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INTRODUCCION ©

Uno de los temas cuyo estudio y debate son altamente significativos
por su relacidn de implicacidn en el desarrollo, lo constituye el -

de la administracidn piblica.

Impulsar el desarrollo de México representa una,ﬁecesidad imﬁeriosa
que re«lama como tarea previa el estudio e investigacidn de la admi
nistracién piblica desde una perspectiva de proceso histSrico a fin
de conocer, comprender y explicar los factores que la han conforma-
do en diferentes &pocas, asi como el papel que ha jugado en la es-
tructuracién del pafs, de &se modo, seri posible sentar las bases -
que permitan profundizar en detalle y diagnosticar sobre &reas espe
cfficas del proceso administrativo para proponer medidas correcti-
vas de tipo estructural y fortalecer su capacidad de instrumento -

real de gestidn de los intereses sectoriales de la sociedad.

La experiencia obtenida en el campo de la capacitacidn administrati
va dentro del sector piblico a través del Centro Nacional de Capaci
tacién Administrativa del ISSSTE (hoy transformado en Subdireccidn-
de Capacitacidn y Servicios Educativos), permitild generar interro-
gantes sobre la realidad y prictica de la administracién estatal, -
sin embargo, era también evidente que toda respuesta desbordaba -
nuestro esfuerzo personal por la gran variedad de aspectos a nivel-
microfuncional de las Areas que la constituven, toda vez, que ello-

requiere de estudios especificos de campo.
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Esta situacifn nos decidis ha emprendef’el ésFQd1$ a un‘nivél des—
criptivo-interpretativo, lo que permitiria inferir un-tipo global -
de juicio respecto del todo administrativojy~de su ingercitn en el
contexto de la sociedad mexicana; asi como 1alaprehensién de las re

laciones fundamentales.

Se recurrié a2 las fuentes bibliogrificas relativas al tema, 2 fin -
de conformar un marco de referencia a la luz del cual estructurar y
dar significado a las observaciones participativas y no participaci
vas. Esta etapa inicial de estudio habrd de permitir la derivacidn

de hipdtesis para posteriores estudios cuantitativos mis detallados.

Los objetivos a lograr son:

- Conocer las variables significa:i#as implicadas en la realidad -
administrativa pGblica desde su perspectiva histdrica, bajo un -
enfoque socioldgico y de la teoria de las organizaciones que lle
ve a la explicacidn critica de las fuerzas sociales estructuran-

tes de elia misma y de £scza, en su papel fundamental,pafa el de

-rrollo del pais.

~ Contribuir a la construccién de un todo sistemitico de conoci-
mientos en torno a la administracidn pdblica que tenga como fun-—
damento a la interdisciplina, Gnica pesicién capaz de dar cuenia
de un fendmeno, cuya expresidn de totalidad se presenta cada vez

mis compleja.
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- Y, fundamentalmente, propiciar futuras investigaciones especifi-
cas a fin de conocer en detalle las alternativas a la solucidn -~

de los problemas y carencias de la administracién piblica.

El estudio comienza abordando el papel de la administracidn desde la
Colonia a nuestros dias, el cual ha estado en funcidn de la estructu

racidn de las relaciones sociales, segiin el momento histérico.

El segundo capitulo, da cuenta de las transformaciones de la adminis
tracidn piiblica desde ser un instruﬁenco pasivo bajo el regimen por-—
firista hasta llegar a constituirse paulatinamente y en base a un or
den juridico constitucional dado por la Constitucién de 1917, en el

instrumento activo, promotor del desarrollo naciomnal.

El tercer capitulo, analiza y describe el papel del Estado y de la -
necesidad de &ste, de contar con una organizacién burocritica para -
el cumplimiento de sus fines, la cual genera sus propios intereses,-

insertos en el inter&s general de la sociedad.

El cuarto capitulo, conéide:a los elementos conceptuales de la buro-
cracia en tanto que organizacidn administrativa, a fin de comprender
Yy conirouniar el comportamiento real de la administracién pdblica me-
xicana, de modo que permita el planteamiento de los p?oblemas pro-—

plos de la misma que la limitan en su capacidad de respuesta.
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El dltimo capitulo, advierte del peligro qﬁé'téﬁresenta'dna"prﬁctica
administrativa basada en orientaciones tedvico-metodoldgicas y téeni
cas provenientes de otros contextos de pafses desarrollados y de la-

necesidad en consecuencia, de obrar con sentido critico respecto de-

todo conocimiento importado.

Por lo anterior, se resalta la necesidad dé'impulsar en lo particu--
lar, iz iavestigacidn en el campo de la Administracidn Pdblica con ~

intencién de contar en primnecipio con un inventario de zus proplos -

problemas y en base a ello, diagnosticar y proponer alternativas

correctivas; asi mismo, se resalta la importancia de la CapacitaciSn
del personal como un medio para el desarrollo administrativo; la con
dicidn que ésta actividad ha guardado durante los Gltimos diez afios;

la necesidad de su planeacidn y de profesionalizar al personal coa -

funciones directivas y operativas de la misma, logrando con ésto, ha

cer de fsta actividad, un factor estratégico generador de transforma

ciones adwinistrativas acordes com los requerimiesntcz del desarrollo

nacional.



I. EL PROCESO HISTORICO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA:

1.1 Administracidén- Colonialy Postcolonial.

Desde el principio al fin .del imperio espaiiol, dos ldeas actuaron co

mo fuerzas impulsoras de la conquista y de la colonizacifn en el Nue

vo Mundo.

Primera.-

. Segunda. -

Se le considerd como una reserva econdmica cuya explota
cién eficaz habria de producir una corriente de riqueza
cada vez mayor hacia el tesoro real. En consecuencia,-
se desarrolld un capitalismo colonial que veia sus posi
bilidades de beneficio en el oro, la plata, perlas y -
otros pfoductos precilusos, y al principio tawbifn en la
adquisicién de esclavos. Bajo este orden de pensamien-
to, una politica mercantilista le dio al sistema admi-

nistrativo su razdn de ser.

~ El descubrimiento y la conquista se efectuaron bajo la-

direccidn del Estado, pero el cometido misional sefiala-—

importante participacidén de la Iglesia. Por ello, el -
Imperio fue considerado cowe una gran empresa misionera,
gracias a la cual, un niimero indeterminado de indigenas

serian beneficiarios del cristianismo; el sacerdote, de
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ése modo, se constituyd em compaliero constante del con-—
quistador, desde los primeros viales de exploracidén y -
de conformidad con esta idea, es que se mantuve una es-

trecha relacidn entre el Estado y la Iglesia.

Estns ideas permiten que el sistema administrativo del Imperio Es-
paiiol sea considerado desde el punto -de vistz de sus finalidades re-

ligiosas y econdmicas (l).

Desde el principio, la explotacidén de las riquezas de oroc y plata, -
fue lo que mds atrajo a los espafioles hacia el Nuevo Mundo. Locali-
zada la primera mina importante, despué€s los descubrimientos se suce
dieron com = zsombroga respidez, las de Taxco en 1534; las de Composte
la cerca de Guadalajara en 1543; en 1548, se descubrieron los yaci-
mientos de la Luz, cerca del Cerro del Cubilete; en 1550 se abrieron
las minas de Rayas, en cuyas excavaciones habia de descubrirse en -

1558 la famosa Veta Madre a la que se debid la fabulose riqucsa Ge -

lé célebre mina de La Valenciana; en 1548, se descubre la Mina de -

i

'SuICepec (Estado de Méxicé); se descubre la de Zumpango (Estado de
Guerrero); también se descubren lag minas de Tlalpujahua (Estado de=
Michoacdn); en 1546, en Zacatecas la del Cerro de la Bufa; en 1555,-
la de Sombrerete en Durango y taubién la de Temascaltepec (Estado de
México); en 1552, se descubrieron las minas de Pachuca y del Real -~

del Monte; y en 1553, las de Fresnillo (2).

Tal situacién determind que Cortés, "hizo, asi mismo, buscar oro v .-
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plata por ;qdo'lo conquistado, y hallaronse.muchas y ricas minas que

hicieroun aqhella tierra" (3).

"Cortés le preguntd si Moctezuma tenfa oro. Y como respondid que -
si, 'envidnme'; dice de 'ello', pues tenemos yo y mis compafieros mal

de corazdn, enfermedad que sana con ello' (4).

La corona a fin de conformar una estructura despdtico—tributaria que
incluyera a las comunidades indigenas por un lado, la burocracia -
real y la iglesia por el otro, se basd en la existencia de una fuer-
te burocracia rigurosamente jerarquizada, pues, durante el transcur=-
so de la dominacidn espafiola, fue norma organizar el gobierno de los
dominios amcricanpos de 1a corona en tal forma, que rindieran el ma-

yor beneficio posible a las finanza, estatales y la economia metropo

litana.

El dominio que la burocracia alcanzd derivé del nombramievto y la -
gracia del Rey, asi que fue a través de una tupida red de burbcratas
como se logrd articular los intereses de la Corona, la Tglesia v las
comunidades. en su lucha contra el desarrcllo de las grandes propieda
des feudales, las cuales a pesar de su expausidn a partir del sigio-

XV1I, siguieron subordinadas al dominio tributario de la corona.

Debido a ello es como se logrd finmalmente la formacidn de un inmenso

aparato burocritico para la recaudacidén del tributo real.
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En este procegso de recaudacidn, los Alcaldes Mayores y Corregidores-—
fungieron como agentes fiscales, dando para ell. fianza por sus car—
gos. Los mecanismos de reglstro, contabilidad, recaudacién y con
trol exigieron una numerosa y compleja burocracia espafiola que cons-

titutia la espina dorsal del sistema y el punto de apoyo mis firme -

de la Coroma (5}.

Lo dicho permite explicar como el logro de los objetivos fundamenta-—
les de la colonizacifén fue posible gracias al control rigido que sa-
mantuvo por la autoridad central en Espafia. Las t&cnicas administra

tivas que caracterizaron al sistema colonial fueron ideadas para ga-

rantizar ese control (6). 'La Corounda no queria que en las distantes

posesiones americanas surgieran autoridades patrimoniales locales y-

poderosos.sefiores feudales. En definitiva, se impuso la organiza—

cidn burocridtica: el Rey designaba Gobernaderes por periodos limita-

dos ( ). Las atribuciones de que estos funcicnarics gozaban en

sus provincias eran administrativas y judiciales"™ (7).

Una de las

técnicas administrativas ¥y tal vez la mis efectiva, la

constituyd la renovacidn constante del personal administrativo con =~

espafoles, cuya funcidn consistfa en asegurar una continuada orienta

cifén hacia los intereses de la metrdpoli.

Esta politica de control de todos los altos puestos no se limitaba -

a los puestos administrativos, sino que se extendia a la iglesia y -



ain a la vida econSmica de la colonia. - Una amplia variedad de posi
ciones gubernamentales y privadas, asf como clertas profesiones, es

taban cerradas a los criollos, ya no decir que a los mestizos e in-—

dios (8).

"En los inicios de la colonizacildn espaiiola era un fendmeno frecuen-
te que altos dignatarios del Estado actuaran como empresarios en Amé
rica, organizaran expadicioncs comerciales, instalaran ingenios azu-
careros o explotaran minas (..), la real orden del 29 de abril de -~

1549 les prohibié toda actividad econdémica (..). Las mismas ©

nc  lco-
graron impedir, sin embargo, que los cargos fueran considerados como
fuentes de recursos privadas y utilizados para el enriquecimiento -

personal del titular (..). La actividad econdwica privada de los -

funcionarios cclendiales giguid siende un fendmeno habituwal' (9).

El burbdcrata virreinal fue frecuentemente encomendero, comerciante,-
duefio de minas y obrajes. Ocupd la posicidn dominante no sélo den-
tro de la estructura despdtica, sino también en ia Repdblica dc lcocz-
espafioles. Las clases dominantes de la ciudad fueron las mismas que
las del campo, (la burocracia virreinal). Los altos funcionarios -
que en sn mayoria fueron peninsulares vendian sus propiedades al ter
minar sus gestiones y regresaban a la metrdpoli; los burdcratas de -
menor rango permanecian arraigados a las ciudades y llegaren a ser,-

frecuentemente hacendados poderosos (10).

Reservado el aparato burocritico y politico para los espaifoles, asi
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como las actividades econdmicas mis rentables; indigenas'y pegfos,,u

integraron las capas sociales mds bajas (1l1;.

Durante ei siglo XVI, los funcionarios indigenas de los cabildos, -~
conservaron cierto poder como intermediarios entre los conquistado—-
res y la comunidad, pero con la consolidacidn de la burocracia es-—
pafiola y el aumento del niimero de mestizos, se. redujo su 'status", -
que era hacia el siglo XVII, muy bajo, al grado de que la inmensa ma-
yoria de los indigenas, s& vicreon reducidos a la condicifn de mace-

huales.

La injerencia de la burocracia (repartidores, juez repartidor, alcal
des mayores, los cabildos y las autoridades de los puebios, goberna-
dores, alcaldes y principales, jueces especiales de obrajes) en la-
mineria, la llevd a intervenir en 1os aspectos mds Infimos en este -

aspecto fundamental de la vida econdmica, con una amplitud de atribu

ciones y un giad

(4]

de corrupcidn tales que nilnguna indciativa econdmi
ca podia tener &xito sin contar con su beneplicitoc y apeyo. El fun-
cionario con frecuencia se transformé en empresario, o bien, comprd-

‘un puesto oficial.

A finales del siglo XVI, muchas tierras habian sido acaparadas sin -
titulo ninguno, de modo que muchos hacendados se encontraban al mar-
gen de la ley, €sto origind interminables juicios entre hacendados y
comunidades, a la vez que acrecent6 el poder y corrupcidn de la buro

cracia local. El origen del latifundio, estuvo en el uso ilegal de-
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los privilegios que se derivabgn de 1la pertenencia a los circulos de
la alta burocracia colonial, - como en la disponibilidad de importan—
tes sumas para la compra de tierras o 1la legalizacidn de sus titulos;
para concentrar la propiedad de la tierra la oligarquia burocrética-
encomendera y comercial utilizd las lagunas y ambiguedades del sis~

tema legal, la ocupacidn ilegal y la compra de tftulos (12).

Dado el cariActer jerdrquico de la organizacidn administrativa del Im
perio espaiiol (el Rey, Consejo de Indias, Virreyes y los Capitanes -
Generales del Nuevo Mundo, Gobernantes, Corregidores, Alcaldes Mayo-
res y Regidores en la base de la pirdmide); en los {ltimos afios de -
este imperio espafiol, el puesto de intendente sustituyd al del Alcal

de Mayor y en algunas ocasiomes al del Gobernador.

En la Nueva Espafia, el Virrey llegdé a ser mucho menos importante de-
lo que su tIitulo indicaba, debido a limitaciones legislativas y de -
aprobacidn del gobierno peninsular, sin embargo, el Virrey llegdé a -
ser a la vez administxador, legislador, juez, comandante militar, de
fensor de la f& y protector de los indios, &sto se explica debido a—
que la amplia descentralizacién fqncional en el sigtema espaifiol, im-
Plicd que la auvtoridad administrativa estuviera extraordinariamente—
subdividida, al grado de que no habia una clara separacidén de pode--—
res. Esta divisidn de la autoridad vy ia falta de control del Virrey
sobre el personal administrativo, fueron efectos directos de la poli
tica seguida por los monarcas espafioles, los cuales temfan que una -

excesiva concentracién de la autoridad en sus representantes les hi
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ciera perder control de '&stos. Las limitaciones a que se vieron su
jeros los Virreyes, propicid que el gobierno de &stos fuera persona—
ista. Los presidentes de México como sucesores de los Virreyes, ha

brian de seguir la misma orientacidén (13).

Hacia la segunda mitad del siglo XVIII, (1L786), la Casa de Borbdn, -
sustituye a la de los de Habsburgo y sc inicia con el perfodo borbs-
nico una reforma administrativa, con la introduccibén del sistema de-
intendencias, teniendo como finalidad la de fortalecer ia supramaciz
de la corona frente a la iglesia y elevar la prosperidad econdmica,-
asi como el aumento de los ingresos fiscales, pues, la monarquia los
requeria para hacer frente a sus enormes gastos y a su endeudamiento
Pero a pesSar de uma década de cnorme actividad reformista de los in-
tendentes, sucedid que Espaia fue ar  astrada a las guerras de la re-
volucidén francesa, hasta que por ltimo cayd bajo la dominacién na-
polednica y con ello, se siguid la pérdida inevitable de sus colo--

nias. Con la independencia, los criollos tomaron en sus wanss cl

£]

i

nejo de sus propios asuntos, al hacerlo, aceptaron un legado, o sea,
un modo de hacer las cosas, que todavia es una influencia que en al-
To

grado, determina l1as pricticas gubernamentales, pues, la lealtad-

de los funcionarios siguié siendo la principal consideracidn y pauta
para seleccilonar al personal administrativo; la base formal pudo ha-

ber sido transformada, sin embargo, muchas précticas\petmanecieron -

en uso, y algunas todavia persisten (l4). o

Es de mencilonar, que el dominio de ia corona y su burocracia virrei-
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nal no sdlo representd un sistema de dependencia externa, sino tam--
bién un modo de dominio intermo Yy que el modo de produccidn despdti-
co a que dieron lugar no desaparecid en consecuencia por si mismo,-
y fue a través de la gesta de 1810-1821, como se logra en alto grado
su destruccidén, con ello se desaparecen los vestigios de encomienda,
repartimiento, tributo, etc., y el lugar del oficial espaiiol fue ocu
pado por el hacendado, principal beneficiario de la Revolucidn de In
dependencfa. Este acontecimiento marcd la eliminacién de todos los-
restos de despotlsmo tributaris criginande la gran propiedad semifeun

dal de la tierra y su caciquismo localista (15).

Era tanto el gran respeto hacia los gobernantes y administradores -~
por parte del pueblo mexicano, originado de la prdctica personal de—
gobernar de los Virreyes a través A-1 sigstema colonial, que en lo -
que va de vida Independiente, dicha actitud se vi& poco afectada por
que la mayoria del pueblo de México todavia parecia esperar al gober
. 21 guerdign hendvaln de los intera-
ses de los grupos sociales mds desprotegidos y adn nos parece que es

ta actitud de tanto respeto, persiste en grandes sectores populares.

Con la Independencia, los controles administrativos antes utilizados
desaparecen, y el problema de la inmoralidad fiscal desde entonces -
ha sido un problema aiin por resolver, asf mismo, la falta de expe-
riencia politica se constituyd en la principal desventaja que acom-
paiid a 1los mexicanos (criollos, mestizos e indios) en su afian de -~
constituir su gobierno propio, y es que las nuevas naciones quedaron

en situacidén de anarquia y en el caos, de modo que México, tardsé mu-
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cho en reéuper#r una apariencia de estabilidad, ya QUe establecido~
el goblerno republicano en 1824, los dirigen%tes politicos de la &po
ca, sin antecedentes de participacidn popular en el gobierno, se -
vieron imposibilitados para desarrollar de la noche a la maiiana, -
sus propias y singulares instituciones, dentro de los lineamientos-—
republicanos, pues los liberales tomaron las formas norteamericanas
como modelo para la nueva repiblica mexicana, ¥a que eran los Esta-
dos Unidos 1la {inica nacidn fmportante que funcionaba con &xito como

repiblica.

En sus aspectos mids generales, significa separacidn de los poderes-
y confiar a ellos la coordinacién de las ramas del gobierno, asI co
mo distribuir el poder entre el gobierno naciomnal y las jurisdiccio
nes estatales. En tales circunstancias ;cudl otra forma de gobier
no pudo haberse adoptado?, ¢(la monarqhia que era la forma tradicig

nal de goblerno {dnica que se conocia?

Adoptada la forma de gobierno republicano, la administracidn se con
virtid en una funcidn del ejecutivo, y se confirid a los Estados au

toridad administrativa local.

Por primera vez, ministerios centralizados y responsables ante el —
ejecutivo se convirtieron en depositarios del poder administativo;—
Relaciones Exteriores e Interiores, Justicia y Asuntos Eclesidsti--

ces, Hacienda y Guerra y Marina; fueron ias primeras cuatro depen--—

dencias administrativas que se establecieron por Decreto de la Re=~
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gencia el 4 de octubre de 1821, tres afios anteriores a la Comstitu-—
cidn de 1824. La realidad resuitd ser que el México Independiente-
mientras mds organismos creaba para compartir la autoridad y la res

ponsabilidad, la confusidn tendia a ser mayor.

En 1843, los ministerios eran los siguientes: Relaciones Exteriores
y Seguridad Piblica; Justicla y Asuntos Eclegidsticos; Instruccién

Piblica e Industria; Hacienda; y Guerra y Marina.

La organizacidn del ejecutivo reflejaba con claridad su limitado -~

campo de accildn (1824-1843).

Las relaciomes catre el gobierno del MExice Independiente y la Igle
sia fueron a la vez que inciertas, inestables, durante muchoc tiempo,
(pese a la unidn constitucionalmente contemplada) y a mediados del-
siglo XIX, se culmind en la separacidn de Iglesia y Estado, este in
cidente, ha hecho pensar que desde un principlo el gobierno del Mé~
xico Independiente estuvo negativamente orientado en sus actitudes-
principales, pues no se convirtld ni en promotor de la actividad -
econdmica ni en sostén de la religidn, ya que sus funciones se redu
Jjeron a las necesarias para dirigir las relaciones extranjeras, man
tener la paz, apoyar la autoridad judicial y recaudar ingresos sufi

cientes para su funcionamiento.

