75).



Desde el primer dia de labores, una vez firmado y acep

tado el nombramicnto, el trabajador al servicio del Estado es sujeto

de Seguridad Social, junto con su familia, teniendo derecho por cllo,

a determinadas prestaciones a cargo del ISSSTE: (Articulo 3o0. de la

Liey 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 antigliedad
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 pro
fesionales (Solamente lo primero para los trabajado

res de nuevo ingreso).

- Servicios de reeducacidn y readaptacién de invilidos.

- Servicios que eleven los niveles de vida del servidor
puablico y dec su familia (tienda, becas, guarderia, -
centros vacacionales, campos deportivos, velatorios).

- Promociones que mejoren la preparacion técnica y
cultural y quc activen las formas de sociabilidad del

trabajador y de su familia.
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« Créditos para la adquisicién en propiedad, de casas
© terrenos para la construccién de las mismas, des-
tinados a la habitacitn familiar del trabajador (Fo-
VISSSTE).

» Arrendamiento de habita’tciones econbémicas pertene-
cientes al ISSSTE.

~ Pré&stamos hipotecarios (con 6 meses de antigiicdad)

Préstamos a corto plazo (con 6 meses de antigiiedad)

= Jubilacién ( a los 30 aros de servicios)

. - Scguro de vejez (con quince aros de servicios y 55

anos dec edad)
= Seguro de invalidez (con 15 anos de servicios)
- Seguro por causa de muerte (con 15 aros de ser-

vicios)

= s s e .
= Indemnizacién global (con un ano de servicio minimo)

La motivacién, a la que hice referencia al tratar lo rclacionado
con el subsistema Desarrollo Institucional, misma que es explicada
con propicdad por los cspecialistas en psicologia, tienc aplicacidén
tanto e¢n lo objetivo como en lo subjetivo. Me referiré en este caso
basicamente a 1o objetivo, que es susceptible de ser comprendido
con mayor facilidad y por lo tanto, de ser medido o cvaluado en

cuanto a los cfcctos producidos.




Motivar es dar causa o motivo para algo - y motivo, decl latin

motivus, de motum, supino de movere, mover. Adjectivo.- que --

mueve o tiecne cficacia o virtud para mover. (

Cuando institucionalmente se desea motivar a los trabajado-
res, es debido a que convicne tenerlos satisfechos para que den a
la Dependencia, en lo especcifico, lo mejor de si, en cuanto a servi-
cio, aptitud y actitud se refiere, a fin de que no caigan en una situa-
cién de '"mantenimiento' en que sbélo aportan 1o minimo, a cambio del
'minimo' de sueldo que el Estado les paga por concepto de remunera-
cién. (Segan el decir burocratico muy gencralizado 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 remuneracion
por los scrvicios biecn desemperados, el trabajador éatisface mas
ampliamente sus necesidades primarias y secundarias. Sin embar-
go, hay otro tipo de nccesidades humanas: las terciarias (%), ba-
sicamente de rcalizacidén y de reconocimiento, totalmente subjeti-
vas, pero que no deben ser olvidadas por quienes tienen a su car-
go cl subsistema de Motivacién cn las Unidades de Administracio6n

de Personal.

) Diccionario de la Lengua Espafnola. Espasa-Calpe, S. A.

Madrid. 1956. Decimoctava IEdicidon . pag. 899

) Convencionalmente, ncecesidades primarias: comer, beber,
dormir, scexar; ncecesidades sccundarias: vestir, calzar,
arrcglo personal y satisfactores varios como casa, automo-
vil, quec aumentan de calidad, al tener el trabajador, mayo-
rcs percepeciones . Necesidades terciarias: realizacién y
reconocimicnto on la vida afectiva, profesional, laboral,
cultural, cte. ctc.