Con todo, la administracidn de estas funciones carecid de efectivi-

dad, debido a que l1as condiciones de inestabilidad crdénica y de anar
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quia que prevalecieron durante media centuria, hicieron que el sis-
tema entero se derrumbara, y ésto porque con la independencia, apa-—
recieron varias facciones partidarias de divecsas tendencias politl
cas: los conservadores favorecian la centrallzacidn gubernamental y
administrativa y se oponian a la fragmentacidn propia del federalis
mo, los otros grupos adoptaban el punto de vista contrario y procla
maban el gobierno descentralizado. Ningdn partido o grupo tenia su
ficiente estabilidad para prevalecer y al final, todo se convirtid-
en una mera lucha por el poder, en la que los participantes princi-

pales eran los jefes mids importantes del ejé€rcito.

La politica consistia en controlar el tesoro, comprar el apoyo del-
ejército e intentar el dominio de los Estados o provincias por la -

fuerza de las armas.

Raras veces se ejercild control politico efectivo sobre la totalidad
del territorio nacional, el gobierno llegd a significar cosas dife-
rentes; para la mayoria de la poblacidn significaba impuestos forzo
sos de quienes podian pagarlos, y para los que, por demasiado po-
bre; no estaban en condiéiones de protegerse, el gobierno frecuente

mente los reclucaba para una causa armada de la que nada sabian.

La falta de estabilidad interna originé consecuencias internaciona
les desatrosas, aparte de los primeros combates de poca importancia
con Espafia y con Francia, México se vid envuelto en tres guerras ex

tranjeras de mayor importancia:
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- Como resultado de la primera, perdid Texas en 1835.
- En la segunda le costd casi la mitad del territorio nacional.

- En la tercera se vig sometido a cinco afios de dominacidén por el

ejército francés y la imposicién de un Emperador austriaco.

Estas guerras incrementaron la miseria del pueblo y se hizo précti-
camente imposible conseguir la estabilidad politica. México, acabd

por convertirse en tierra de caudillismo y deshonestidad.

Por otra parte el ejército, desde la independencia absorbid la ma-—
yor parte del gasto nacional ya que los presidentes eran Generales
que si pagaban a sus tropas conser—aiban el puesto, y si no, pronto=-
eran derrocados, de modo que el Estado de las finanzas nacionales -
hacia imposible que se pagara al ejército constantemente, y el re—
sultado inevitable fue la inestabilidad y desasosiego generales. -
Ningiin goblerno podfa permanecer en el poder con el tesoro exhausto,
en consecuencia se recurria una y otra vez a los empréstitos inte--—
riores y exteriores; se derrochaba en gastos militares y en ridicu-~
las extravagancias; llegd el momento en que los préstamos extranje-
ros s8lo pudieron conseguirse con la garantfia de las recaudaciones-—
aduanales, y varias veces se recurrid a este expediente. Privado -
de ingresos, el gobierno mexicano se vidprecisado a conseguir una -
existencia precaria aplicando cargas forzosas y nuevos impuestos so

bre la publacidn.
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El desorden general prevalesciente hacia imposible toda medida con-
tra la deshonestidad. En tales circunstanciar sl peculado se enseiig
red de toda la administracidn, al grado de que las clases altas se-—
retiraron casl por completo de los corrompidos asuntos piblicos, &s
tos eran negoclos muy arriesgados para quienes tenian propiedades y
fortunas; fue la clase media baja la que encontrd refugio en los -
puestos piblicos, ya que no tenfan otra fuente de ingresos em eses -~
tiempe falto de oportunidades econdémicas, comerciales, profesioma-—
les u oficios. Para esa época y quizd para la nuestra actual, es -
apropiada la afirmacidn del Doctor Lucio Mendieta y Nifiez, quien -
seniala que los violentos cambios de personal originan una psicolo——
gia de hacerse de lo mds mientras se pueda, en prevision de la sepa

racidn.

El poder politico dependfa del apoyo del ejéxcito, las luchas poli-
ticas eran monopolizadas desde luego por los dirigentes en competen
cia; el efecto de &sto sobre la administracidn pidblica fué& signifi-
cati;o en dos aspectos importantes: primero, tendia a perpetuar el-
personalismo en la administracidn y, segundo, convertia toda la es-
tructura administrativa en un sistema de distribucidn de las preben
das politicas. Las diversas Constituciones de la primera etapa na-—
cional investian al presidente de Mé&xico de una gran autoridad, de-
modo que, si hubiera habido estabilidad politica, tal vez se habria
institucionalizado ese poder, o sea, el presidente habria estado en

condiciones de administrar los asuntos del gobierno delegando den--—
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tro de una jerarquia administrativa estable, pero dado tan tenue do
minio sobre la presidencia, ningiin dirigente poiftico mexicano fué-
capaz de rodearse de hombres cuya lealtad estuviera fuera de duda,
ddndoles puastbs de responsabilidad; adem&s deblan pagarse las deu-—
das politicas, por lo que a cada cambio en el poder politico corres
pondid otrec mds o menos completo en el personal administrativo; to-
tal que ninguna continuidad era posible y la administracidn general
mente se mantenia en estado casi completo de desorganizacién. WNin-
g0n servicio gubernmamental sufrid mas por la confusidn general comc
la administracidén hacendaria, debido a que pocos ministros fueron ca
paces y la mayorIa fueron deshonestos, lo que origind que se les -

camblara con frecuencia.

Como se ha dicho, el ciracter que dominé la administracién pidblica-

en México desde la &poca de los virreyes fue de tipo personal, pero

S

esla catacierisitiva produje et el Menleo ladepelidlente dn efecto &

ferente, debido a la constante rotacion del personal a cada cambio-
en la jefatura politica, ya que la permanencia en un cargo dependia
de la permanencia de un presidente y €sta estaba siempre expuesta-—

a ser disputada por sus rivales politicos mis fuertes.

El primer siglo de Independencia presentd pocos cambios en la mora-
lidad de los funcionarios, pues, la autoridad legislativa capaz de-
ejercer vigilancia sobre la ejecucidén de los asuntos oficiales, -~

existfa s8lo de nombre. Durante toda &sta &poca puede decirse que-
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el gobierno fué el ejecutivo y que no hubo grupo organizado alguno-

capaz de exigir que los funcionarios rindieran cuentas; ciertamente,

sin apoyo popular para poner en prictica un programa de moraliza-

cidn, ningin ejecutivo puede emprendexr la tarea de desarraigar se-—
riamente el peculado en su gobierno, por otra parte es un hecho to-
davia evidenciado que el apoyo politico conque puede un ejecutivo -

contar (o un directivo superior o medio) depende de que el peculado

continGe {15).
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1.2 Lo extranjero y lo nacional en.la Administracién--

Porfirista.

Después de la Guerra de Reforma y de la lucha contra los ejércicos
de Maximiliano de Hausburgo, surgié un nuevo caudillo, Porfirio -
Diaz, quien consiguild para si, el puesto de Presidente, habiendo -
sido capaz de establecer un control sobre sus turbulentos subordi-

nados.

De 1876 a 1911, gobernd al pais con mano firme, con excepcidn del-
periIodo de 1880-1884, ocupado por Manuel Gonzdlez. Durante el por
firiato, Mé&xico logrd un gran crecimiento econdmico, ya que las ——
condiciones de paz y el gobierno paternalista, atrajeron al capi—-

tal extranjero hacia las minas, ferrocarriles y el petréleo.

Por primera vez, desde la independencia, un gobierno estable hizo-

posible ul desarrolilo relevaule de la adwinisiracidn pGbiica.

Bajo esta circunstancia, todo el pais quedd bajo el control del go
bierno nacional, y la prosperidad lograda hizo posible que el go——
bierno pusiera orden en-las finanzas pdblicas, ya que se emprendie
ron importantes reformas administrativas en el aspecto financiero.
En tal situacidn, surge una categoria burocritica, pues, se empled
a los mestizos como administradores federales, Gobernadores de los
Estados y Oficiales Superiores en el ejército. Hacia 1910, el 70%

de la clase media mestiza estd empleada en el gobierno. La seguri
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dad en el empleo lograda, permitid clerta movilidad, al grado de -
que después de 1890, cobrd vida un pequeiio nicleo de funcionarios—
del gobierno y de ciudadanos particulares, interesados en los nego
cios piblicos, el cual se constituyS posteriormente en la m&dula~
directriz de la administracidn porfirista (Justo Sierra, Carlos Ri
va, Francisco Bulnes, Bernardo Reyes, y por supuesto José& Ives Li-
mantour), con ellos el presupuesto es equilibrado y la deuda ex———

tranjera se consolida (17).

Con Porfirio Diaz, aparecen los primeros indicios de una burccra—-
cia estable. Esta, sin embargo, se vié atada al hombre que hizo -
posible su existencia, de modo que la relacidn entre el jefe poli-

tico y los empleados del gobierno, conservé su caricter personal.

El gobierno se constituyS en un decidido auspiciador de los intere
ses extranjeros en nuestro pals, ante lo cual, la burguesia mexica
na queda subordinada. Este periodo se caracterizd por la escasa --—
participacidn gubernamental y privada en los negocios y por el pa—
pel de socios menores y aiin de prestanombres en las empresas prin-

cipales del pais, wanejadas por el capital extranjero.

El papel que altos funcionarios y miembros destacados de la burgue
sia mexicana jugaron respecto al capital extranjero fue de subordi
nacién. No obstante el escaso desarroilo de la burguesi:, un -
buen niimero de sus representantes y de gobernadores de lcs Estados

miembros del Congreso, tuvieron participacidn en empresas extranje
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ras e lnvirtieron en negocios bancarios, industriales, mineros, cpo
merciales, etc., a la vez que fueron grandes latifundistas. La -
concentracidn de la riqueza y de la tilerra en pequefios grupos pode
rosos sobre todo extranjeros, y la actitud de subordinacidn a los-
intereses extranjeros, tanto del gobierno como de la burguesiz, -~
terminan haciendo de México, un pals enajenado y 3416 como orfgen_—

al movimiento revolucionario de 1910 (18).
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1.3 Administracidén:Postrevolucionaria.

El modelo de o;ganizaéiSn politico-administrativo dei porfiriato,-
se vio enfrencaéq é severas crisis que repercutieron scbre el pre-
sidencialismo de la &poca. Por un lado, la alianza oligdrquico-bu
rocrétiég y militar que apoyaba al régimen, se verd debilitada en-
el inicio del siglo al producirse el enfrentamiento entre el viejo
grupo militar que llievara al poder a Porfirio Diaz contra ios cien
t¥ficos encobezados por Limantour y Justo Sierra. También houbres
fuertes regionales como el General Bernardo Reyes, quien desde el-
norte, amenazaba a la administracidn central, y si a ¢s0 se aflade— .
la ausencia de movilidad politica, administraciva y militar, es de:
comprender que se produjera una esclerosis del régimen, a la cual=-
se unia la crisis de sucesidn ante 1 inminencia de la muerte del~-
Dictador, incluyendo la crisis econdmica mundial que afectd al -~—

pais desde 1965, y que debilitd el nivel de vida de las mayorias.

Fueron E€sas condiciones, y dada la revolucidn de 1910, las que ha-
brédn de modificar las bases del Estado y en consccuencia, de la ad
ministracién Piiblica. El sistema administrativo actual es en gran

parte producto de la revolucidn mexicana.

La Constitucidn de 1917, incorpora un espiritu y un concepto dife~
rente del Estado en relacién con el individuo y con el bien de la-
comunidad. pues, el gobierno habrd de promover en vez de conservar;

proveer en lugar de mantener la base econdmica y social de la na=-
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Como se puede apreciar, éste cambic de énfasis se sintid sobre to-
do en la rama ejecutiva. Los ministerios se convierten en focos -
de actividad gubernamental, (educacién, agricultura, trabajo, -
obras piblicas, etc.). EI programa social y econdmico previsto en
la Constitucifn de 1917, se ha emprendido, justo es reconocerlo, —
con diferentes ritmos, con todo y corrupcién tambi&n hay que reco

nocerlo, México es hoy diferente al México Prerrevolucionario(19).

Las medidas que se tomaron para remediar la situacidn critica de la

administracidn piGblica en €se entonces, consistieron en:

= Creacién de nuevas secretaria. .

- Establecimiento de mecanismos orientados a evitar la corrup---—

cion.

- Implementacién de programas organizativos.

- Becas al extranjero relativas a curscs en la materia adminis—

trativa.

En &se entonces, el apoyo piiblico organizado era nule, por lo que-
los dirigentes progresistas obraban con cautela ante la posibili—-

dad de que el repentino fin al saqueo y a la opeortunidad de recibir
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sobernos, llegara a alterar el débil equilibrio politico y hundie-
ra al pafs en el caos y todo &sto, dificultaba el mejoramiento ad-

ministrativo. ¢Privarin todavia estas condiciones limitativas?

Lo cierto es que el desarrollo administrativo, no puede ser mds —-
que una expresién funcional producto de la madurez politica y so--

cial del Pueblo de México.

Con Alvaro Obregdn, la organizacién administrativa comenzé a ganar
nuevamente cilerto grado de permanencia, debido 2 los hombres de --—
quiénes se roded; tanto en los puestos civiles, como en los milita
res, figurarian una y otra vez en los circulos dela direccidn poli
tica mexicana durante las dos décadas siguilentes, {(Ortiz Rubioc, En
rique Estrada, Plutarco Elfas Calles y Vasconcelos). Desgraciada-
mente, estos ciclos repetitivos de pdestbs que continuamente se si
guen dando aiin en cada perfiodo presidencial, algunas veces han in-
fluido negativamente en el desarrclle o nos han llevado a otras —-—

consecuenclas mis serias.

Sin embargo, en los estratos mis bajos de la burocracia estatal fe
deral, se manifestaba una gran agitacidn, porque cada uno de’los -
nuevos jefes superiores de la administracién necesitaba amparar a-
sus numerosos partidarios. Los amigos, los parientes y los parti-
darios mis proximos y leales se convertian en secretarios y jefes—
de departamento y de oficina, bajo la proteccién de los nuevos mi-—

nistros. Es asl que el "feuwudalismo administrativo’” se restablece-
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y con mucha frecuencia la dnica lealtad politica importante era pa
ra la persona y no para los p;incipios. Bajo estas formas, los di-
versos organismos administrativos que comenzaron a funcionar de -
nuevo después de casi un decenio, quedaron integrados con personal
nuevo e inexperto, cuyo mérito principal para ingresar en el servi
cio civil consistia en haber apoyado a determinado partido. Es ma
"nifiesto que la burocracia posrevolucionaria surgid prEcticamente-—

de la nada, y que las condiciones en que nacid, la dotaron de una-—

forma y un contenido de los cuales todavia no ha podido liberarse.

Con la Creacidn del Partido Nacinal Revolucionario (1929), se in--
tenta colocar al movimiento revolucionario sobre una base institu-
cional popular; sustitulr la leaitad personal por la de Partido, -

ésto fue tedricamente posible, fero no un hecho consumado. Sin em

bargo, v €sto si fue un gran logro, los grupos m3s o menos articu-
lados y dentro de los limites de la organizacidn del Partido (tra-
bajadores, agraristas, ejé&rcito y burocracia) encontraron una opus

tunidad para presionar con sus demandas a los dirigentes del go--

-bierno. Es oportuno mencionar que ya para el aiio 1925, los burd—-

eratas, excluyendo entonces al magisterie; habian logrado una segu-

ridad en el trabajo, 1la que los protegia dindoles prestaciones re-—

lativas a Pensiones y Retiro.

Al tiempo que el Presidente y colaboradores inmediatos se hallaron

posesidén de una inapreciable caja de resonancia que les habrla de-
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permitir medir la fuerza de los grupos de cuyo apoyo dependia su =~

continuacién en el ejercicio de su mandato.

Es con Lizaro Cirdenas (1934-1940), que se consolida a los mis po-
derosos sectores de la organizacidn (obrero y campesinos), logran~
do €l Partido, convertirse en el organismo gubernamental donde el-

grupo en el poder habrd de organizar su apoyo efectivo.

Cor la presencia de lideres obreros, campesinos y militares en la-
clispide del Partido y puestos delgobierno, se agrega al grupo gene
ral de intereses, una base de la cual se extraian los empieados ad

ministrativos,

No obstante que el PRI preservé la continuidad de la accidn guber-
namental, tambi&n habria de impedir el andlisis y la critica a esa

accién. Ademds, "

a protegide 1a irresponsabilidad y la venalidad-
de los funcionarios encargados de realizar los programas de de-—

sarrollo econdmico' (20).
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1.4 Incompetencia Administrativa.

Yuchas de las deficiencias de la administracién fienen su orfgen -
en la falta de aplicacién de los principios del "proceso adminis--
trativo'. Las dependencias y entidades de la administracidn pibli
ca federal, padecen de mecesidades 2 cubrir por via de la capacita
cién y de procedimientos administrativos (duplicidad de funciomnes,
improvisacidn, carencia de politicas claras, carencia de manuajes—
de organizacidn y funcionamiento, etc.), es manifiesta la necesi--
dad de una mayor capacidad de direccién, integracidn y toma de de-
cisiones; Mendieta y NGfiez, llega a afirmar que se requiere la --—
aplicaciln del dtaylorismo en esta nacidn wmexicana y con mayor ur
gencia en el gobierno federal, para lograr de &se modo, en cada Se
cretgria y Departamente de Estado, la mds alta eficiencia y oportu

nidad de servicio.

El problema no es nuevo, pues desde 1917, la administracién pibli-
ca ha sido organizada y rcorganizada; no obstante sug caracteristi
cas han cambiado muy poco, debido a que estd plagada de inercia, -
atada a2 la rutina, sobte&argada de incompetencia y victima de las-—
"camarillas'" oportunistas de la politica. Factores de politica, -
de falta de visi6n e lmaginacidn en muchos dirigentes administrati
vos, han impedido que el aparato administrativo piblico funcione -
como verdadero mecanismo de coordinacidn, integracién y direccidn-

administrativa. MéExico todavia mantiene fuertes tendencias de con
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tinuidad de la herencia espafiola al manifestar un clerto feudalis-

mo administrativo y absolutismo ejecutive (21).

La frecuente carencla de planeacidén administrativa produce confu-—
sién y ambiguedad. Quienes desempefnan las mismas actividades son-—
generalmente clasificadas de modo distinto y con percepcidn sala--—
rial diferente. Resulta practicamente imposible saber cudntos -—-
puestos existen, en qué consisten y qué gastos representan. El1 -
personal transferido (comisionado) aunque en menor escala, sigue -
vigente aunque bajo el sistema de "a valores entendidos'". Las per
sonas preparadas ocupan puestos mediocres, donde no se aprovechan-—
sus conocimientos ni experiencias obtenidas a lo largoe de su carre
ra civil, por lo que el proceso administrativo no se cumple y ni -
siquiera las funciones mis simples tienen una semblanza con la de-
finicidn primordial de lo que es la administracidn y los jefes des
de luego, no conocen 1o que significa "administrar"., Esta situa--—

c¢idn se ha venido recrudeci&ndo en los tiempos actuales.

Los salarios para la mayoria de los servidores piiblicos son bastan
te bajos y definitivamente representan un factor limicativeo, io -
que va en detrimento del servicio piiblico, pues en paises como el-

nuestro, el salario es un factor de peso en los procescs motivacio

nales (22).
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1.5 Antecedentes del Cambio Administrativo en la Epoca

Postrevolucionaria.

Las transformaciones de la burocracia han dependido siempre de 1las
cualidades de la alta burocracia, de los movimientos politicos y -

de las necesidades sociales (23).

En tal santido, tenemos que durzarte ol riEgimen de Alvaro Obregdn,-
ocupd un lugar preferente la reorganizacidn administrativa del Go~
bierno, debido a deficiencias, irregularidades en lo relativo a la

divisidn del trabajo en las distintas dependencias. (24).

Para lograr la igualacién de los egresos y los ingresos, se requi-
rid ,de la introduccidn de una estricta economia en todos los ramos

de la administracifn, reduciendo los gastos al minimo posible y vi

gilandolos de modo continuo y eficaz; parz cllc, 3& propuse eulre-
otras medidas las de suspender a todos los empleados supernumera——
rios y comisionados especiales; reduci; razonablemente los sueldos
y gastos autorizados por el presupuesto de egresos; reorganizar -
los servicios productives y la administracidén de bienes nacionales
con la mira de aumentar su rendimiento y, si fuera necesario, su-—
primir parte del personal de planta y de los gastos que no fueran-

indispensables.

Y en el perfodo de Plutarco Elfas Calles, se implementd un sistema
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que permitiera ﬁlasificar adecuadamente las funciones administrati-
vas, log gastos y el personal a fin de enmendar deficiencias mani--
fiestas en la organizacidn de las oficinas federales y facilitar 1la
exactitud en el cdlculo presupuestal, eliminando de &se modo, defi-
nitivamente el nocive procedimiento de ampliacidn de partidas. Tam
bién se encausé la funcidn administrativa dentro de un programa de
cconomia, se redujo el personal superfluo, se vigilaron mejor las -
actividades de todas las dependencias y se controlaron mis ejecuti-
vamente los egresos; ello permitid al gobierno del Distrito Federal,
la creacidn de nuevos &rganos adminiscrativos, mejorar los servi-
clos ya existentes e iniciar obras de importancia, dentro de &sto,-

el Departamento de Contraloria procurd:

- Coordinar los servicios pibl..os, a fin de evitar la duplicidad

de funciones.

- Extender la fiscalizacidn a las existencilas de mercancias, matge

riales, mobiliario, etec.

- Emprender la simplificacidn administrativa cen la documentaclidu-

fiscal y lograrxr el fin que es servir con eficiencia.

- Reducir cuanto fuera necesario el nimero de manejadores de fon-
dos y concentrar stos en el menor niimero posible de oficinas;-—
razones de conveniencia y moralidad fundaban y apoyaban esta -

iniciativa.
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En el perfiodo que va de 1930-1932, Pascual Ortiz Rubio, se propone-
realizar un estudio profundo y completo de todo el organismo admi-
nistrativo, promover medidas por radicales que fueran para transfor
mar la estructura de la ya entonces pesada maquinaria gubern;mentul
a fin de lograr encausar las actividades administrativas por la via
de la simplificacidn, intensificacidn y eficacia de los servicios,~

tan necesario &sto a las condiclones dificiles que imperaban en el-

campo econdmico (25).

Abelardo Rodriguez, estimd conveniente emprender la adaptacidn inte
gral de la administracidn piiblica en toda la federacidn, creando or
ganismos especializados a fin de realizar las funciones sociales re

queridas.

Es con Lazaro CaArdenas que se modifica, no una sino cuatro veces la
organlzacidn del aparato administrativo con la idea de contar con -
la organizacidn administrativa que le permitiera alcanzar los fines
politicos que se hablia propuesto. Justo es decirlo, a partir de en
tonces, este tipo de moficiaciones ser&n la excepcidn, pues, serdn-

esporddicas y parciales.

Con el fin de satisfacer con mds eficacia las necesidades del pails,
se crearon en el periodo de Miguel Alemin, dos nuevas secretarias -
(Recursos Hidraulicos y la de Bienes Nacionales e Inspeccién Admi-

nistrativa) (26).
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El inéremeht67a§mogr§ficd y la amplitud de las tareas sociales y -
econdmicas del ‘pafs, exigieron a la administracidn de Adalfo L&Spez-
Mateos una intervencién a la solucién de problemas cada vez mis com

plejos. Esto ocasiond la iniciativa de reformas a la Ley Organica-

de Secretarias de Estado, orientadas a lograr mayor eficacia admi-

nistrativa conforme a las demandas de la realidad nacional.

Se lleza a contar con quince secretarias y tres departamentos; se -
deseata el desgarrcllic de las diversas regiones del pais y el benefi
cio de los distintos niicleos de la poblacidn. Durante este perfodo
se considerd que la planeacidn administrativa comprenderia las ta-
reas propias del gobierno nacional y la interaccidén de E&ste con los
gobiernos locales y municipales. pues, Se pensaba gue el sistema fe
derative, era para beneficiar a la poblacidn y que por eso se ha--
briAn de disctribuir las competencias entre las circunscripcicnes po

liticas y administrativas (Federacidn, Entidades y Municipios).

La necesidad de integrar las regiones nacionales y coordinar las ta
reas que las afectaban, llevd al ejecutivo a elaborar un proyecto -

de accidn coordinada entre los niveles de gobierno y los factores

econdmicos con el comcurso de los Consejos de Planeacidn Econdmica.

Ya en el periodo administrativo de Gustavo Diaz Ordaz, se inician -
los estudios relativos a los problemas de Administracidn de Perso-——
nal del Sector Piiblico con el propésito de modernizar y racionali--

zar el aprovechamiento de los recursos; los miltiples problemay
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del desarreollo exigfan reformas adecuadas a la administracidn; el -

programa abarcaba aspectos tales como:

- La organizacién y funcilonamiento de la adminisc;acién piblica y

de sus componentes;

- Las normas que la rigen;

- Sus sistemas de coordinacidn;g

- Los elementos materiales;

- La capacitacidn de personal; y

- El sistema de planeacidn y programaciodn.

Se ponen de igual modo en marcha reformas encaminadas a coordinar -
los gastos del Sector Piiblico a fin de que los recursos humanos y -
materiales se utilizaran con el maximo de eficiencia. Ya para ese-
entonces era manifiesto el retraso de la administracidn piblica res
pecto al resto del desarrovllo del pais. Eu su segunde foforme Jde —
goblerno resalta que la planeacidn del desarrollo exigia rigurosas-
reformas a la administracidn piiblica y se advierte que se trataba -
de una accidn renovadora de largo alcance que requeria de afos de -
preparacidn y de afios para llevarla a cabo. De ese modo es como se

sientan las bases fundamentales de la reforma administrativa, se fi
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jan sus objetivos .y se definen sus etapas.

Ya con ‘Luis Echeverrfa, el prop&sito de la reform administrativa -
busca garantizar 1la realizacidn de los programas de goblerno, me-
diante la coordinacidn de esfuerzos y el uso racional de los recur-—
sos -humanos y materiales, para ello seria necesario vencer la resis
tencis natural a2l cambio y la inercia producto. de hidbitos de traba-

jo envejecidos. Habia la conciencia de que el evance econdmico y -

El

gocial debia ser paralelo a los adelantos civicos y para eilc se 1

pulsd una reforma politica. Las reformas necesarias en los organis
mos piiblicos, llegaron a la creacidn en cade dependencia de Comisio
nes Internas de Administracién, apoyadas por las Unidades de Orga-
nizacién y Mé8todos con la finalidad de estudiar y proponer las re-
formas que llevaran a una mayor eficacia; digualmente se dispuso el-
estaglecimiento de Unidades de Programaci&n encargadas de sefialar -
objetivos precisos de trabajo y formular planes concretos para al-
canzarlos. Yor primera vez en mids de tuarenia aiuvs sé realizd ol -
Censo de Recursos Humanos del Sector Pdblico Federal. Se enfatiza-
qﬁe la avtocritica de la administracidn pGblica, era necesaria para
sacar a la luz los defectos de la organizacidn social como punto de
partida imprescindible para llegar a liquidarlos. Las medidas de -
reformas sustanciales a la administracidn pidblica y la creacidn de-—
organismos se orientan a fortalecer y mejorar la participacidn del-

Estado en el campo econdmilico y seocial.

Igualmente se contempla la necesidad de emprender acciones que ga-
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ranticen la eficiencia de las empresas de participacién‘es;4§al ‘La

polftica de esta administracidn tendia a evitar 16§:Viéiog de'fqri-

gen desde el punto de vista administrativo, financiero y'técnicb.

Las transformaciones administrativas tienen el prépﬁsico de elevar-
el rendimiento y establecer vinculos de coordinacidn a fin de propi
ciar la programacidn sectorial. Se crean en consecuencia las bases
juridicas e insrumentales de una reforma administrativa permanente—
y se ponen en marcha programas prioritarios, de acuerdo con las exi
gencias del desarrolio nacional. EI gobierno requeria coherencia -
ideoldégica y operativa; adeﬁés la reforma administrativa, aparte de
modificar leyes y procedimientos, debia ante todo generar un cambio

de mentalidad en los servidores piiblicos (27).

Fueron las caracteristicas de ia crisis de 1976, las que permiten -
al Presidente José Ldpez Portillo concluir que para estar en condi-
clones de cumplir de manera mas eficaz, m3s eficiente y mds legiti-
ma con 1os objelivus del desarrollo nacional, era indispensable re-
formar la estructura y funciones de la administracidn piblica, ya -
que €sta se habia vuelto lenta e ineficiente y habla favorecido -

irregularidades y acciones deshonestas (28).

Bajo estas circunstancias se envia al Congresc de la Unidén una ini-
ciativa de la Nueva Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Fede-

ral, cuyo propdsito era contar con el "instrumento adecuado para . -
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afrontar los tiempos de crisis y perfilar, el tipo de administra

cisn piblica que corresponda al modelo de pzIs al que aspiramos pa-
ra los prdximos aifios"” (29). Los estudios de doce aiios anteriores-—
sobre la problemidtica de la administracidn piiblica federal, llevan-
a la decisidn de establecer la primera etapa del programa de Refor-

ma Administrativa, contemplandose tres ambitos principales de ac-

cidn:

1°. El que corresponde a las funciones sustantivas u operativas de-
la administracién piiblica, orientadn a revizar la organizacilén—
sectorial de las Secretarias y Departamentos de Estado, asi co-

mo a lograr la articulacidén de las Entidades paraestatales que-~

corresponden a cada sector de actividad.

2°. E1 que se refiere a las funciones adjetivas o de regulacidén y -
apoyo global (horizontales) tales como la programacién y el pre
supuesto, el financiamiento, la informacidn y estadistica, el -
control y la evaluacién, y

3°, E1 de la administracién de los recursos humanos, el que a la ~

postre se esperaba, resultaria el mids importante de todos y en-—
€l cual el ISSSTE, tendrfa un papel importantisimo que desen-

penar en los anos posteriores (30).

Cinco fueron los objetivos globales que en materia de reforma admi-

nistrativa se establecieron en el sexenio de Lépez Portillo:
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2°.

3°.
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"Organizar al gobierno'parakorganizar’al pais.

Adoptar:la programacidn como- instrumento fundamental de gobier-

no.

Sistéﬁdtizat—la administracidn y el desarrollo del personal pi-

C'blico federal.

4°.

5°.

Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacidén politica-

y el federalismo en México, y

Mejorar la administracidén de justicia' (3i).

De estos objetivos como es de supcuer se derivaron objetivos especi

ficos y metas para la evaluacidn periSdica de los resultados; se -

sefialaron convencionalmente cinco etapas entendidas &stas dentro de

un proceso permanente e interrelacionzds.

Primera etapa.- "Reforma institucional’, orientada a instrumen

tar las reformas contempladas en la Nueva Ley-
Orginica de la Administracidn PGblica Federal,
o sea, organizar mds eficientemente las depen-

dencias adminigtrativas (XL1I/76).

Segunda etapa.- "Reforma sectorial", asigna responsabilidades~



Tercera Etapa. -

Cuarta etapa.-
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de coordinacidn sectorial a los titulares de
las depéndencias, los cuales habrdn de estu-—
diar y planear las refo.mas administrativas a
las entidades paraestatales que quedaron agru

padas en su sgector de actividad (VII/77).

"Reforma intersectorial', se orienta a esta--—
blecer los mecanismos y criterios para coordi
nar los.esfuerzos de los distintos sectores -
entre si, particularmente con respecto a lag-
actividades que se ubican en las zonas que se
denominaron "grises" o de "frontera', las que
solian convertirse en responsabilidad de to-

dos y de nadie en particular.

Pgra ello se crearon ios Gabinetes Econdmicos
Agropecuarios, de Salud y de Comercio Exte~
rior; Comisiones de Gasto-Financiamiento, de-
Precios y Salarios, y de Empleo; asi mismo se
créaron otros grupoes interimstitucionales de-

programacidn participativa (XIL/77) (31).

"Reforma de Ventanilla", se orientd a simpli-
ficar los procedimientos que implicaban trato

directo con el piblico (IV/78).
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Quinta etapa.- "Reforma a la administracidén y desarrollo de
personal piblico'. Se pensd que de nada ser-
virfa reformar estructuras y procedimientos -
sino se cambiaban tambi&n las actitudes y con
ductas del factor humarn piblico, encargado -
de instrumentar las reformas y de convertir—--

las en servicio de la ciudadania.

Contemplaba la implementacidén de un Sistema -

de Administracidn y Desarrollo de Personal Pi

blico.

Con estas cinco etapas, se institucionalizd el proceso de reforma-
en el nivel global (Ejecutivo Federal). Correspondia a cada titu-
lar de sector, dependencia o entidad, la instrumentacidn dc la ro-
forma administrativa en su respectiva esfera de competencia.

Era evidentc que un esfuerzo tan amplioc y variade no podia limitar
se s8lo al A&mbito del ejecutivo federal, pues, el legislative y el
judicial requerian tambi&n de "organizarse para organizar", pero -
esta decisidn era competencia exclusiva de las autoridades corres-—

pondientes.

Los tres nivelcs de gobierno contemplados constitucionalmente (Fe-

deral, Estatal y Municipal) tienden a satisfacer las necesidades -
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de una misma poblacidn; desde esta perspectiva el esfuerzo de re—
forma administrativa no se limits al &mbito Federal y los titula--
res de los tres niveles de gobierno habrian dJde coordinarse a fin -
de proporciomar mejores servicios y cumplir mds eficlente y hones-—
tamente sus respectivas funciones, con ese propésito es que se reu
nieron por cuarta ocasidn el titual del Ejecutivo Federal con los-
Gobernadores de todos los Estados para dialogar sobre la Repiiblica.

Se evaluaron los avances logrados segin los convenios linicos de ——

coordinacidn establecidos con los Estados, cuya orientacidén tendia
a fortalecer el Pacto Federal,.a través de la accilén conjunta (Fe-
deracifn y Estados) en el desempefio de proyectos de desarrollo re—

gional y de su participaciéh, con ios sectores Social y Privado, -

entre otras accilones.

La Reforma Administrativa como proceso de cambio, se ha visto limi

tada por factores de influencia y por la existencia de inercias -
buracriticas, ésto hace que la reforma administrativa se constitu-
ya en un proceso politico que requiere de apoyos, de preparacifn -
de recursos; de preveer la investigacidn en la burocracia, asl co-

wmo las oposiciones y rebistencias.

La reforma administrativa necesariamente tiende a afectar intere——
ses plurales de quienes en ella participan y los esfuerzos realiza
dos hasta ahora, ciertamente ao han sido sencillos, mids adin, con la
crisis econdmica aguidazada al inicio de los ochentas que ha venido

a afectar:



Las decisiones y los apoyos pollticos,

La disponibilidad de recursos suficientes,

La capacidad técnica (factor que se ha postergado),

La ejecucidén de actividades prioritarias,

El saneamiento de la Administracién Pidblica (32).

42.
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1.6 La Reforma Administrativa, un Tipo de Cambio.

La prdctica de la reforma administrativa ha teadido a apoyarse en-~
forma cada vez mids acentuada en modelos analiticos y prescripcio--—
nes con enfoque globalista e integrador, lo que constituye una pre
Ceﬁsi6ﬁ de 1ogiar una visién mds arciculada de la relacién burocra

cla-contexto.

Los modelos resultan de una tarea de agregacidén y combinacidn ana-~
litica realizada por el reformador administrativo mids allad de fron
teras disciplinarias o vertientes tedricas; el paradigma resulta -
serren consecuencia, una combinacidn pragmiticamente orientada de-
insumos de conocimientos, donde los criterios de seleccifn estén -
influidos por la experiencia poiiticoradminiscrativa concreta ¥y un

modelo de situacidn deseable (33).

Hay que reconocer que la teoria y la pradctica de la reforma admi~-
nistrativa necesita seguir muy de cerca los daesarrollos logrados-—
en el campo de lous estudics administracivo-organizacionales, por-

lo que estratégicamente se ha propuesto:

1°. Actuar alternativamente sobre cada una de las dimensiones ana

liticas de la burocracia.

2°. (Y de conformidad con las corrieantes conductistas recientes),
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se plantee la necesidad de una conscientizacidn.

O sea, que el estudio analitico de las dimensiones burocrdticas -
permita percibir las inherentes limitaciones de su respectiva con-
cepcidn del cambio administrativo y por otro lado, se piense que -

la infusidn de valores y el perfeccionamiento técnico a través de

la capacitacidn, destaquen el papel innnovador del funcionario co-

mo un promotor del "desarrolloe organizacional'.

Entre otras acciones, se requerird modificar las pautas de conduc-
ta burocrédtica; &sto tenderia en diltima Instancia a aumentar la «—-—
congruencia entre los objetivos individuales y el marco mormativo-

institucional.

Una tercera estrategia de reforma administrativa, advierte que la-
institucidn requiere de mecanismos de participacidn de los propios
funcionarios, en la definicidn o redefinicidn del Marco Normativo-
de su unidad burocrdtica -—incluyendo a veces, la cogestidn en el-
proéeso administrativo—-; surge asi, el participacionismoe como una

modalidad cowplewentaria de gestidn v camblo admin

nistrativo ceon el

fin de superar la incongruencia.

Como se advierte, las estrategias de reforma administrativa han -—-
tendido a modificar variables en los planes estructurales y compar
tamentales, aceptando implicitamente el cardcter incuestionable ~

del marco normative o, al menos, la eventual participacidn de los-
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funcionarios en la definicidn, o desagregacidn operacioiial de su -

contenido. Las finicas variables relativamente inmutables pertene-

cen a la dimensién normativa, pues, estructuras y pautas de compor

tamiento deben adaptarse permanentemente para respetar el conteni-

do y asegurar la vigencia de normas impuestas desde fuera de la bu

rocracia.

Sin embargo, para que las normas puedan cumplirse, son-—

necesarias dos estrategias:

Primera. -

Segunda. -

Que exista en el aparato estatal, mecanismos de arti-~
culacidén que permitan recoger y representar los inte-~
reses de los diferentes sectores de la sociedad, a ~
fin de que al ser contemplados en el marco normativo
que regula la accidn del Estado, quede traducido razo
nable y operativamente el "interés general de la so—-

ciedad", y

Que en el proceso de implementacidn, de concrecién ma

terial de los objetivos particulares (vistos como de-

bal), se recurra a las combinaciones estructurales vy
se apliquen las pautas de .:omportamiento que mejor se

ajusten a los requerimieutos del marco normativo.

De lo anterior se deriva, la importancia de limitar el poder buro-

crédtlico, de desarrollar instituciomes politicas que produzcan efec
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tivos contrapesos, de manera que, ademis de permitir una mejor ar-~
ticulacién de intereses, eviten el desplazamiento de objetivos y -

la proliferacidn institucional.

De conformidad con las estrategias descritas, la reforma adminis——
trativa debe tender a producir los cambios internos en la organiza
cidn y funcionamiento del aparato estatal necesarios, para obser—-—
var lag normas Y concretar los obietivos dentro de los limites de—
su accidn. Las estructuras y comportamientos, como desagregacio--—
nes formales y operativas del inter&s general, pueden ''reformarse"
sin desnaturalizar la vigencia de un marco normativo cuy;s posibi-
lidades de variacidn dependerdn, en todo caso, de procesos "exter-

nos" a la burocracia.

Ante esta concepcidn, politica y administracidn, se vuelven los -

campos reservados de actores sociales funcionaimente insertos en -—
arenas de accidn y competencia esencialmente diferentes, sin duda,

es aqui donde se encuentra el niicleo fundamental del problema de -

la reforma administrativa, pues, "enfrentados a la decisidén coti--

diana, los agentes estatales infringen reiteradamente, desnaturali
zando in acto, los pardmetros comportamentales de la burocracia so
clalmente aceptados'", con lo que tienden a institulr combinaclones
estructurales distintas a las formalmente establecidas (superposi-
ciones, estructuras informales, y ad-hoc) y por otra, a "exteriori
zar en su actividad productos que en buena medida también vulneran

los objetivos, metas y politicas formalmente vigentes" (34).
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1.7 Administracidn para el Desarrollo.

E1 estudio de la burocracia estatal no ha sido inmune a las tenden
cias del "modernismo", y asf tenemos que la productividad del apa-
rato eatatal ha sido concebida como una variable dependiente del de
sarrolilo polftico, ¢l cu=l peras lograrse. requiere de la superposi
cidén de roles y pautas culturales "modernos™ sobre los tradiciona-—

les.

De conformidad con este enfoque, la actividad del aparato estatal-
en los paises periféricos, no cubrirfa niveles aceptébles de racio
nalidad y productividad. Sin embargo, el desewmpefio burocrétice en
los paises menos desarrollados, lejos de ser el resultado de un -
piLoceso dc crociente vracionalidad en la vida econdmica y social, -
se nota que en el surgimiento, expansidn y modalidades operativas-—
de las instituciones estatales, se expresan los desajustes de una-
estructura de dominacién social y politica afilanzada bajo el signd

del subdesarrolio y la dependencia (35).

Por otra parte, observando el creciente peso politico de la buro--
cracia y su fundamental papel como agente de desarrollo, se con-
cluirfa que el dnico modo de contrarrestar los efectos disfunciona
les del poder burocritico y de &se modo acceder a la etapa de mo-

dernizacidn, consistird en superimponer valores modernos sobre los

tradicionales y promover el desarrollo polftico, o sea, el desarro

llo de instituciones que regulen y contrabalancen &se crecience po
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der de la burocracia (36).

Como puede desprenderse de lo anterior, la actividad desarrollada-
en torno a la admninistracidn en los pafises en vias de desarrollo,
presenta un rasgo predominante, un agudo desfase respecto de los -
problemas vitales que en ellos se presentan; o lo que es lo mismo,
la situacidn de la administracién no constituve en €stos paises -~
mis que otra manifestacidn de divorcio general existente entre la-
produccidn cientiIfica y tecnoldgica local y las necesidades de é€s-—
tos paises. Ante esta siltuacifn, existe la necesidad de dirigir-
los mayores esfuerzos a una tarea de definicidn criticz de la admi
_nistracidn actual que aporte a la ruptura del subdesarrollo y la -~
dependencia, que hoy m&s que nunca, agobian a los pafses subde--

sarrollados (37).