Por Gltimo, en cuanto a subsistema-fin o sustantivo. sc
refiere, la Higicne y Seguridad Laboral, a pesar de que muchos tra-
tadistas y responsables de la administracién de personal en dependen
cias e instituciones, no lc otorgan importancia, aducicendo que cllo so
lo ticnce aplicacién en el medio fabril, es conveniente hacer resaltar -
que a pesar de que las condiciones de trabajo en las Oficinas del Gobiex,
no Yederal, ni remotamente tienen los mismos riesgos que existen en
una fdbrica, sf ha sucedido que en ocasiones un trabajador mucre en -
una Oficina debido a gque en un momento dado, por falta de oxigeno me
dicinal en un pequeno tanque, no hubo la oportunidad de que el médico
llegara, o de llevarlo a la clfnica méas cercana. En otros casos, debi
do a la carencia de un botigquin de primeros auxilios, pequenos acciden
tes de oficina: cortaduras, cafdas, etc., pueden causar mayor proble
ma en la salud de los trabajadores, respecto de la que en realidad de-

bieran producir.

En muchas dependencias ¢ instituciones, las medidas -
preventivas tanto de accidentes como en caso de emergencia por tem-
blor o incendio, son malas debido a que las comisiones de higicne y -
seguridad laboral nunca llegan a integrarse; o por quec autoridades y

sindicato de trabajadores no sc¢ preocupen por institucionalizarlas.

El Subsistema de Informacion, que es un Subsistemua-me
dio, de apoyo, resulta de vital importancia estratégica para el Sistema

de Administracién de Personal, cn lo gencral, puesto que, sin informa




cion no es factible que el nivel directivo de la Dependencia y de la
Unidild pueda tomar decisiones adccuadas. No me referire al ,macroj
sistema de Informacién del Sistema General de Administracién de Per
sonal del Poder Ejecutivo Federal, debido a que practicamente no -
existe por encontrarse fragmentado entre la Secretarfia de Programa:

ciétn y Presupucsto, el ISSSTE

en forma especisiizada.

Haré mencidn al subsistema de Informacién de las depen
dencias. Es el Subsistema de informacién el que proporciona datos en
principio, para tener conocimiento de cudntas plazas vacantes de base y
de confianza, estan disponibles, y cuédles los requerimicrtos a cumpli

mentar por los aspirantes a ocuparlas.

L.os resultados de los examenes de secleccidén, de los can
didatos, sujectos de nombram iento, son captados por el Subsistema en
cuestioén; los datos del alta del trabajador, con su categoria, clave,
sueldo, adscripcidén, y datos personales como nombre, apellidos, Re
gistro FFederal de Causantes, origcen territorial, cstudios recalizados,
etc, ctc., tambicn son proccsados por c¢l Subsistema, al igual que las
multiples incidencias que a lo largo de su estadfia en la dependencia,
tendria el trabajador: cambios de categoria, clave, sueldo, adscrip:

cién, faltas, permisos, licencias medédicas, licencias sin sucldo, extra

flamicntos, sanciones, estimulos, premios, puntualidad, vacaciones,



compensaciones, cte, ectc.,

El Subsistcma tambicn es alimentado con datos relativos
a los cursos de induccién, adiestramiento, capacitacidén, actualizacién,
evaluacién dec los méritos y los resultados obtenidos; hasta la separa--

cién por renuncia, jubilacidén o fallecimicnto del trabajador.

El Subsistema de Regulacidén, que es un subsistema-medio,
administrativo, poco podrfa realizar sin el apoyo del Subsistema -
de informacién. La Direccién, la planeacién objetiva del Sistema de -
Administracién de Personal, la organizacién, la coordinacién y 1la eva
lucién (<) todas ellas nccesarias para la consecucién de todos los Sub--
sistemas~-fin o sustantivos, sélo pueden ser réalizadas con base en in-

formacién fidedigna y actualizada existente en un banco de informacién: ’

- Plancacibén de necesidades de personal, en lo cualitativo
¥ lo cuantitativo.

- Politica de crecimiento

- Tablas de recemplazo

- Estadistica

- Detcccién de necesidades de capacitaciébn

- Escalafén, ctc, etc.

() Evaluacién, como sinétnimo dc control.
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