Es de relevante importancia el papel estratégico de la administra-
cidn en el cuadro del conocimiento tecnolégico para el desarrollo.
La superacidén de su estado actual, habrid de ser una de las -prime
ras trabas @ superar para cualquier proyect6 serin. enéaminado a=-"

la ru ptura estructural actual (38).

En consecuencia, la necesidad del desarroilo y sus objetivos impli

can el disponer de:

1. Una organizacidn politica adecuada, pues el procesc de desarro-

iio es un proceso eminentemente politico;
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Upa;adm?n?sgraéiéh"pﬁblicé.‘pues;l;fcfaQés de %lla, es que-tie
ne lugaf:1a”écci6n;gub¢rﬁaﬁehcél‘par; lograr élraesarrolld, en
la fofma dé pléﬁes.yiéfogramas eéonémicos, sociales, educati-
la eficacia de &sta aceidn requiere de un desarro-

VoS, etc.;

ilo aaministrativo, el que a su vez depende de:

a)'bna dimensidn y diferenciacidn de las .estructuras adminis;7

-trativas.

o) De un nivel de ejecucidn de las decisiones politicas zdopta

das.

Ambos factores estdn intimamente relacionados con la especiali’

zacidn y profesionalizacidn del personal empleado por el sec—

tor piblico.

Asociaciones que en politica tienen que representar 'alcc a zl
guien', o sea, se requiere de la organizacidn de ..cedlaciones,
sindicatos, agrupaciones campesinas, profesionales, etc., que=
iflesten sus demandas y encaucen sus actividades hacia los-

Tiant

objerivos dei desarrcilo (39).

Ea los paises poco industrializados, las organizaciones de é&ste i

po son casi inexistentes, por lo que es el proplo gobierno quien ~

propicia su existencia y su integracidn dentro de la comunidad na-

cional, pero cuando algunas asociaciones llegan a formarse indepen
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dientemente, tienen que gozar del benepldcito de un "grupo elite",
quien los obliga a la sujecidn de reglamentos y apartados, los que
vienen a modificar su libertad de accidn al actuar finalmente den-—

tro de 'un marco de compromiso politico.
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1.8 Adninistracidn Pdblica y Desarrollo.

La transformacién de la administracién piiblica ha de concebirse co
mo un esfuerzo orientado al desarrollo nacional, es por €so que en
los paises en vias de desarrollo, el papel del gobierno como prin-—
cipal regulador de las actividades sociales ha cobrado relevancia,
pues, los gobiernos han asumido ia d;ficil y complicada tarea de -~
dirigir y promover el desarrollo a un ritmo mis veloz y en forma -
tal, que se logre un mayor blenestar a sus habitantes. O sea, que-—
la superacidn de la crisis ¥y del estancamiento econdmico, ha gene-
rado el indispcncable crecimiento de las funciones y dimensiones -
de la administracidn piiblica (Secretarfas de Estados y Departamen

tos, Organismos y Entidades).

Para realizar sus crecientes atribucicnes, 1a administracidn piibli
ca, mnecesita disponer de un mayor ndmero de recursos. Debido a &g
to, el monto y distribucidn del gasto piblico reflejan las situa-
ciones y rasgos que caracterizan a los gobiernos em sus politicas-
de desarrollo; de hecho, la inversidn phGblica constituye uno de -
los principales instruméntos para regular y promover la vida econd
mica de México; en nuestros dias, la inversidn piiblica desempefia -
el papel mds importante dentro de la inversidn nacional, lo que ha
ocasionado el aumento de personal a todos los niveles de la Admi-

nistracién Piblica (40).

Las exigenclas del desarrollo en nuestros paises, han tendido a re
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forzar (la tendencia hacia) la burocratizacidn del Estado y de las

Empresas del Estado, la vida ﬁolicica y sindiecal.

Ante el escaso y desequilibrado desarrollo de 1la burguesia mnacio-
nal, el peso de la burocracia ha llegado a ser mayor, porque el Es
tado ha venido cubriendo las funciones que en el pasado desempena-—
Ton las clases dirigentes locales dentro del marco del sistema, o-
sea, que el Estado ayuda a la promocifn de una burguesfa local pe-
riférica, o bien, pretende librar a la nacidn de la dominacién del
centro, promoviendo su industrializacidn, la que sGlo puede ser pd
blica, y corre el peligro de entrar en conflicto con las formacio-
nes sociales de que procede. Asi, las tendencias al desarrollo -
del capitalismo de Estado en los paises en vias de desarrollio, en-
cuentran su origen en el lugar duminante ocupado por el capital ex
tranjero y la debilidad de la burguesia nacional urbana que es su-

contrapartida (41).

En México, sin embargo, justo & reconccerlo,; la administracidn pd
blica todavia acusa un extremado conservatismo y una inercia gene-—
ral que ocasionan graves pérdidas de personal con caracteristicas-—
progresistas y de facultades administrativas reales (inadecuado re
clutamiento y ubicacién de personal, ascensos a puestos directivos
bajo criterios poc¢o racionales, parentesco, compromiéo politico, -
etc.). Despu&s de los afies cuarenta y cinco, el gobierno llegd a

cobrar conclencia de que su control sobre las paraestatales habfa-~

sido tan débil como ineficaz, por lo que a fines de 1947, el Con-
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greso aprobd una ley que concedid autoridad a la Secretarla de Ha;
cienda y Crédito Pidblico, para que procurara coordinar y vigilar -
mejor las corporaciones y organismos en los que el gobierno in~
terviene con una participacidén mayoritaria. Se reconocid que los
organismos independientes debfan su existencia, su razdn de ser -~
primordialmente a la imparticién de servicios plblicos y llevar al
cabo, programas acordados por el gobierno para fomentar el Interés

¥ el bienestar de la nacidn (42).

Durante el régimen de Luis Echeverria, se fortalecid el programa -
de delegacidn y desconcentracidén de facultades, fundamenalmente, —
extendiéndose hacia la provincia la mayor parte de las dependen-—
cias federales, organismos descentralizados y empresas de partici-
pacidn estatal (S.H. y C.P., S.E.P., Recursos Hidradlicos, ISSSTE,
‘CONASUPO, Aeropuertos y Servicios Auxiljares), para de ese modo, —
combatir el centralismo administrativo, propiciando la eficacia y
rapidaz en la vrestacidn de servicios piiblicos y coadyuvar al de-
sarrollo del pafs. El programz se planed también con el fin de -
que se permitiera distribuir em forma equilibrada en todo el terri
torio nacional, las opoﬁtunidades de empleo y educacidmn, las ofici
nas de la administracidn pﬁblica‘y los beneficios de la seguridad—

social.

Sesenta y tres de las principales instituciones piblicas, llevaron
a cabo sus preogramas de desconcentracién e instalaron en el inte-

rior de la'Repiiblica, oficinas con el propdsito de acercar las de-
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cisiones y los servicios federales a la poblacidn de todos los Es=

tados.

As{ mismo, se emprendid la descentralizacién de la industria a fin
de generar los empleos y las exportaciones; habla que corregir los
indicadores socioecondémicos que s8lo expresaban un aparente de-
sarrollo. Tanto la descentralizacidén y el desarrollo regional es-—
taban orientados a remodelar el espacio econdmico y demogrifico -
del pais y para ello, se realizaron acciones concretas para estimu
lar el establecimiento de fabricas en las entidades federativas. -
Se trataba en esencia de neutralizar la tradicional concentracién-

en s6lo unas cuantas grandes ciudades del pais (43).
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1.9 Papel del Estado en el Desarrollo.

En América lLatina, todos los casos de industrializacidn, presentan
modalidades y cigrto trasfondo de igual naturaleza. En el creci~
miento econdmico de los paises que siguieron el desarrello clidsico
del capitalismo y los que crzcen hacla adentro como Estados Unidos
y Jap6n, la funcidn del Estado ha diferido, pero en ninguno de-
ellos ha sido pasiva. En estos casos naclonales, la funcién del -
enpresario privadd ha sido creadora y decisiva, en cambio, todos ~
los procesos naclionales de industrializacién en la regién latinoca-
mericana hasta 1945, tuvieron como punto de partida una‘ihdustria—

bdsica y pesada externa a la regidn (44).

La Qinﬁmica del patrSa de desarrollo conformado en nuestros paises
y las cambiantes modalidades que adoptd la dependencia en este si-
glo, ha dado origen a profundag contradicciones que han hecho nece
saria una continuada y reciente actividad estatal, dando origen a
que las unidades estatales en su organizacidn y actividad, sufran-
una gradual transformacidén. Todo &so se nos presenta hoy como fe-
némenog que reflejan coﬁplejas relaciones de determinacidén entre -
Sociedad y Estado, al grado de borrar o tornar difusas las clidsi-

cas fronteras entre el dominio de "lo piiblico” y "lo privado" (45).

En los afios veinte, el grupo exportador en México, estaba controla

do por extranjeros, haciéndose bien clara la linea demarcatoria en
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tre los intereses del Estado Mexicano y de los grupos exportadores.

Fue con la expropiacidn petrolera en 1938, que se constituye el -
punto &lgido de la crisis entre el Estado Mexicano y los poderosos
grupos extranjeros que controlaban la actividad de exportacidn del
pais (46). Acciones similares surgen con anterioridad; Abelardo ~
Rodriguez considerd imperiosa y urgente la intervencidn del Estado
en el desarrollo de los factores econdmicos, claro que fue pre
mente con Lizaro Cirdenas que se considerd de modo fundamental el-—
ver el problema econdmico en su integridad y con quien se adopta -
una concepcidn totalizadora. O sea, que el Estado en tanto que -
portador del inter&s general, habrfs de tener una participacidn ma

yor y cada vez mis fecuente y a fondo (47).

De conformidad con estos actos de goblerno y no obstante las trans
formaciones estructurales y el desarrollo logrado, tenemos que du-
rante el periodo de Adolfo L&pez Mateos, y por lo que regpecta a -
la indﬁstrializaci&n, la educacidn, el capitalismo en la agricultu
Ta, las obrag péiblicas y otras medidas de modernizacién, no habian
bastado (y no bastan hoy) para absorber realmente el aumento de po

blaecidn, mucho menos para elevar el nivel econSmico de la base cam

pesina.

Ya la organizacidn econgmica y la estructura del poder politico y-

econdmico dec la burguesfa, como el aumento relative de 1la inver-

s16n privada sobre la pGblica lograda en este perfodo, evidencia -
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ban suficientes razones como para dudar de que la economfa mexica-

na aportara en un plazo breve, mejor nivel de vida al gruesc de la

poblacidn (48).

Durante el perfiodo de gobierno de Gustavo Diaz Qrdaz, se reiterd -

la postura dc gua el gobierno continuaria participando e dntervi-

niendo en la vida econSmica del pals a través de los organismos

descentralizados y de las empresas de participacidn estatal, pero

cuidando de no desalentar las insustituibles y provechosas activi-

dades de la iniciativa privada. La educacién orientada al ctrabajo

productivo, resultaba vital, de modo que cn mayo de 1966, se acor-

dé el establecimiento del Servicio Nacional de Adiestramiento RApi

do de la Mano de Obra (ARMO).

Dentro de &ste crden de ideas, tenemos que, duranie &l neriodo de—

Luis Echeverrfa Alvarez, se amplia y reglamenta el régimen de em—

presas maquiladoras y se otorgan estimulos fiscales y crediticios-~

para el establecimiento de pequefice y medianas industrias. Estos-

prograras permitieron amﬁliar la planta industrial, generar mayor-—

empleo y arraigar al consumidor fronterizo al mercado nacional.

El nimero de empresas maquiladoras llegé a ser cinco veces mayor -
que en 1970; se autorizaron la ejecucidn de los proyectos turisti-

cos de Ixtapa~Zihuatanejo en Guerrero, y el de Cancin, en Quintana

Roo. Se concibié a la empresa piiblica como un sistema del Estado

orientado a asegurar el uso adecvado de los recursos naturales del
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pals y para que los consumidores no se vieran afectados por pre—
cios excesivos de los productos y no se reglstrara el enriqueci
miento de grupos minoritarios con la explotacidén de esos recursos,

gue criginalmente pertenecen a la nacidm.

Fue asi que 1la copacidad productiva del Estado, sus organismos v
empresas, se orientaron a dar suficiencia en materia de energéti
cos, petroquimicos, fertilizantes y acero; su capacidad promotora-
y de fomento, se orientd a la produccidn de alimentos y a darle ca
pacidad competitiva a la iniciativa privada para que produjera y =

exportarxa.

Considerando que la economia mixta pudiera degenerar en un instru-
menco que ccntribuvera a perpetuar la injusticia, desvirtuando su-
nat;raleza original, se contempld la %osibilidad de que ¢l Estado-
budiera suplir a quienes embarcados en la limitacidén social y mo;
ral de su egoflsmo © escudados en arcailcos principios, regateaban a
la colectividad, el uso productivo de una riqueza gue habfan acumu
lado, merced al esfuerzo de todos los mexicanos. Se pensaba que -
no bastaba con acrecentar el cap;tal; que se debia llegar a donde~
era mds necesario, es decir, al campo, a la infraestructura, a la-
obtencidn de bienes de capital, a empresas en que se requiriera -
ocupar abundante fuerza de trabajo- En funcidén de lo anterior, es-—
que el Estado deberia adoptar la rectoria del desarrollo naciomnal,
¥y en consecuencia, se emprendieron actividades en las dreas educa-

tiva, de salud, seguridad social, promocidn familiar, transporte,—
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comunicaciones, irrigacidn, asistencia técnica y crédito al sector
agropecuario y pesquero. En relacifn al petréleo, la electricidad,
la petroquimica, los fertilizantes, el acero y otros elementos bd-
sicos, se realizaron combinaciones arménicas con las tareas plibli-
cas de orientacién y estimulo a los sectores social y privado de -
la produccidn. México requerfa de una mayor racionalidad en el em
pleo de la inversidn pliblica y privada, pues, habia que atender -
prioritariamente las necesidades relacionadas con la fabricacién -~
de artIculos fundamentales y de bienes de capital y reducir la ma-

nufactura de bienes de consumo y artfculos superfluos (49).
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Ii. LAS TRANSFORMACIONES SOCIALES.

2.1  El Porfiriato, un Capitalismo Importado.

“La Epoda de finales del siglo y principios del presente, en el mar
- co internacional, se nos revela como la fuerte expansidn del capi-
talismo monopolista de Estados Unidos y de algunos paises europeos,

Inglaterra y Francia, principalmente.

La concentracidn econdmica en &sos palses dié lugar a la formacidn
de empresas en el ramo industrial, bancario, comercial y de servi-
cios plblicos, que buscaban por todos los medios, azlevar sus utili
dades al miximo. El medio mds zfectivo para lograr €stos objeti
vos era aumentar la magnitud de sus operaciones e integrarse hori-
zontal;y verticlamente, para asegurar mercados a sus productos y =
materias primas destinadas a mantener un creciente volumen de pro-
>ducc16n. Este proceso tendid a rebasar las fronteras nacionales,-
proyectandose a todos los rincones de la tierra que presentaban -
condiciones. Es asI, que se lanzaron a fLines dal siglec y princi—-—
plos del presente, a la conquista de mercados y de materias primas

en México (1).

Los propfsitos expansionistas de los monopolios internacionales en
contraron condiciones propicias durante el gobierno del general -

Porfirio Dfaz, en virtud de la estabilidad politica lograda, del -
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clima favorable a las inversiones extranjeras.

Con Porfirio Dfiaz, se habrid de lograr un importante crecimiento de
la economfa mexicana, pensé que la idnica manera de lograrlo era -
“abriendo' la puerta al capital exterior, ya que los recursos in-—

ternos eran escasos.

mico, de 2hf que’ el capital habrfa de contar con un Estado policia
dedicado a las tareas minimas de la seguridadnacional y a la aten~
cldn de aquéllos servicios piblicos considerados como propios. En
materia econSmica el Estado se imponia la responsabilidad esencial
de crear el clima favorable para que la inversién privada pudiera-
operar en condicilones Optimas de redituabilidad. Fue asl como ba-
jo‘la combinacidn de factores externos e internos, se efectud la ~
expansién de les inversiones monopolistas norteamericanas y euro-—

peas.

La forma de desarrollo capitalista alcanzada por M&xico en ésa épo

ca se manifestS en diversas formas y campos tales como:
1) El uso de la Sociedad Andnima como forma fundamental de orga—
nizacidn de las empresas en todos los ramos importantes de la

economia.

2) La formacidn de fuertes grupos monopolistas que controlaron -
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4)

5) -

6)

/R
la‘gctividad econdmica del pals.
La inversidn extranjera en el sistema bancario del pais, en -
cuya diversificacidn, el capital francés tenia la posicidn do
minante (capital francés, brit&nico, norteamericano y alemin).
Los cuatro paises controlaban 28 bancos, con el 76.6 % del ca

pital de los 52 bancos existentes.

La generacidén de energia eléctrica y el transporte urbanec -
eléctrico que fueron manejados por intereses britdnicos en su
mayor proporcidn (ingleses y canadienses) y nortezmericanos —

en menor proporcidn.

De las 14 empresas del ramo eléctrico existentes el capital‘—

anglocanadiense controlaba 10 con capitel equivalente al ——

70 3 ¥ A~
72.1 % dc) totzl.

Las’ actividades industriales, destacdndose la evidente prepon
derancia del capital francés. Este controlaba l4 empresas cu

yos capitales equivalfan al 53.2 % del total.

La inversidn extranjera directa, la que hasta 1908 tuvo el -
. PO
control casi completo del sistema ferroviario mexicano, aun-

que Este cae bajo el control del gobierno mexicano al formar-
se la empresa Ferrocarriles Nacionales de México, pero a pe-

sar de &sta, para 1910-1911, la participacidén del capital ex-~



tranjero en &ste ramo, gontinuaba gsiendo de considerable jm-
portancia; as{ tenemos que el capital britanico controlaba -
cinco empresas ferroviarlas (18.4 % del capital total), los ;
Estados Unidos del Norte, tres empresas (9.0 % del total). La
participacidn norteamericana en los Ferrocarriles Nacionales-
de México, representaba 229 millones de pesos, casi la mitad-
del capital de dicha empresa. La situacién era tal, que el -
capital extranjero tenia una participacidn en el sistema ---
ferroviario mexicano del 61.8 % del total, mds la deuda que -

gravitaba sobre los Ferrocarriles Naclonales de México.

Por 1o que respecta a la participacifn del capitel norteamwericano-
en la inversidn extranjera:directa. teniz el control del 44 Z del
capital conjunto de las "170" (Sociedades Andnimas). Si a ello se
agrega su participacidn indirecta a Eravés del control de titulos-
de la deuda exterior mexicama y la preponderancia en el comercio -
exterlor del pals, se puede apreciar ya, la influencia que los Es-
tados Unidos tenian sobre ¥México desde principios del siglo. Sin-

duda; el capital eurcpeo ejercid cierta accidén de contrapeso en la

economia del pafls.

Dada la inversidn extranjera y su monto, era evidente la escasa -
significacidn del capital mexicano, (23 %) y sobre todo, el escaso
9 % del sector privado. Esto manifiesta el margen tan reducido .-
que el desarrollo del capitalismo internacional dejaba al surgi

miento y fortalecimiento de la burguesia mexicana y desde luego, -
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para un capitalismo nacional. Definitivamente, se puede afirmar—
categdricamente que el capitalismo de la &poca porfiriama fue un -
capitalismo "importado", subordinado a las grandes potencias norte

americana y europeas (2).

Por lo que toca a la participacidn del capital mexicano en "Las -
170" sociedades andnimas de esa Epoca. ascendia a 388 millones de-
pesos, que representaban solamente el 23 Z del capital conjunto. -
En &€sa participacidn, la inversién gubernamental constituia la par
te mds importante, correspondiale 238 millones de pesos, equivalen
te al 14 % del capital global de "Las 170". Estas inversiones co-
mo declamos, se concretaban en una empresa, Ferrocarriles Naciona-
les de México. E1 gobierno participaba ademds con el 33 % del ca-
pitai de la empresa bancaria "Caja de Préstamos para Irrigacidén 'y
Fouento de la Agricultura', cuyo capital ascendfia a 10 millones de
pesos. Esta empresa estaba controlada por intereses norteamerica-

nos, mexicanos y franceses (3).

Los inversionistas privados mexicanos, y su participacidén en "Las
178" y que estaban dedicadas a las actividades agricolas, ninguna-—
estaba controlada por Inversionistas mexicanos (sdlo en dos parti-

cipaban).

En éstas, el capital norteamericano tenifa una posicidn preponderan
te con capltales del 66.7 del total y le segula el britdnico con -

el 28.9 % del total del ramo.
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Estas compafilas se dedicaban a las actividades de exportacidn (pro

ducecidn de Caucho y Guayule, madera, cafB, cucao, algoddn y vaini-

1la) (4).

A través de estos hechos, la dictadura de Porfirio Diaz logra coﬁ—
solidar la primera industrializacién, gracias a un perfodo lo sufi
cientemente largo de estabilidad politica y de orden pidblico. In-
discutiblemente, la construccidn de ferrocarriles permitis el -

enorme impulso a la integracidén territorial y al mercado nacional.
Durante este perfodo, se dan hechos relevantes tales como:
-~ La modernizacidn de la industria textil.

-~ El desarrollo de unma industria alimenticia (azucarera, harinera,

chocolatera, de bebidas, sobre todo de cerveza).
~ En 1892, se inaugura la primera fibrica de papel totalmente me-—
- En 1903, entra en funcionamiento el primer Alto Horno de Améri-
ca Latina : "Fundidora de Fierro y Acero Monterrey".

La crisis revolucionaria (1910-1930), habri de paralizar este pro-

cese, al grado de que todavia a [inales de los afies veinte, la pro
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duccidn agricola e industrial no alcanza el nivel logrado en 1910,
precisamente en un momento en que la economia tenfa que: enfrentar-—

a la "Gran Depfesién" (5).
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2.2. Lo positivo y lo Negativo de la Revolucidn Mexica-

na.

Durante la &poca porfirista, si bien es cierto que imperd la paz -
en todo el pals, tambié&n lo es que las libertades civiles fueron -
desconocidas para las grandes wasas de la poblacién. E1 libre jue
go de las ideas socliales y politicas, fue reprimido y el gobilerno-—

re derlig8 del pueblo que gobernaba.

Ademds, fue palpable el como los trabajadores y la inmensa mayoria
de los campesinos e indigenas, permanecieron en la mis aguda pobre
za y miseria, en tanto que fueron los terratenientes los que se be

neficiaron.

Bajo €sa situacidn el Estado, incluso su burocracia mds capaz, tra
bajaba aislado de las fuerzas sociales que comenzaban a agitar al-—
resto de la poblacisn pobre. La reeleccidn de Porfirfo Dfaz _—

(1910), da inicio a la rebelidn (6).

Con al revolucidn mexicana, habran de modificarse las relaciones —
soclales; un conjunto de indicadores socioceconémicos mostrardn la-—
construccién de una nueva sociedad. "El pais sufre transformacio-~
nes en todos los Grdenes. México, tenfa en 1910, quince millones-
de habitantes; en 1960, treinta y cinco. En 1910, la poblacién --

agricola representaba el 72 % del total; en 1960, el 52.8 ¥ y se -
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habfan entregado a los campesinos, 48 millones de hectdreas produc
tivas; el 50 % de la poblacidén tenia escuela y se habia pasado de-—
pais rural y agricoia a un proyecto de sociedad urbana e indus-—-

trial” (7), el cudl estd ain inconcluso.

Desde- 1910, la tasa de mortalidad descendid, (mejor salubridad); -
el analfabetismo mostré igual comportamiento; educacidn y pericia-
practica, en particular desde 1940, contribuyen al notable creci-

miento econdmico de México.

Se emprendi§ una reforma agraria, se crearon en consecuencia, mi-
llones de pequeilas propiedades (ejidos), se cred una abundante red
de caminos que posibilitaron una mayor movilidad del comercio y de

la poblacidn’, se acelera la urbaniz-cidn.

Desde 1940 a 1959, la industrializacidn aumentd 3.6 veces; la pro-
duccidn agricola aumentd 3.4, y pese al elevado crecimiento demo-~-
grdfico, el producto nacional bruto per cépita se duplicd de 150 a
300 d3lares al afio. Rostow llegd a afirmar que M&xico habia entra

do en el umbral del crecimiento econdmico autosuficiente.

De conformidad con los Indices anuales de desarrollo de la produc-—
cidn agricola e industrial, colocaban a México después de los afios
de posguerra (1945), entre los primeros seis paises del mundo (8).
Gabriel Careaga Medina, afirma que como lo ha explicado Frank Bran

denburg : "ha pesar de las impresionantes reformas y sflidos avan—
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ces en varios frentes, no se eliminaron la pobreza, la ignorancig,
el autoritarismo, el caciquismo, el compadrazgo y la corrupcidn" -

(9).

Al termipar el sexenio de Adoifo LSpez Mateos, el pals una vez mis
se encontraba empantanado; un s86lo hecho positivo sucede en &ste —

perfodo, la nacionalizacién de la industria eléctrcia. Con Diaz -

Ordaz, se pone en crisis no solamente el sistema politico, sino
también el econdmico (10). Esto iltimo, nos permite aseverar que-—
la revolucidn mexicana tambi&xn tiene una carga negativa, la que 4l
timamente parece acentuarse con hechos tales como el creciente en-
aeudamiento externo y las implicaciones que ello trae consigo en -
el terreno de la inversidén piblica (no muy racional en muchos as-
pectos), y cada vez la menor capacidad para propiciar mejores nive

les &e bienestar a la sociedad (pago de ia deuda e intereses).

TLos siguientes datos manifiestan que todavia en los afios sesentas,
por grande que hibera sido el cambio social, los beneficios econd-
micos de la revolucidn mexicana no alcanzaban o se rehusaban 1lle-
gar a los grandes sectorés de la poblacidén. Todavia hoy &sto es =-
unz realidad, pues la desigualdad en la distribucidn del ingreso -

crece, no decrece.

Gunder Frank llegd a afirmar : "aln se manifiesta un brutali Indice

de mortalidad de 12.5; le mortalidad infantil de 81 por mil.

La proporcifn de médicos por habitantes, uno por 2,200.
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El 43 % de poblacidn, analfabeta.

La mano de obra dedicada a la industria, permanecia en 12 %.

El ingreso per cidpita de 300 doldres, colocaba a México por debajo

de otros paises de Amé@rica Latina.

Después del reparto agrario, m3s de un millén de jefes de familia-

campesinos, continuaban sin tierra propia.

Segiin la FAO, la dieta mexicana promedio tenfa un déficit en calo-
rias de menos de 24.43 y las condiclones econdmicas de los indige-

nas, son tan malas o peores que las de sus ancestros prehispani

cos"™ (ll1).

Es evidente todavia hoy, y lo reiteramos, que el fuerte contraste-
existe y sigue representando un problema por resolver, pues, tene-—
mos el creciente contraste entre zonas residenciales de las dreas~
metropolitanas y los cinturones de miseria; que existe una aguda -
miseria rural en muchas regiones del pais a nivel de localidades -

estatales y municipales.

Todo &sto nos lleva a una reflexifn: la revolucidn mexicana fue -
sin duda, la resultante de la alianza entre burguesia representada

por Madero, y los campesinos por Emiliano Zapata y Pancho Villa.



Se enfrentaron al enemigo comin, el orden feudal (12), y sus ci-
mientos: la iglesia, el ejéréito vy el capital extranjero. Pero -
sus metas difirieron inevitablemente, ya que la burguesia buscaba-
liberarse de las ataduras dom@sticas y extranjeras, buscaba dar -
flexibilidad a la estructura econdmica; el campesinado queria la-
tierra. La eliminacifn del sistema feudal fue, es cierto, tan be~-

né&fica tanto para la burguesfia, como para los campesinos.

Sin embargo, los hechos demuestran que la estructura politica y -
econémica emanada de 1a revolucidn, nunca estuvo ni ha estado pro
yectada para permitir que la amplia masa campesina participe de -~

sus frutos econdémicos.

La realidad clertamente es que gxis:en ejidacarios que por falta -
de capital, alquilan sus tierras y sé constituyen en jormaleros de
los capitalistas del campo, Otros, ejidatarios y campesinos se-
han visto forzados a emigrar a los Estados Unides, o a las regio-
nes del interior del pafis con agricultura capitalista de exporta-
cidn, o bien, a las grandes ciudades del interior, engrosando las

zonas de margilnacidn, en busca de trubajo {(13).

Ante é&sta realidad de proceso histérico, surge la pregunta : ;los
afios de revolucidn y de reformas sociales han sido un éxito o un -
fracaso?, i¢la revolucidn mexicana, debe ser vista como fracaso -
que se debe evitar?, (es racional seguir hablando de revolucidn y

ademas permanente?,
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2.3 Cambio Social y Estructura de Clases.

La mayor diversificacifn y complejidad de la matriz social de Méxji
co se ha visto acompafiada de una mayor incongruencia y situacién -

de conflicto latente.

Los cambios han generado modificaciones intemsas en la estructura-
del poder polftico, pues en el proceso se han alterado las relacio
nes entre los grupos sociales, éstos han modificado su composicidn
y su c@racter concreto. Igualmente se han alterado las relaciones
econdmicas entre las regiones asociadas a la predominancia de uno-
u otro sector de actividad eccondmica y de cada uno de sus niveles,
igual sucede con las relaciones econdmicas entre dreas ecoldgico-

econdmicas y con los sectores urbanc -rurales de la sociedad.

En el periIodo posterior a los zfios treintas, se inicia un rdpido -
proceso de expansidn de los sectores urbano-industriales de la bur
guesia, producto de la diversificacién de 1la activiﬂad productiva-
y concomitantemente se genera una poblacidén obreroe wurbano indus-

triales, la que se va expandiendo y entra en un procesc de clase -

frente a la burguesia.

El tipo de nuestra industrializacifn con su crecimiento rdpido de-—

las importaciones dio origen a:



- Una clase obrera "semiaristocritica".

- Nuevos sectores medios té&cnico-profesinales y de ocupacidn *

no
manuales", identificados con los modelos de consumo y com la -

ideologfa del sistema mundial capitalista.

- Grupos de pequefia burguesia urbana comercial y de servicios, co
existiendo con niicleos de pequeiia burguesfa artesanal de las -

ciudades.

~ Una degeneracién de la cultura nacional, cuya base se encuentra
en el proceso de la dependencia, lo que ha llevado a una reduc-

cifén de esfera de decisién nacional (14).

Es de resaltar el hecho de que la burocratizacidn y profesionaliza
cidn se han convertido en canales superpuestos de ampliacién de -
los sectores mgdios asalariados. Al mismo tiewmpo, ha crecido la -
pequefia burguesia agricola, comercial y de servicios de las &reas-
rarales turbani1aciﬁn de las estructuras agrariasc). Ta tendencia-
era hacla una expansiéﬁ de la poblacidn asoclada a los sectores de
actividad secundaria y terciaria. Se tiene que en las &reas rura-—
les, se desarrollan con bastante y creciente rapidez, numerosos ro
les y actividades econbmicas de contenido urbano como el comercio-
y el transporte principalmente, y a los cuales se va incorporando-

un volumen creciente de poblacidn rural.
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Como  parte dé esterproceso de transformaciﬁn‘globgl.”sé fhéﬁbﬁ ex—
pazdien&d:i ;ongolidaﬁdo los sectores médiﬁgg&é iansoéiedAA Vincu-
lados a las actividades administrativas enrloﬁ sectores secunda-
rios y'a las actividades "no-manuales" de los sectores tercilarios,
tanto en el campo como en la ciudad. En los afios posteriores a la
segunda guerra mundial, se manifiesta un proceso de inflacidn del-
personal de oficina de los servicios administrativos del Estado, -
pues el crecimiento y transformacidn del aparato administrativo de
éste, se constituyd en uno de los mis importantes canales de expan
sidn de los sectores medios asalariados, de sus capas mis bajas svu
bre todo. Recientemente, éste mercado de ocupacidn sigue un com-
portamiento similar, no obstante declaraciones en contra en el sen
tido de restringir su amplitud establecida como parte de una poli-
tica "anti-inflacionaria%”, "modernizadora"™ y '"racionalizadora"-

de la administracida piiblica (15).

Tambié&n la industrializacidn dependiente engendra toda una gama de
ocupaciones de status econdmico-social intermedio. Estos estratos
intermedios cumplen funciones muy diferentes entre si, funciones-
que conviven dentro del nivel de la "clase media' urbana que por -

¢506 wismo, se vuelven mids heterogéneas (lo).

Deatro de esta perspectiva de cambio, tenemos pues, que de las ac-
tividades de los sectores secundarios y terciarios, surge una bur-—

guesia nacional de empresarios urbanos. Y &sto se explica en razdn
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de que en México, la oligarquia ligada a la tierra fue aniquilada-
con los levantamientos campesinos iniciados en 1910, pero en‘lugar
de la vieja oligarquia de la tilerra, surgid alli otra nueva forma-—
da por empresarios extranjeros (Estados Unidos del Norte), o gene-
rales de la revolucién, politicos enriquecidos y empresarios urba-—
nos gue vuelczn en la propiedad de la tierra el excedente inaplica

ble de la industria y el comercio.

Lo mds parecido a la gran burguesia empresarial en México, como en
otros palses latinoamericanos de mayor desarrollo estd formada por
los representantes de las fillales de los grandes consorcios inter
nacionales de la industria, el comercio, las finanzas, el transpor
te, las comunicaciones, la publicidad, que actdan organizadamente-—

mediante instituciones muy representativas (17).

La burguesia mexicauna se preseuis comw was complaja, perc orgduica
mente dependiente de la metropolitana, pues su articulacidn se es-—
teblece en condicidn Ae socio subordinado y menor de las redes mo-
nnndlicas internacinales, y en tal virtud, sus intéreses se identi
fican mis completamenté con los de la burguesia metropolitana (am-
pliacidn de la productividad y de los beneficios). El proceso de-
industrializacidn ha llegado a ser esencialmente dependiente, en -

su financiamiento y en su orientacidon (18).

En el proceso de cambio social, México ha llegado a asemejarse a -

una pirdmide social y econdmica, con una pirdmide politica dentro.
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En el fondo (base) estdn los indigenas, que permanecen donde siem-—
pre han estado, ensegulda se encuentran los campesinos sin tierra-
y los trabajzdores urbanos empleados o que trabajan ccasionalmente.
Encima de ellos esta@n los obreros en el sentido riguroso del térmi
no. Le sigue la "clase media" o pequelia burguesfa, la que compren
de gran variedad de actividades econdmicas -pequefios agricultores,

profesionistas, comerciantes, empleados, burSecratas, politicos me

[

aores—- la gue por ciertc sz ha id

6]
u
f
=
"
[¢]
"
1=
13
I
o]
it
©
n3
[#)
81
119
=
(1
ir]
I
o
({1
[»9
*
o
v

crisis econdmica, ademis de no permitir uﬁa gran movilidad lateral
de una ocupacidén a otra. Con la revolucién mexicana, muchos de -
los miembros de la clase aristocrdtica, invirtieron su riqueza en
las finanzas, el comercio, la industria y mds tarde también en la-
agricultura (como ya se dijo), convirtiéndose asi en el niicleo de=-
la nueva burguesia. Una burguesiz diversificada, vinculada a los-
sectores de la produccidn de exportacidn y los ligados a la produc
cida para <} morca 2l v regional, 2unada 2 los npue-
vos sectores que dominan el proceso de expansién y alteracidn de -

la economia industrial-urbana; y con ésto, la tendencia hacia la -

concentracidén del poder en manos de &€stos Gltimos (19).

Las filas de la burguesla se han visto acrecentadas por los benefi
clarios individuales de la revolucifn, entre ellos, muchos politi-

cos y generales (de la llamada "famiifa revolucionaria').

Su posicidén econdmica sec ha venido consoclidando en la misma medida

que su poder polfcice (20).
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En esta consolidacidn del poder, el partido oficial ha jugado un -
papel de primer orden mediante el manejo de la vida polfitica y de-

modo directo de la economia.

El PRI, concede la presidencla y otros puestos politicos fundamen-—
tales a sus fleles; la administracidn y control del partido no se-
extiende en forms alguna a la base de la pirdmide social y econdmi

ca.

La movilidad social, sin embargo, es de individuoc a individuo. A
ciertos individuos se les permite, en realidad se les estimula, a

“sistema" y acatando sus reglas. EI1

"mejorafse". pero dentro del
"sistema" y el partido cooptan personas para engrosar sus filas -
evitando que traten de hundir ei barco. Lépez Mateos invité a los
siete expresidentes que vivian ; unirse al aparato administrativo-
en cargos semloficiales, semihonorificos, medidas éstas adoptadas-—
para estabilizar la situacién polftica de M8xico, despuds de los-—

sucesos cubanos.

Con procedimientos parecidos, sa cooptz y premiza en el sistema de-
los negocios a los dirigentes obreros, para impedir que los sindi-
catos hagan zozobrar el barco. Bajo estos procedimientos cabe pen
sar que hasta los j&venes de tendencias radicales de izquierda pue

den esperar consegulr puestos de responsabilidad (21).
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2.4 Democratizacidn e ‘Integracion Nacional,

El movimiento de 1968, cuyo propdsito esencial era la democratiza-
cidn, (didlogo plGblico entre gobilerno y estudiantes), fue el prelu
dio del didlogo entre el pueblo y las autoridades. El 12 de octu-
bre nos dice Octavio Paz, termina el movimiento estudiantil y tam-
bién termina una &poca de la historia de México. Sin criticq; sin
autocritica, no habia posibilidad de cambio. Y ello fue lo que -

condujo a la represidn violenta (22).

Los resultados de ése movimiento y los de un desarrollo desigual y
concentrader de la riqueza, hicieron urgente un llamado a la uni-
dad nacional : '""los mexicanos hemos decidido perseverar en la demo
cracia \,..), necesitamos desterrs> el rencor y reunixy nuestras as
piraciones para hacer frente 2zl futurc con tode el acopio moral de
la nacidn ( ...), conocemos los obstdculos y las fuerzas que se opo
nen a nuestros propdsitos (...). No estawmos dispuestos a permitir
que intereses ajenos, facciones irresponsables o ambiciones egols—
tas de poder; comprometan los objetivos que el pueblo comparte y -

estd decidido a conseguic" (Z23).

Asi, una de las principales metas del gobierno del Presidente L.E.
Alvarez, se orientd a acrecentar la integracién nacional. Para -
ello promovid la libertad de los presos bajo protesta, previo di-
sistimiento del Ministerio Piblico (beneficiando a la mayoria de -
los procesados por la comisidn de diversos ilicitos, relacionados=—

con los sucesos de 1968).
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Este mismo espiritu de conciliacidn, condujo a iniciar ante el Ho-
norable Congreso de la Unidn, una ley de Amnistia que beneficiaba-
con la extincidn de 1a accidn penal y de las sanciones impuestas,=-

a todas las personas que llegaron a cometer algiin delito con moti-

vo del citado conflicto.

Sa contampld la necesidad de imprimir una nueva dimensidn a la de-
mocracia mexicana, habia la necesidad de ampliar la participacidn-
del pueblo en las decisiones polfticas. Para ello, se vid en el -
didlogo el camino adecuado para encontrar una respuesta a los pro-

blemas.

Se vieron como imperativos:

- E1 fortalecer la democracia politica.

— El reformar los sistemas educativos.

~ EI impulsar la c¢iencla y la tecnologia.

-~ Mejorar la distribucién del ingreso.

—~- Humanizar ia vida de los centros urbanos y en las regiones mis-

apartadas, integrar los territorios marginados.

- Tviodernizar las actividades agropecuarias.



~ _Aprovechatr dptimamente:los recursos-naturales:

~ Continuar mexicanizando la economfia, descentralizar la indus-

tria y hdcerla mis eficaz.

— “Aumentar la productividad general.

‘Hacer mAs hibil la administracién piblica.
— Incrementar el ahorro nacional y la inveesiSn productiva.
— 1Impulsar el comercio exterior.

—~ Afirmar los valores de nues:..a cultura y defender, siempre los-

intereses de la nacidén (aspecto nacionalista).

Se reiterd fundamental el fortalecimiento, en lo material v en lo-—

espiritual de nuestras entidades federativas.

El rdpido, pero no siempre ordenado crecimiento, habian generado -
clertas tensiones, ante ello, era preciso fortalecer la certeza de
los mexicanos respecto de la posibilidad de perfeccionar pacifica-~
mente el funcionamiento de las instituciones. En consecuencia, se

adoptaron como objetivos:

1) Una mayor participacidn popular en las decisiones politicas a ~
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fin de sustentar la nueva organizacidn de nuestro proceso econd

mico.

2) Ampiia:_lé base de la democracia politica para crear nuevas -

fuerzas que modelen la democracia econdmica.

35 Reﬁpvar la administracién plblica para hacer mas agil la distri

bucidn del ingreso y facilitar la actividad de los particulares.

4) Descentralizar la industria para crear nuevos polos de desarro-
1lo regional que contribuyan a resolver los problemas del campo

y la ciudad,

5) Redistribuir el ingreso para desarrollar el mercado interno, Iz
cilitar la exportacién y fortalecer la independenciz nacional -

(28).

Todas estas buenas intenciones se apoyaron en las expectativas e -
ilusiones de la c¢lase media, de pequefios propiletarios agricolas al
igual que en les aspiragtes a la propiedad de titulos universita-—
rios. En una clase media progresista que ya no veia tan clara la-
posibilidad de poner un despacho o negocio propio, y que llegé a ~
sentir que su salvacidn estaba en el Estado. La verdad es que el-
sexenio de Luis Echeverrfa fue un '"sexenio que se presentd con bi-
gotes zapatistas, con gestos cardenistas, con frases allendistas,-—

con tramoyas tercermundistas, (y) acabd haciendo un nidmero alema-
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nista".. Con.hlemén y,édﬁ.EChcvéﬁEié, p?bsﬁg:an lasTgrandes; empre

sas, con - &ste prosperan las emprésas que’ya eran grandes;’a.costa-

de las peﬁueﬁas; ¥ pfbéﬁéfﬂn suélfﬁﬁéidnétiés(;si)
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ITIL. ESTRUCTURA DE : PODER
3.1 ~ Estado y Burocracia.

En toda sociedad, el Estado, puede concebirse como el centro donde
se ejerce el poder politico por parte de las clases dominantes a -
fin de mantener integrada a la socledad en funcién de los intere-
ses basdcos de ésas clases y para imponer al resto de los grupos -
soclales, 1la legitimidad de un orden de dominacifén econdmico-so
cial y de un estilo determinado de realizarlo. Es de éste modo, ~--
como el Estado se constituye en una esfera de accidn en la que com
piten todos los grupos sociales bisicos de una sociedad y de los -
diversos sectores que constituyen a cada uno de esos grupos, ésto
claro estd, se da en la medida en que las condiciones de desarro-
ilo ‘'de las relaciones econdmico-socidles capaciten y posibiliten -
para que cada sector participe en la disputa por el control del Es
tado bajo determinadas formas y 1imites. Es de aclarar que la es-
tructura de poder politico estd centrada en el Estado, aunque no -
se agota en &l; o sea, que la estructura de poder expresa en cada
momento, las condicioneé en que se realizan las relaciones econdmi
co~-sociales de-dominacidn-conflicto, los grupos sociales bdsicos -
que hacen partc de €sas relaciones, su carficter concretos, sus mo-

dalidades y limites de sus formas de dominacidén y conflicto (1).

Por otro lado, hemos de considerar a la burocracia como instancia-
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de mediacion entre la Sociedad Civil y el Estado, -lo que’le hace -
adquirir significado y esto a parcir de 1a oposicidn entre el inte
rés general del Estado y los ;nc;:eses particulares de ;os difere):

tes sectores de la Sociedad Civil.

La burocfaéié en tancé cfista;izacién institucional del Estado se-~
convierte en instancia coﬁciliadoré &e interases en conflicto; jus
tificada asi su existencia, el funcionamiento de la burocracia de-
pende de su capacidad extractiva y productiva, manifestada a tra-
vés de la obtencidén y combinacién de recursos que satisfagan los
requerimientos de su intervencion social. Estos recursos permiten
a la burocracia contratar la fuerza de trabajo, crear los bienes,-—
obtener los serviclos y elevar la capacidad operativa, todo &sto -

como necesidad para sostener las condiciones de su existencia.

El balance del desempefio del aparato estatal resulta del enfrenta-
miento, o sea, de la lucha politica alrededor de la asignacidon o —
reasignacidén de recursos escasos entre actores socilales portadores
de intereses conflictivos y contradictorios (2). ELl Estado logra-
tangibilidad mediante ia burocracia y es a través dedgta, Gue pue-
de realizar sus fines; es la burocracia quien justifica la existen

cia del Estado moderno (3).

El surgimiento de capas pequefio-burguesas que traducen las contra-—
dicciones propias del desarrollo del subdesarrollo, tendfan hasta-—

hace poco tiempo, a explicar un capitalismo de Estado. Esta aueva
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via de desarrollo del capicalismb en nuestros paises pgtiféricos,-
manifestaba ciettas formaé dé organizacién de ielacioﬁés4entre los
palises en vias de desérrollo y los desarrollaaos (h).  El resulta-
do de la dindmica social en los paises en vias de desarréllorha si
‘do el de una sociedad nacional que manifiesta Euertes'.desigualda—
des sociales y que ha venido a dar a la butocracia-lqé@l‘un peso -
especifico aparente y unas funciones QQe>50 son las ae‘iosrcﬁerpos
sccicles burocriticos y tecnocrdticos propios de los paises de

sarrollados.

De modo que la burocracia nueva parecceria tender a convertirse en-

la fuerza social motriz principal.

Alpgunos puntos concretos de la .onstitucidn Politica Mexicana de

1917, dan la impresidn de que sc espera que c¢l gobierno ejerza una

accidn positiva para mejorar la suerte de las masas y que el go-—

biernoe tome la iniciativa para asegurar que los recursos de la na-
cidn sean explotados en beneficio del pueblo. Expresa la finali-

dad de lograr que el pueblo de México disfrute de un nivel de vida

mds alto y participe equitativamente de los beneficios yue

el pafs

es capaz de producir. Para ser congruente con 1o expresado en la-
Constitucién, el Estado habrd de perseguir los siguientes objeti-

vos:

L. Proporcionar un nivel de vida mi3s alto para el puebio.



2. Asegurar una distribucidn equitativa de la riqueza naciona] =

entre la poblacidn.

Lograr lo anterior, presupone acciones de planeacidn y ésto requie
re de contar con informacifn relativa a los recursos, asi como de—
la existencia de instrumentos de planeacidn y de saber qué se pue-
de‘hacer con ellos; tambi€n se requiere de comocer los problemas —

antes de fdear los medios para superarlos.

Todavia hoy, México padece de una gran falta de informacidn especi
fica, lo que sin duda limita y restringe la posibilidad de una pla

nificacidn objetiva que sirva de base a planes y programas de go-

Las condiciones presentes, parecen indicar la existencia de una -
tendencia profunda hacia cambiocs politicos y sociales, cuya orien-
tacidn es hacia la destruccidn o debilitamiento del peder politico
en manos de minorias y hac;a el ejercicio directo del mismo por la

burocracia civil.

Sin embargo, existe tambiZn la tendencia hacia el debilitamiento -
en la creacifn y desarrollo subsiguiente de un sector econdmico pi
blico; el debilitamiento consecutivo de la burocracia del Estado -
podria en consecuencia, conducir a una restriccidn del capitalismo

de Estado y ante ello, el sector privado tenderia a cobrar un ma-

yor alilento y significade, junto a un
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tado (6).
".... El Gobierno Mexicano, se ha convertido en un prisionero de -
la nueva clase capitalista, pagando asx su’ error inicial ‘haber . -
confiado al sector privado una parte central en: los olanes ‘de  in=-

dustrializacidn y desarrollo”

Asi, la nueva clase capitalista, en tanto criatura del régimen re-~

volucionario, reclama y asume una actitud de hegemonia (7).
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3.2 . Psicologia y Estructuracidén Funcional de la Burocra

cia.

La burcocracia como institucidn (sistema), estid constituida por to-
das las personas que prestan sus servicios al Estado; son todos los
que hacen de la actividad administrativa estatal, su ocupacidn per-

manente y fundamental.

Al inicio de la ;ida independiente, la influencia del mestizaje vi-
no a modificar la situacidn de la administracidén piblica, con tedo,
los puestos piblicos de importancia estuvieron casi en su totalidad
en manos de criollos o de individuos en los que domind la sangre de
réza blanca, sfendo ambos grupos de cultura europea, le dan a la ad

ministracién, la expresidn de &sa cultura.

Socioldgica y estructuralmente hablande, actualmente la burocracia-

mexicana pertenece predominantemente a los sectores medios y bajos.
La categorla burocr&tica estd constituida por:

- Cientificos dedicados a la investigacidn.

~- Profesionales.

- Sujetos que han truncado sus estudios, que los estdn realizan

do, o que linicamente (si acaso) han terminado la primaria (8).
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Es interesante mencionar la idiosineracia de esta clase trabajado
ra, pues sus miembros muestran aversidn al trabajo manual, su -

preocupacidn esencial es ascender, no volver a caer; poseen un -—

sentimiento dominante de la dignidadad; tienen muy en cuenta el -

status social (nivel de vida). Ante la pérdida del poder adquisi

tivo da nuestra moneda; el empleado piiblico (servidor piiblico), -
que tiende a ser hombre de cardcter generalmente pacifico y poco-
inclinado al conflicto, reacciona cn forms anfrgica y manifilesta—
mayoritariamente, votar por candidatos de la oposicidn o de plano

se abstiene.

Los servidores piiblicos, desde su entrada al servicio, ya piensan
en su salida: la jubilacibén. En una administracién piblica comé-
la mexicana, cuyo cardcter rigido, abultado y cadtico, imposibili
ta él proceso normal escalafonario (sistema de mérito), ha hecho~
del empleado pubiicu, un sujcto escéptico, rutinario, mitdmanc y-
con expresidn de amargura. La conformidad en que finalmente cae,
estd dade por la aceptacidn y conservacidn de un cargo, que aun—
que poco remunerado en relacidn con otros, le proporciona cierta-

seguridad.

Este hombre del que se dice que es pacifico por naturaleza, con =
el que no se puede contar para las revoluciones y al que hasta la
huelga le fastidia, que muestra poco entusiasmo en su trabajo, -~
que caxece de conclencia de clase, que muestra profundas contra-

dicciones ideolSgicas; es un hombre que la verdad, tiene ideas -
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atrasadas en materfa politica.

El nimero de servidores piblicos en el sector federal, ha aumenta
do considerablemente (casi dos y medio millones) y en situaciones
sociales eriticas, indiscutiblemente que podria inelinar la balan

za en favor de una u otra corriente partidista.

En su afidn por ascender en la escala social, tienden a conformar-
familias reducidas. Se dice que poseen necesidades de ricos y re
cursos de pobres, pues tienden a vivir permanentemente endeudados;
se preocupan por asegurar a sus hijos una educacidn suficientemen

te adecuada (9).

Su falta de interés personal en ~1 trabajo, se traduce en rutina,
lentitud, baja calidad y con frecuencia en pésimos servicios al -

pidblico.

Las Dependencias y Organismos del sector piblico, tienden a. gas-—-

tar grandes cantidades de dinero para:
- Anunciar al piblico las obras realizadas.
- Informar sobre la actuacidn de tal o cual alto directivo.

- Informar sobre la realizacidn de eventos en los cuales se es

tablecid ya un compromiso de corresponsabilidad, ya una nor-
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matividad, etc.

En el fondo, poco es lo efectivo; ademds el costo de las obras o
servicios programidticos resultan ser muy elevados en relacién con
la calidad o efectividad. Lo importante serfa no sdlo saber qué-
se hizo, sino de qué calidad y a qué costo los obtiene el pais, -

el pueblo.

Estos comportamientos manifiestan sin lugar a dudas, cSmo la ac-
cidén social de la burccracia mexicana en unos aspectos, impide el
progreso y el bienestar de la sociedad mexicana y en otros, impi-
de el que se desarrollen las posibilidades econdmicas y culturg—

les de la sociedad (10).

La mé&dula de la burocracia parece ser el reflejo fiel del desarro

R S a
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constituido a través de los afios de vida independiente.

Indiscutiblemente que el sistema burocridtico es fuente captadora-
de miembros provenientes de los sectores populares (movilidad es-
tructural), quienes ocupan los puestos de rango inferior. Pero =-
en su casi totalidad, la burocracia se integra por elementos de -
ella misma, y de los otros estratos medios. El profesionalista -
hijo de empleado piiblico, con seguridad ingresar3d a la burocracia;
¥y aunque no logre alguna profesidén, su destino es la burocracia -

por la via sindical o por la oficial (1l1).
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3.2.1 Estructuracién.

Este sistema de organizacién, "la burocracia', implica ciertos ac-

tores funcionalmente interrelacionados que le dan vida, a saber:

L Burocracia directiva, estd integrada por lo que denominaremos-—

la "alta burocracia'" y son quienes orieantan las actividades ad
ministrativas. Se distingue por su cardcter pclitico ¥ por su
cardcter transitorio. Es de extraccidn politica, se encarga-
de concretar las ideas y de poner en alto los intereses de su-

partido y de esgrimir el interés de las mayorias (12).

"(...) hay un gobierno y por &€so parece natural que haya nada-
mis un partido politico que con &1 convive, de &l se nutre y
‘es su finico medio para crear y rénovar los cuadros de funciona
rios pilblicos (...). Partido y gobierus sz complementan, se —
necesitan y requieren, se alimentan y fortalecen entre siI. La

existencia de sus burocracias son paralelas" (13).

Ciertos miembros detésta burocracia, tienden a ver con desdén-
las opiniones de los particulares. De ser profesionistas me-
diocres, se transforman, por uno de €sos milagros de la politi
ca mexicana, llegando a ocupar altos puestos y de inmediato, -
los efectos de la movilidad actdan sobre ellos, sintiéndose ex
celencias y atribuyéndose 2 si mismos, la ciencia, la cultura,

las facultades creadoras; se proyectan como los futuros gober—
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nantes y como los fervientes estudiosos de la "Téoria del Esta

do".

Burocracia cientifica, se integra generalmente por profesionis
tas que se dedican al estudio y a cierto tipo de "investipa-
cidn". Es de presumir, que por la indole de sus actividades-
escapan a la recomendacidn, a la "influencia', a la politica y
por estar al margen del piiblico, es de suponer que tienen inte

rés en su trabajo.

Ademds de estar mal retribuida, no se les sabe aprovechar de -
manera efectiva, debido a politicos pragmiticos con buenas in-
tenciones tal vez, pero ignorantes, con deficiente cultura. -
Por otro lado, también se deb. a que no existe una adecuada -
coordinacidn de sus trabajos con las necesidades reales de la-
administracidn piblica; debido a ello, es que se vuclven acadé
micos y sus trabajos aparecen como iniitiles; son ciertamente -
muy frecuentes las simulaciones de burdcratas que vegetan a la

sombra de la ciencia.

Burocracia profesional, se integra por quienes hicleron una -

profesidén (los predominantes aiin son abogados), de hecho, no -
la ejercen, sino que se dedican al desempeiio burocrdtico -pres
tacidén de servicios administrativos-, Mendieta y Niiiez en su=-

obra citada, los clasifica a su vez, en:
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z) Profesionistas ineptos.

~b)  Profesionistas inteligentes y bien preparados, pero faltos

de cardcter para la vida profesional.

c) Profesionistas inteligentes, preparados; a veces excelen-
tes, con vocacidn y cardcter, pero carentes de recursos pa

ra afrontar el noviciado profesional.

Esta burocracia realiza actividades que la ponen en relacidn -
directa con el piblico, o bien, labores internas de estudic, -
dictamen, de direccifn, de aplicacidn de sus conocimientos prg
fesionales. Tienden a manifestar poco interé&s, debido a una -

falsa apreciacidn de sus func,.nes.

Burocracia de accién v tridmite exteriores, (de ventanilla, ac
tuario, de juzgado, inspectores, etc.), estd en relacidn direc
ta e inmediata con el plblico. Esta burocracia tiende, salvo-
excepciones a volverse inmoral o el piblico los vuelve; sin du
da, ya que el piblico se ve obligado a obrar asl ante la negli
gencia burocrética y como defensa natural frente a una adminig

tracién defecruosa e injusta.

Dentro de este tipo de burocracia, tenemos que los jefes sabi-
dos de las situaciones, exigen a los subordinados una partici-

pacién, a insinuacidn del pdblico, o adelantindose por extor-
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torsidn.

Burocraciia de ejecucidn, se integra por quiénes se concretan-—

a realizar actividades de tipo operativo, son empleados de me-

nor categorfa.

Burocracia de servicio piiblico, comprende a quiénes prestan di

rectamente atencidn individnal. personal de tipo asistencilal,-
por ejemplo, servidores de hospitales, trabajo social, etc. -
Esta burocracia tiende a caracterizarse en su nivel directivo

y operativo por una ausencia de sensibilidad y de humanismo.

Burocracia de accidon vy tramites interiores, sin contacto di-

recto con el piblico, se concretan a realizar trdmites o traba
jos especificados en leyes y reglamentos interiores, o de -
acuerdo a Srieies gue reciben. Se vuelven dependientes y servi

les de quienes pueden privarlos del puesto o de la comodidad.

Burceracia mixta, comprende a aquéllos que prestan servicios-

durantelhoras fijas én algna oficina y ademas tienen el cjerei
clo de su é;ofesiﬁn. Esta burocracia tiende a descuidar sus -
actividades administrativas, pues no es fdcil atender con efi-
cacia a ésta y a la profesidn o actividad particular (en oca-
siones frecuentes a la otra chamba dentro de otra Dependencia-
o Empresa). Tiende a tener un cardcter transitorio, su perso-

nal es renovado con frecuencia.



Burocracia. obrera, son todos aquéllos que realizan activi

dadés manuales (persoﬁal de intendencia y mensajerié} (14).

Burocracia parasitaria, son nominalmente pero no trabajan.

Son una plaga de la administracién piblica (politicastros-
segundones, guardaespaldas, amigos, amantes, parientes, =~
;téf),-viven de la bienechora influencia de ciertas figu-
ras politicas del momento. Son los aviadores, Se les cu

bre con la designacidén de "comisionados".
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3.3 Funcionamiento e Imagen de 13 Burocracia.

La eficiencia y legitimacién del Estado, implica un incremento en
la calidad y funcionamiento de la adminisctracidn plblica; para -
ello se requiere wmodificar radicalmente las injustcicias socialesg-

que entraaa la organizacifn del México actual, de otro modo, mo -

serd posible elevar la burocracia a planos de racionalidad y de -~

eficacia.

Sin embargo, estaremos de acuerdo en el sentido de que se requie-
re superar el marco del subdesarrollo y de que en tal tarea, la ~

burocracia tiene que organizarse estratégicamente.

Pensamos que la podredumbre buvocrdtica no puede ser sinc mis que
la expresidn de una podredumbre total de la sociedad mexicana,

pues existen iundustriales, comerciantes y financieros que explo-

tan al personal;j hacen negocios ventajosos y gue no se delicnen -

ante ninguna consideracidn moral o patridética para obtener el iu

ere ¥y la ganancia excesivos.

Por eso, sostenemos que ante tal situacidn, es la burocracia, 1a—.
organizacidén por medio de la cual el Estado ha tratado y trata de
establecer la disciplina en la sociedad, presentdndose imperiosa~—~

la necesidad del perfeccionamiento burocrdtico (135).

Lo anterior, implica estudiar a la administracidn bajo un enfoque
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dindmico y no puramente legal, ya que México se encuentra ante
el dilema de que si el gobierno no avanza, corre el riesgo. de qué
el pueblo reaccione en forma vieolenta, en forma mis conscientiza-~

da y decidida.

Los polfticos mds destacados, tendrdn que reconocer que un siste-
ma administrativo desarticulado, incongruente, ineficaz y corrup-

to, 1os coloca cada vez maAs enm una situacidn desventajesa.

La necesidad de introducir innovaciones en la administracién pd-
blica a fin de estar en mejor condicidén de satisfacer las deman-—
das socilales, se debe a que la accldn de la burocracia, es muy ne

gativa en muchos aspectos:

- Lentitud burocridtica que genera pérdidas de tiempo y de dineroa

n memmdeemm S o

lus seciores de la produccifn y 2 gquifnes viven de eu trabajo.

-. La incompetencia de la alta burocracia de extracecidn pfincip;&'

mente politica.
- La falra de interé&s personal del burScrata (servidor piiblico)-
en su trabajo, a &sto incliiyase las actitudes negativas hacia-

el pibiico.

- La indisciplina y la inmoralidad, determinan la deficiencia de
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los servidores piblicos (17).

Ello ha originado una imagen popularizada que destaca el creci-

miento anormal en muchas fAreas del sector piiblico, lo que ademds~

evoca rutina, la ineficiencia, la complicacidn de procedimientos,
1a supuesta injerencia "injustificada" en dreas reservadas a la -

aciividad privada, el exceso de personal, 13 corrupcidn y el pa-

tronazgoe politico (18). Ademis, =ze¢ le considera integrada por

fracasados, oportunistas, arribistas, trepadores y por

res (19).

simulado—

Una cosa es evideante, que los politicos vividores practican la --

corrupcidn, el soborno en grande y pequefia escala, y las emplea-

dos que obtienen beneficios con el sistema, parecen estar satisfe
ches

con el estado de cosas administrative actual. (Satisfacto~

rio para quienes a un futurv icmediato, piensan llegar a ocupar -

cargos de nivel medio o superior y claro, mayormente remuncrados).

Hoy, el problema as mis claro y estd presente y ya hey quiénes -

plensan que el inter8s real de la nacifn suponze la creacidn inme-

diata de una burocracia honesta, preparada y eficaz.

Pero tambi&n hay que reconacer que de hecho, no hay una exigencia
dominante porque mejore el servicio, ni dentro de la burocracia,~

ni en la mis amplia esfera de la ciudadanfa, y ante &sto, como di

ce el Doctor Lucio Mendieta y Naifiez, México sigue sufriendo adn,
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los servidores piiblicos (17).

Ello ha originado una imagen popularizada que destaca el creci-
wiento anormal en muchas dreas del sector piblico, lo que ademis-
evoca rutina, la ineficiencia, la complicacidn de procedimientos,
la supuesta injerencia "injustificada" en &reas reservadas a la -
actividad privada, el exceso de personal, la corrupcidén y el pa-
tronazgo politico {i8). Ademds. se le considera integrada por -
fracasados, oportunistas, arribistas, trepadores y por simulado-

res (19).

Una cosz es evidente, que los politicos vividores practican la —
corrupcidn, el soborno en grande y pequefia escala, y los emplea—
dos que obtienen beneficios com el sistema, parecen estar satisfe
c¢hos con el estado de cosas administrativo actual, (Satisfacto—-
rio para quienes a un futuroe inmediato, piensan llegar a ocupar -

cargos de nivel medio o superior y claro, mayormente remunerados)

‘Hoy., el prdblema es mds claro y esti presente y ya hay quiénes -
plensan que el interés real de la nacidn supone la creaciSn inme-

diata de una burocracia honesta, preparada y eficaz.

Pero también hay que recomnocer que de hecho, no hay una exigencia
dominante porque mejore el servicio, ni dentro de la burocracia,-
ni en la mids amplia esfera de la ciudadania, y ante ésto, como di

ce el Doctor Lucio Mendieta y Ninez, MExico sigue sufriendo afn,
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las consetuenciaSiﬂe‘una,eneficag,'co:rompida,y viciosa adminig——

tracidn pﬁblica;~- 

S61lo las necesidades del desarrollo producirda, una demanda en fa
vor de un sistema m3s racional, capaz de afrontar los problemas -

complejos del moments (20).
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3.4 Servicio Civil.

Legalizados los derechos de los trazbajadores en el Articulo 123 -

Constitucional, se da origen a las bases de un programs mexicano

de Seguridad Social. De modo, qQue el 12 de agosto de 1925. Plu-
tarco Elfas Calle promuigd la Ley de Pensiones 01vi1es y de Reti-

ro, quedando asY establecido el sistema de proteccidn social de -

los funcionarios y empleados péblicos. Establecido el Servicio -

Civil, entre cuvas bases figuraba la seguridad ern el trabajo, el

retiro por edad avanzadz y las consiguientes pensiones, eu €sta-
forma, se evitaria el que se siguiera pensando que los empleados-

plblicos eran el producto exclusivo del ecaprichoso y arbitrario -

favor de los gobernantes (21).

Sin embargo, todavia a la llegada de Lizaro Cérdenas a la Presi-

dencia de ia Repiiblica, los servidores piiblicos, se hallaban some
tidus ¥ cojuz

uzeados a la tradicidn y el capricho, extorsionados

por ia politica y completamente abandonados a sus propios recur—

SOS8.

Ante &sta situacidn, era indispensable promover la Reforma Consti
tucional respectiva , a fin de trazar los iineamientos que sirvie
ran para plantear el problema del servicio civil, pues, se pensd-
que para lograr la eficiencia, 1a rapidez y la honestidad counque-
debian despacharse los negocios piiblicos, era requisito esenciale

la competencia y la identificacidn con el régimen; se trataba con
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ello de crear un grupo de trabajadores organizados y responsables-
por su preparacidn. En consecuencia, el Ejecﬁtivo Federal, aprobd
en 1938, el Proyecto del Estatuto Juridico d: los Trabajadores al-
Servicio del Estado, a fin de remediar la situacidn de los servido

res piblicos (22).

Anterior al Estatuto Jurfdico, la circulacidn interior de los am-
pleados era lenta e Irregular, pues en ausencia del escalafén, el
paso de los empleados inferiores a los puestos de mayor responsabi
lidad y representacifn, no obedecia a la antiguedad y competencia,
sino a influencias, a favoritismos interesados; a decir verdad, la

gituacifn actual no es en mucho diferente (23).

Hasta hoy la circulacidén de la burocracia sigue siendo irregular,-
produciendo la incertidumbre, el desaliento, 1la inmoralidad, el -
descuido, la negligencia por falta de estimulos y de condiciones -

de autorrealizacidn, lo que perjudica el servicio piiblico.

Esta irregularidad en la circulacidn buroérética, sigue dandole a-
ésta un tono depresivo.: Lo que se observa generalmente es una mo-
vilidad de tipo horizontal; pero en todo caso, dentio del mismo ni
vel salarial (24). Las mids de las veces, cualquier plaza vacante-
o de nueva creacién, debiéndose notificar a 1z Direccién de Perso-
nal en el Plazo marcado por el Reglamento de Escalafdn, no se rea

Jiza, 1lo que da lugar a que abunden los intineratos que como --—
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es 18gico, perjudica al funcionamiento del procesc escalafonario;
la realidad es que s8lo el criterio por dewds interesado de las -
autoridades oficiales y sindicales es el que finalmente decide -~

quien ha de ocupar las plazas.

Hasta hoy en dia, la necesidad de profesionalizaciéndel personal-
piGblico implica y sigue implicando la discusidn del problema del-
servicio Civil o Sistewa de MErito, sistems gus en teoris preten—
de conseguir la competencia, 1la neutralidad poslitica y la igual-
dad de oportunidades para cada puesto piblico del candidato mejor

calificado para desempefiarlo.

El sistema escalafonario estd limitado a los niveles de menor je-
rarquia como lo establece el Estatuto Juridico de los Trabajado-—
res-del Estado. Su ampliacifn a los niveles superiores es una -
cuestidn que exige todav
la vez que un debate sobre valores tales como eficiencia, lealtad
politica, etc., (25).

Recientemente, se entiende por Servicio Civil "la racionalizacidn
de todos los procesos administrativos de personal al servicio del
Estado, llevados a rango de ley, a fin de garantizar su vigencia-
y aplicacidn permanente, con el propdsito de propiciar y fomentar
en los trabajadores, la realizacién de una auté@ntica carrera como
servidores piiblicos" (26). Desde este punto de vista, la opera—

cidén de un Sistema de Servicio Civil requiere de:
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Plantear claramente el problema.

Elaborar politicas claras y objetivas.

Sentar las bases pertinentes a la accidn en un corto y mediano

plazo.

Decidir las etapas a contcemplar.
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3.5 Estatuto Juridico de los Trabajadores del Estado.

Bajo el r&gimen del General Lizaro Cirdenas {(1934-1940), se mani-
festd una corriente entre los servidores piblicos que los llevd a
crear sus organizaciones propias, para defender y cuidar sus con-
duistas para lo que emprendierxoan tareas periEaicas a fin de gestio
nar para que su situacidn de clase se consolidara. Con objeto de-—
asegurar que Se respeiarain 1os derechss dc los trebajiadorss de ha-

se, se estimuld a los empleados para que se sindicalizaran (27).

De modo que poco a poco, la actividad sindical proliferd, dando lu
gar al nacimiento de organizaciones gue agrupan a sindicatos de -
distintas Dependencias Gubernamentales. La Alianza de Organizacio
nes de Trabajadores del Estado (AOTE), constituye el antecedente —

mis remoto de la Federacidn de Sindicatos de Trabajadores al Servi

cio del Estado (fSTI5E), csia €5 &

-
4
)
H
L

t
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de la AOTE, celebrade en 1936. Diversas fueron las acciones em—-
prendidas por esta federacidn, encaminadas al bienestar de sus -
agremiados, por ejemplo, la lucha por la incorporacién de los tra-
bajadores del Estado a la Ley Federal del Trabajo, asfi como en el-
proyecto del Estatuto Juridico. En 1938, la Secretaria de Gobaerna
cifén convoca a la realizacidn de un Congreso Nacional de todas las

organizaciones sindicales de trabajadores al servicio de la federa

cidn.
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Este Congreso, tenfa como intencidén primordial, la creacidn de -
una Central Unica de Trabajadores al Servicio del Estado. Parti
ciparon 135 Delegados de 29 Agrupaciones, resultando finalmente,-

la F.S.T.S.E.
1942, significd un afio importante en la vida de esta agrupacidén -
debido a que se funda la Confederacidén Nacional de Organizacilones

Populares (C.N.0.P.), de la cual constituye una base muy sodlida.

Los beneficios conquistados durante la administracidn de Miguel -

Alemdn (1946-1952), pueden mencionarse:

- Tiendas.

~ _ Multifamiliares.

- Guarderias.

En el Gobierno de Ruiz CortiInez, se conquista:

- El pago del Aguinaldo.

- La promulgacidn de la Primera Ley de Estimulos y Recompensas -

para funcionarios y empleados de la Federacidn.

- El pago del sobresueldo por regiones.



-

Por otro lado, se tiene la adscripcidn del apartado "B" al arti-
culo 123 de la Constitucién,'asi como la creacidn del Instituto -
de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Esta-
do (I.S.S.S.T.E.), (1959-1960, Adolfo LSpez Mateos), son el re-

sultado de las constantes movilizaciones realizadas por la FSTSE.

La FSTSE, se integra por los sindicatos de las diferentes Depeh—
dencias y Entidades que conforman la Administracidn Pidblica Fede-
ral, ademnis estd constlituida de acuerdo a lo establecido por la —
Ley Federal de Trabajadores al Servicio del Estado (L.¥.T.S.E.).

Administrativamente, }a autoridad y facultad de decisidn, se rea-
liza a través de la delegacién de la autoridad y de la responsabi
lidad en un grupo de individuos, capaz de fesolver las deﬁandas -

planteadas por su base de sustentacidn.

Es en el articulo 15 de los Estatutos de la Federacidn, que se =
sefiala cul@les son los Grganos de gobierno y su jerarquia en la to
ma de decisiones:

a) Congreso Federal.

b) Consejo Federal.

c) Comité Ejecutivo Nacional.
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d) Comisiones Nacionales Autdnomas.
e) Comités Ejecutivos Estatales y Municipales (28).

El Estatuto de los Trabajadores del Estado, anuncia las obligacio
nes de las autoridades administrativas hacla sus empleados. Es -
significativo sefialar que la Léy de 1941, es .aprobada una vez que
Avila Camacho 1lega a 1la Presidencis de 1a Rapiiblica v que se da-
inicio a un gradual alejamiento de los programas socializantes -
de Cardenas.

Que las condiciones que norman 105 as;ensos,rlos procgdimientos -
para seleccionar el personal, la obligacidn de capacitarse, etc.,
no se cumplen cabalmente, entre otras razones, por el hecho toda-
via‘presente de que las relaciones obrero-patronales en la buro-
cracia mexicana siguen siendo en esencia palfticas. v =A50 searun-
gariamente legales. EI factor personal, sigue dominante en la po
1ftica mexicana, condicionando la forma en que se acata o eluden-
las disposiciones legales. En la prdctica, es indiscutible, que-
el sistema de sindicatos de empleados bﬁblicos, se ha constituido
‘en una via hacia el prestigio y el poder, suscitindose inevitable
mente afio con afio, los problemas de liderazgo y del favoritismo -
politico. Es en torno a la presidencia de la FSTSE, que se con-—
centra la mayor actlvidad y a ése puesto aspiran todos los 1lide-
res locales, y es por mediacidn del Secretario General, que las -

demandas de los trabajadores llegan a los mds altos funclonarios-
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del gobierno. De modo, que son los dirigentes de la FSTSE, los -
que se encargan de los asuntos de todas las unidades y proceden a
regatear (negociar) y claro, es asi que adquieren compromisos que
con frecuencia se traducen en favores personales para ellos. El
Estatuto distingue dos tipos fundamentales de servidores piblicos:
de confilanza y de base. En la préActica, &sta distincidn no es -~
muy clara en lo que respecta a su localizacidn funcional jerdrqui

cz {29).

En los diez afios que van de 1938-1948, los empleados de base no =~
ganaron practicamente nada, debido a las tendencias inflaciona-
rias manifestadas en los precios y sueldos que permanecieron sus-—
tancialmente iguales, con insignificantes ajustes de salarios. De
hecho, no hubo ningin benaficio I .portante para dichos emplzados.

T e o PR . .
recinta y nucve ancs de distanc Ofes al SeLviciu
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del Estado, han ganado veinte Prestaciones, Seguros y Servicios,-
los que en gran parte deben contemplarse como compensacidn a los-

bajos salarios (30).
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IV. FENOMENO ORGAWIZACIGIAL Y SUB3ISTEMA AD

VO ‘DE PERSONAL.

Las organizaciones son entidades {unidades) que se abren por to-
‘dos lados hacia la sociedad en ia que subsisten, o s5e4, qQue ia in
’feraccién que se produce (organizacidén-contexto) hace que se cons
tituya en una dimencifa de andiisis esencizl y hasta una exigen~
cia a fin de lograr comprender el comportamiento organizative (1).
Lo anterior es muy significativo, si tomamos en cueanta que coace--
bir a la organizacidn como un "sistema cerrado’, hace supdhier & -~
la problemidtica orgenizativa independiente del sistemza econdmico-
social y del contexto en general, &sto como es claro, constituye-—
para nuestros paises en vias de desarrolio, un error tedrico vy -
desarsolilo de actitudes favorables a ia de-

una puerta abiartz 21

pendencia.

En este sentido, una buena parte de 1los fendmenos de dependancia-
propios de la administracidn en el &drea latinocamericana tienen ex
presa o ticitamente en el "conductismo'" administrativo su supues-
to respaldo cientifico. Asl tenenos que los ectudiosos que se ad
hieren al planteo ecolidgico (concebido como una variable constan~
te) de ia orgzuizacidn, 1u uiilizan para vaildar el trasplante me

canicista a 1. <ona idianoumericana de aquélles teorfacs y tecnolo
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gfas surgidas en otros contextos diierentés, 1n;¢ntaﬁ§b ci§ro’gsf
td, rodear al conocimiento “importadé" d= un critérié'ée validei—
universal e ilimitado. La experiencia ha uemoétra@o que concebir

a la organizacidén como "sistema cerrado" es una abstraccifn fal-

sa.

La organizacién en consecuencia, debe ser vista como un sistema -

ablartc que sa caracteriza entre otras cosas por el hecho de que:
- Su comportamiento deriva de su rol global en el medio.

- Sus objetivos son resultade de la interaccidn directa de los-
grupos participantes, de la influencia decisiva de grupos- ex-—

ternos y de la insercidén de los primeros en el contexto.

- No existe un equilibrio de objetivos, sino un continuo con—

flicto de los mismos.

Su relacién con el medio es amplia y wmiltipie, 1o que permite
un modelamiento en ‘el comportamiento organizativo y de las ca

racteristicas del medio.

La relacidn organizacién-medio (ecologia), no es entre una va
riable y una constante; se trata de dos variables cuya inter-

accién lleva a una interdefinicidn.
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Es desde esta perspectiva que las conclusiones que se obtengan, -
en su gran mayoria tendrdn una validez restvingida al contexto -
histSfico social en el que estd inscripto el fendmeno analizado -

@.

La ﬁayér partekde los enfoques y modelos que han orientado estu~—
dios sobre la burocracia estatal, estdn faltos de una contextuali
zacidn social, cultural e histdrica; han sido difundidos y hasta-
aplicados mecaAnicamente en organizaciones pGblicas insertas en -
contextos con caracteristicas muy diferentes, &sto como es ldgico
ha dificultado la generacién de interpretaciones sensibles a las-
especificidades.nacionales. Ademiis hace fa2lta establecer en for
ma clara qué hace diferente a la burocracia estatal de otros suje
tos soclales. Seguramente que_una de las principales dificulta-
de§ para situar el estudio de la administracidn piblica estd en -~
la falta de fronteras conceptuales, y del status tedrico depeci--—

diente de &ste campo de estudio (3).

Creemos que para lograr una adecvada accidn administrativa en pail
ses como México, es requisito conmtar com un listado de problemas-
de administracidn propios, cuya realidad especifica posibilite ma

nejar nuestras organizaclones.

Lo anterilor es cierto si tenemos en cuenta que las organizaciones
consideradas como hechos sociales, se dan en un marco contextual-

cuyas varlables principales las condicionan v tipifican; de éste-—
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modo, las organizaciones propias de nuestros paises en vias de de

sarrollo, tienen frente asi un conjunto de problemas a abordar de

muy. diversa naturaleza y grados de urgencia (4).

Consideraremos en consecuencia a la organizacidn como una totali-~
dad en la que se efect{ian complejas traunsacciones de insumo-pro
ducto con el contexto, a la vez que de procesos de conversidn. Se

ve de este modo que existen elementos que condicionan externaman-—

te a la organizacidn y productos que justifican su existencia.
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4.1.1 Estu'cliié:i"‘c:léf‘,fllés; organizaciones

En el estuﬁio'de las organizaciones, hallamos la llamada ''tradi-
cidn gefénéi#l", de la cual Frederick Taylor fue su mds caracteri
zado exponente, el rasgo mids significativo consiste en que los 13
mites organizacionales se esfuman totalmente, constituyéndose en-
consécuencia, el comportamiento humano frente al desempeilo de ta-
reés bajo condiciones de divisidn social del trabajo, en la uni-~
dad de andlisis. Comparte sin embargoe con oirus entogues, una-
fundamental preocupacidn por la racionalidad y la productividad,-
proponiéndose como meta, disefiar "el mejor' modo (racional) de or

ganizar el esfuerzo humano para el logro de fines orgénizaciona—

les.

Esta preocupacidn se liga a una teoria, (administracion cientifi-
ca), la cual observa a la actividad administrativa como un proble
ma técnico, cuya resolucidn tiene que ver con Cuesciones de dife-

renciacidn estructural y especializacién funcional.

Esta orientacidn eficientista revela por otro lado, en su normatji
vidad, la conviceidn de que las soluciones técnicas pueden resol-
ver definitivamente los conflictos de clase, a través del concep-

to MROL".

Los sucesores de Taylor, se dan a la tarea de reconstruir el es-
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queleto oiganigééibﬁéltyyéu cbﬁplejaitéa dé}felécidngs; g«paftir;
de sus elementos mids simples, 'habrdn de reducir la preocupacidm -
por lea eficiencia y asi, deja &sta de ser percibida como eriterio

fundamental ‘de la accidn organizacional.

Se adopta una creciente incorporacién de t&cnicas y conceptos so-
cloldgicos v psicoldgicos, dque ciertamente enriquecen la perspec-—

tiva administrativa, modificando al miswo tiempo, los focos sus—

tantivos de invescigacion.

Nuevos aspectos van siendo revelados, los cuales se interrelacio-
nan e integran al conocimiento existente para finalmente confor-
mar la "teorfa de organizacidn'" (motivacién, liderazgo, conflicto
toma de decisiones, etc.). Esta nueva conceptualizacién represen
ta indiscutibiemente un eslabdn importante en la construccidén de

una teoria sobre 1la burocracia estatal.

En la década de los treintas, se contempla una nueva dimensidn de
inter&s para los administrativistas: el 'lado humano" de la orga—
nizacidn. Esta orientacién se encamina a la biisqueda de condicio
nes que mejoren la interaccidén humana con y dentro de las organi-
zaciones, con el fin de provocar respuestas individuales mds favo

rables a las demandas organizacionales:

- Realizacidén de las aspilraciones individuales.
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- Salud mental.
- Integracidén con la organizacidn.

_— Sentido de pertenencia.

- Actualizacifn permanente, etc.

Estos son aportes tedricos que habrian de suministrar clertas cla

ves para atender el proceso de socializacidn a través de las orga

nizaciones.

Dada asi una caracterizacidn estética de las organizaciones, co-
braba importancia el examen de su dindmica interna y de suws trans
acciones con el contexto. Este nuevo interés eleva a primer pla-

no el estudio de proceso de toma de decisicnecs {5).

Las decisiones empezaron a ser conslderadas variables dependien-
tes de restricciones contextuales que alteran el equilibrio inter
no y fuerzan a las organizaciones a procurar estabilidad y a ase-~

gurar su supervivencia ejercitando su capacidad adaptativa.
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4.1.2 B‘u,roc'r'aicwia. L

Entendida la'bu;ocracia como forma de organizacién adminiscrativa,

su estudio‘engloba dos Ordenes de conocimientos:

1. Elaboraciones cientificas dirigidas a explicar el comportamien

to de las organizaciones, y
2. Normas técnicas ‘disefiadas con miras a su conduccidn eficiente.

Ademds su objeto de estudio adquiere caracteristicas particulares-—

segiin el medio en que se desenvuelve (6).

Esto es importante, si tomamos en cuenta la evolucidén mostrada por
la burocracia estatal en México y la complejidad de las vinculacio
nes que ha establecido con la sociedad global, lo que contrasta -
marcadamente con la virtual inexistencia de estudios que intenien-—
abordar estos problemas con alguna pretensifn tedrica. Por essta -
razén, el estudio analitico de la burocracia estatal se justifica-
por 1a potencial contribucidan al mejor conocimiento del papel, de--
sempeflo & impaclo del aparato administrativo y productive del f£sta

do.

Desde esta perspectiva, la organizacidn burocritica hace referen—

cia a un estilo particular de asoclacién e interaccidn entre indi-
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viduos y recursos, combinados para el logro de objetivos especifi
cos. Se le atribuyen atributos tales como : grado de especlaliza

cidén, jerarquia, diferenciacidén y secularizacién. En este senti-
do, una gran proporcidn de la literatura se dedicd a destacar una
serle de incongruencias entre las necesldades y valores de las sg

ciedades "subdesarrolladas", los atributos de sus aparatos estata

les y.las caracteristicas del “tipo ideal weberiano".

Dos enfoques han sido relevantes en el estudio de lo administrati

vo-organizacicnal:
1°. EL que centra su atencldén en la estructura y proceso interno
a la organizaci®n y a partir de allf tratan de rastrear res-—

tricciones contextuales que operan sobre la misma.

¥1 que toma como referente a la sociedad global, observando-
las consecuencias de la insercidn de la burocracia dentro de
" ese contexto, examinando el tipo de interacciones que tieqe-
lugar, y sobre todo, evaluando los impactos resultantes en -

términos de variaciones en el poder relativo y en la prcduc—

tividad de la burccracia.

Como se aprecia, ambos enfoques se complementan en los hechos.

Pero tanto uno como otro, tienden a pasar por alto o el contexto-

o la dinfimica interna de la burocracia.
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Por 1o que respecta a la posicidn dé‘l -

kf§c}éci§'§ﬁ;1é:éstpqq;g 
ra de dominacidén politica, &sta puedg‘varfat signifiéétiGaQéﬁce,—.
de acuerdo entre otros factores cou el grado de desarrollo de las
fuerzas productivas, de cristalizacidn de clases sociales (y de -
su enfrentamiento) y de la Indispensabilidad del aparato estatal-

para la repraduccidén de la socliedad capitalista (7).

"Marx observa que la diferenciacién y ampliacidn del apara:o'éétg
tal es un resultado de la divisidn sccial del trabajo, proceso -~
que al generar nuevos grupos de inter&s, crea nuevo material para
la administracifn del Egtado. La legitimacidn de &stogs intereses-
"comunes” requiere su contraposicidn a la sociedad como interés -
general. Pero también requiere su expropiacidn y counversién en -
objeto de la actividad estatal, con lo cual la bufocracia sugtrae
a la sociedad civil, &dmbitos y materias de actuacidn que acrecien

tan su indispensabilidad y poder' (8).

Un enfoque totalizador de la burocracia, en consecuencia, habri -
de tener en cuenta la hetercgeneidad de los elementos constituti-
vos a la misma, hcterogeneidad que puede proporcionar algunas cla
ves para entender la dinf@mica interna del aparato estatal y ia -
compleia trama de relaciones que establece con la sociedad civil;
podriamos concebirla como un conjunto de organizaciones complejas
e interdependientes, cuyo cardcter "piiblico" permite distinguir--

las como un sistema diferenciado.
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Las transformaciones de la burocracia expresan en el tiempo corre
laciones de fuerza y cambiantes fuentes de contradiccidn social,-
y @sto porque el Zmbito de competencia y accidn de 1a burocracia-

estatal puede concebirse como una arena de conflicto polltico,

donde se materializan procesos histdricos a través de complejas -~
articulaciones que tornan imprecisos los limites entre Estado y~
Sociedad Civil y aumentan la heterogeneidad de la burocracia.

Asf pues, el papel adjudicado a la burocracia estatal en la socie

dad contewmpordnea, consiste en materializar el interés general de

la sociedad encarnado en la existencia del Estado. Desde este -~

punto de vista, el probiema de la burocracia, se reduciria a lo-
grar una eficaz extraceildn y una Sptima asignacidn de recursos en

tre sectores de conformidad con orientaciones normativas que en -

furma desagregada expresen el interés general.

Es necesario indicar que la burocracia no es un simple instrumen~-
to de quienes ejercen el poder del Estado, ya que la expansidn de

la burocracia conlileva la multiplicacibn de dmbitos operativos, —

monopolios de informacidn, capacidades de influencia

£ instancias

de decisidn, en los que los comportamientos burocridticos adquie—
ren relativa autonomia.

Tal autonomizacidn del comportamiente,

lleva a la burocracia a traducir el interds general de la socie-

dad en t&€rminos que consulten su propio interés, asi también, la

burocracia estatal, én tanto actor social agregado y complejo, si

bien es clerto que estd expuesto a demandas e intereses a menudo~
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incompatib;es. también lo es que estd dotado de recursos, grados-
de autonomfa y capacidad de articulacidn hacia las “profundidades"
de la sociedad civil y las '"alturas del Estado. La burocracia, -
se constituye a la vez, que en un resumen de las contradicciones-
de la sociedad civil, en una contradiccisn en si migma. O sea, -
la burocracia se convierte en un "grupo de presidn" que tiende a-
satisfacer intereses proplcs, a veivindicar su derecho a partici-

par en la definicidn y traduccién del “interés general”.

Es interesante sefialar que la burocracia en tanto que institu-
cidn medizdora entre el inter@s general encarnado en el Egtado y
los intereses particulares de la sociedad civil, se estructura vy
comporta en funcidn de los elementos del sistema normativo que le

son apiicables. Esto es asi, porque:

- Las decisiones y funciones cotidianas de 1la burocracia esta-
tal deben ajustarse -a las pautas normativas, estructurales y-
comportamentales que constituyen el referente fundamental pa~

ra conformar las premisas de cada decisidn puntuali; y

Toda desviacifn o inobservancia de estas pautas, se reputa co

mo disfuncional y requiere accidn correctiva.

Bajo estas consideraciones, se requieren adaptaciones intraburo--

criticas, para enfrentar con é&xito las restricciones contaxtuales
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a fin de que al expandir la capacidad operativa, se restituya le-

gitimidad institucional (9).

Durante el siglo XVIII se considerd que la apelacidn al interés -
piiblico constituia simplemente un medio para legitimar la exis-
tencia de oficinas, empleados, secretarios, imnspectores e inten
dentes, con lo cual se seifialaba un rasgo de la burocracia (su ca-

pacidad de generar intereses propios); Marx, en su Critica a la -

Filosofifa del Estado de Hegel, retoma esta temiatica al plantear -
que: "La existencia de la burocracia estatal responde a la exis-~
tencia de intereses particulares en la sociedad civil; y que en =~
ei proceso de satisfacer demandas asociadas a tales intereses, la
burocracia desarrolla los suyos proplos, no necesariamente compa-—

tibles con un "interés general" (10).

Obgervé el cardcter dialérico y conflictivo de las interacciones-
Burocracia-Estado-Corporaciones. Por lo tanto, la existencia y -
supervivencia de la burocracia,'dependeria de la existencia de su
contraparte material -las corporacionas;. gin perjuicio de oca~

sionales conflictos entre ambas.

En tanto la burocracia encarna y asume intereses corporativos, el
interés del Estado se reduce a su proplo interés, que requiere la
existencia y permanencia de intereses corporativos representados—
por una universalidad imaginaria; a su vez,

como la burocracia -~

confiere de hecho un marce de legitimidad a la accién social de-
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sarrollada en el sui. de 1la sociedad civil, se ve condenada al

formalismo, puesto que los presupuestos ncrmativos de la activi~

dad corporativa se hallan divorciados del verdaderc interés gene

ral. Existe ciertamente suficiente evidencia como para sefialar -
la representacisn privilegiada, el tratamiento preferencial que ~

los intereses de la "clase dominante" rcciben dentro de la conste

lacidn de "funciones" desempefiadas por la burocracia; es pues, l1a

actividad de sus instituciones, de su aparats regulador, producti

vo represivo, la que materializa “productos' que refuerzan tan-
y P q q

to esa dominacidn como el cardcter capitalista del Estado -ape
la
actividad de la buroveracia se halle sesgada hacia la satisfaccidn

lando al interés general y cubierta con aureola legitimadora,

de intereses de la clase dominante econdmicamente-~.

burocracia juede de Este modo, asumir tres roles diferentes:

1. Un rol sectorial, frente al Estado asume la vrepresentacidn -
de sus proplos intereses.

2. Un rol mediador, a través del cual neutraliza, agrega o pro-
mueve intereses en beneficio de sectores dominantes; y

3.

Un rol infraestructural, proporcionando los conocimientos y~—
energfas necesarios para el cumplimiento de fines de interés

general, habltualmente cxpresados en los cbjerivos formales-
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del Estado (1l).

En términos de la realidad mexicana, el crecimiento de la burocra
cia ha estado motivado por el crecimiento demogrdfico y las nece-
sidades pGblicas, pero también por el fendmeno actual de la am—
pliacidn casi ilimitada de la esfera de actividades del Estado. -
Sin embargo, su crecimiento no se ha vistc z2compaliado de un per-—

feccionamiento en su organizacién administrativa y en sus funcilo-

nes.

Existe y no se puede negar, una inercia burocratica basada em la-
costumbre, la tradicidn, verdaderamente es alarmante, pues contra

'dice los principios minimos de racicnelidad, de eficiencia (12).

Es‘perCinence decir que ante &stos hechos, resulta distante la -
concepcién weberiana, que consideraba a la burocracia como la for
ma de organizacidn racional mfs compatible con el wods 22 produc—
cidn- capitalista (subdesarrollo administrative?). La burocracia
constituye desde el punto de vista weberiazno, el aparato adminis-
trativo de mixima ufinidad con el tipo legal-racional de domina-

cidn (lo que tendriamos como realidad, seria un tradicionalismo?)

Observada la burocracia como una forma de organizar colectivamen-
te el esfuerzo humano, es la estructura que hace posible la maxi~
mizacién de los niveles de productividad alcanzables mediante el-

trabajo organizado de acuerdo a principios racionales (lo que ten
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driamos serian estructuras informales como dominio sobre lo for-

mal) (13).
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4.1.3 Burocracia-productividad. .

Si el trabajo burocrdtico nada produce en si mismo, no es mencs-~

cierto que sdlo mediante su accidn es posible toda labor social-

productiva.

Las actividades de las fabricas, de los comercios, de los artesa
nos, de los agricultsres, serfan imposibles sin garantias, sin -

tribunales, sin servicios pQblicos (14).

Cuando se piensa en la productividad o improductividad de la bu-
rocracia, los términos de referencia del problema se limitan habi
tualmente a incluir el desempefio de tareas o funciones que caen-
dentro del rol "infraestructural”. El desempefio de los oiros dos
roles (sectorial y el mediador) son o bien ignorados, o bien con
siderados couwo manifcstoeifn de comportamiento desviados, por -

ejemplo, desplazamlento de objetivos, corrupcifSn, baja motivacidn.

Si los objetivos de la burocracia son miltiples, heterogéneos y-
conflictivos, el resultado de la actividad del Estado no puede -
evaluarse exclusivamente desde la &ptica del "interés general",-
ya que llevado a su extremo, este argumento permitirfa afirmar -
que la burocracia es siempre productiva, puesto qﬁe toda deficien
cia en el desempeiic de cierto tipo de actividad, estaria compensa

da por el desempeiio de otros. Adn los casos de flagrante inefi-
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ciencia (ausentismo, negligencia, tramiteo, etc.), podrian consi-
derarse formas de Satisfaccién del interés "sectorial™ de los pro
plos burdcratas, en tanto que permiten mantener el nivel de 6cup§
cidn, la suplementacidn de ingresos, etc. Por &€sto, el argumento

debe calificarse en el sentido de que:

- Considerada globalmente, la actividad de.la burocracia esta-
tai contribuye o l= reproduccidn de un cierto tipo de organi-
zacién social y clerto tipo de Estado.

- El cardcter de la "contribucidén' depende del resultado de los
conflictos en torno a la definicisdn del contenido y al peso -

relativo de cada uno de los roles de la burocracia; y,

- Este resultado serd a su vez, producto del enfrentamiento en-—
ire actorecs zoociales y estatales, vinculados por complejos pa
trones de alianza y conflicto en las diversas arenas de lucha

politica.

Es asi que la identifiéacién de roles diferentes y de actividades"
que promueven intereses variados y a menudo contradictorios, abre
un amplio campo de exploracidn tedrica y exige ciertamente revi-
sar los instrumentos de medicidn y evaluacién en el terreno empi-
rico, por ejemplo, la aplicacidn de estrictos criterios de "racip
nalidad administrativa', podrian arrojar a la "inactividad" priva

da a una gran masa de desocupados.
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En consecuencia, se impone considerar sus otros roles y.funciones
como variables explicativas, lo que permite abordar el problema -
de la productividad burocrdtica desde una perspectiva que refle-
je adecuadamente la especificidad sustantiva de la burocracia es—
tatal como unlidad de andlisis en su especificidad contextual e -
histérica. Este enfoque permite considerar a las decisiones como
variables dependientes de restriceiones contéxtuales y en conse-—
cuencia, el concepto de productividad deja de observarse en térmi
nos de maximizacién, iniroduciéndose en counsecuencia, las nocio-
nes de optimizacidn y "satisfaccidn" de objetivos bajo condicio-
nes de racionalidad limitada (acotada). Por lo canto, la supervi
vencia de la organizacidn, reempiazd 3 lz mawimizacién del produc
to, adquiriendo relevancia la evaluacidn de las consecuencias fun
cionales resultantes de difererites arreglos estructurales y patro

nes de comportamiento.

Queda asi consumado el ligamento entre el andlisis sistemdtico y-
el estructural funciona;ismo. ' Desarrollos mis recientes, inten-
tan develar lz vida interna de las organizaciones, tratando de ex
plicar los procesos quet tienen lugar en la “caja negra" y contro-
iar los factores desestabilizadores de una fluida “transformacidn
de insumos en productos". Se pretende aumentar la racionalidad -

de los procesos declsorios.

El problema del desempefic burocritico no se reduce pues a relacio



141,

nar unidades producidas (puentes, pacientes atendidos, expedien-

tes despachados, estudiantes promovidos, tel&fonos instalados,

etc.), con metas explicitamente fijadas o recursos empleados.

La evaluacién tambi&n habrd de inclufr "productos" tan heterogé—-—
neos como los desocupados potencialmente absorbidos, .huelgas evi-

tadas, intereses partidarios promovidos, amenazas Insurrecionale:

suprimidas.

Estas y similares manifestaciones de la actividad
del aparato estatal, reflejan contradicciones planteadas en el se

no de la sociedad civil {o del propio Estado) (15).
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4.1.4 Administracidn Estatal.

Descartando los modelos normativos preocupados por imaginar las -
condiciones ideales bajo las cuales las organizaciones estatalés—
podrian waximizar su producto, se presenta como prioritaria la ne
cesidad de la interpretacidn de fendmenos propios de las organiza
ciones estatales, lo cuil reguiere da un marco tedrico especifico
y &ste a su vez, implica desarrollar conceptos e incorporar varia
bles vy dimensiones que permitan explicar las condiciomes concre-
tas bsjo las cuales las organizaciones estatales se establecen, -

cvolucionan v actiian (16).

Bajo estas coﬁsideraciones; el perfodo revoluciomario (1910-1920)

dio como resultado la derrota de las relaciones de poder que exis

...... Los capi-
tales extranjeros, las clases :zerratenientes y los manipuladores-

politicos del réglmen, fueron desechados por el empuje del nacio-
nalismo. procedente de las clases medias y bajas, el cual se propu

s0 instaurar el control mexicano sobre los recursos del pais y

utilizarlos en beneficio de un sector mds amplio de la poblacidn-

nativa.

Para alcanzar log objetivos soclales y econdmicos de la Revolu-

c16n, el Estado Mexicano habria de cambiar fundamentalmente su -

papel.
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Poxr primera vez desde la Independencia, el Estado Vexicano ten~—
dria que adoptar um papel activo, habria que regular, promover, re
distribuir y controlar toda clase de cosas. México no habia de-
sarrollado una clase fuerte de empresarios capaces de reunir gran

des recursos de capital para invertirlo en ewmpreszs industriales-—

13
i
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antes sin recurrir a la ayuda del goblerno. Un decenio de
revolucidén 1levé al poder a quienes rechazaban el sistema econd
cp de "Laissez Faire' que uno consiguid proporcionar beneficios pa
ra las masas de la poblacidn. El1 Estado activo se orientaria aho
ra hacia el desarrollo social y econdmico de la nacidn mexicana.-
La Constitucidn de 1917, colocd los cimlentcs para un sistema nue
vo, ¥ ha seguido todavia ejerciendo una influencia ideoldgica po-
tente en la vida politica del pais, en ocasiones, sin embargo, -
los fines en ella consagrados, en alguna medida han sido 1gnora-
dos-por los hombres que han guiado a México, ya que sus polfticas
defectuosas y equivocadas han impedido con frecuencia el logro de

los objetivos declarados.

Los cambios provocados por la revolucidén tlenen efectos como es -
de suponer gobre la adainistracian piblica, pues los programas so
ciales y econdmicos iniciados, impusieron nuevas cargas a la es-—
tructura administrativa; las principales se refirieron a la distri
bucifn de la tierra (articulo 27), y a la promocidn de un nuevo -
estatuto para los trabajadores {artfculo 123), también al sistema

de educacifn nacional (articulo 3°.), el cuidl se establece como =~
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un monopolio de Estado.

La organizacidén administrativa y sus operaciones se ven afectadas
directamente por medio de cldusulas que le sefialan responsabilida
des dentro de la estructura administrativa y también con respecto

a las autoridades legislativas y judiciales del gobierno.

Fuede decirse gquc todz iz organizacidn del gobierno estd centrali
zada en le presidencia; el presidente tiene poderes amplios en ex
ceso para nombrar y destituir y sobre las actividades administra-
-tivas del Gobilerno, &sto se explica por la facultad que tiene pa-
ra emitir Decretos y Reglamentos de cardcter administrativo, asi-
como por sus atribuciones para designar y remover funcionarios. -

(Articulo 89, Fraceion I y IL Constitucional).

Lous Secretariss c8le tienen facultades con respecto a lo relacio-—
nado con la administracidén interna de sus respectivas Secretarias.
.Las.bependencias se hallan sometidas sSlo a la voluntad presiden-
cial, salvo en la medida en que deban responder de sus actos ante
el poder legislativo o en menor grado ante 105‘tribunales, no obs
tante es de reconocer que en el sistema mexicano existe una ausen
cia notable de procedimientos eficaces de control legislativo so-
bre la administracidn o sobre el poder Ejecutivo para designar a-

los funecionarios.

La autoridad para promulgar el presupuesto anual radica en la Ci-



14 5.

mara de Diputados, también es respdnsable'desprqveéf Ioéyﬁédios.—
de ingresos necesarios para cubrir los gastbs'bropﬁestos;'(A?ticg
lo 74, Fraccidn 1V Constitucional). Podrié deciiée éué en gran -
medida el grado de desarrollo de la administracién, selﬁallavlimi

tado por la Ley Fundamental.

Se ha evidenciado que para lograr satisfacer las.necesiéﬁdes,del—
pueble de MExico, hace falta una adecuada coordinacidn y direc-—
cidn centrales, programas de capacitacidn y desarrollo orientados
al incremento de conocimientos y modificacién de actitudes, asi -
como de la capacidad directiva a fin de desterrar entre otras -
cuestiones, las précticas desviadas respecto del modelo racional-

administrativo.

En los (ltimos afios, los dirigentes mexicanos se han dado cuenta=-
de que la dechonestidad y la ineficacia administrativa, agotan re
cursos vitales, debilitan 13 confianza pdblica y retrasan la rea-

‘1izacidn de objetivos nacionales prioritarios y urgentes (17).
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4.2 Administracién y Sociedad.

Los problemas sociales (agrario, educativo, obrero, etc.), Yy su =
solucidn han requerido de la atencidn burocrdtica, la que se ha -
logrado por medio de presiones de partidos y grupos; también el -
crecimiento demogrdfico ha ejercido una constantc presifn sobre -

la administracidn al exigir un aumento en los servicios pliblicos.

Asi, el incremento de la accidn social exterior a la burocracia -
ha determinado su amplitud y complejidad de accidn, ello ha veni-
do originando una comstante solicitud de empleos y aumento de -
puestos pﬁblicos por parte de quienes 1o han encontrado manera de
acomodarse econdmicamente y de aquéllos que aspiran orientar en -
determinado sentido politico a.la aminidstracién (18).

El procesamiento de las demandas sociales (contexto), depende da-
un modo inmediato de la iniciativa, capacidad y adecuacidn de re-

cursos a disposicidn de funcionarios y unidades burocraticas.

Las decisiones puntuales sin embargo, se hallan sujetas a diver-

sas restricciones entre las que se cuentan, las de caridcter mnor-

mativo (pautas valorativas, objetivos, prioridades, metas, sancio
nes), vinculadas al deber ser y que coadicionan las posibilidades

operativas de la burocracia; las de c8racter estructural que se -

refieren a los patrones de combinacidn de recursos institucionali
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zados a través de esquemas y procedimientos formales (jerarquias,
sistemas de méritos, de informacidn, evaluacida y control) y que
permiten ejecutar el funciconamiento de la burocracia a los crite

rios de racionalidad t&cnica; y las de carfcter comportamental -

(aspectos actitudinales).

Estos tres tipos de restricciones son momentos de un mismo fend-
meno. Constituyen premisas para la accidn por ser desagregacio-

nes racionalformales del "interés gemeral' de la sociedad.

Normas originan estructuras, &stas originan comportamientos. Las
normas se consideran positivas y las estructuras resultardn ra-
cionales e tanto conduzcan a la concrecidn-observancia de aqué-
llos aspectos del marco normativo global de la burocracia. Es -
de &ste modo, como el interés general de la sociedad se traduce-
en un sistema normativo que regula la accidn de los actores e -

instituciones sociales (19).
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4,3 El1 Factor Técnico-Profesional en la Administracidn

En nuestros paises subdesarrollados, el grado de instruccién al-
canzado estid condicionado por la participacidn temprana de hom-
bres y mujeres en actividades laborales ante la necesidad de alle
8ar mAFCTres recurses a los magros ingresos familiares, lo que im-
pide alcanzar niveles mis elevados de preparacién cultural o de -
informacidn t&cnica. Esto evidencila que en los paises del area -
es minima la probabilidad de obtener una capacitacidn universita-
ria completa para la mayor parte de los habitantes, ademds de que
la necesidad de trabajar es en la practica una de las causas prin
cipales de 1a elevada desercidn. De modo que s8lo una limitada -

parte de la mano de obra alcanza una calificacidn té&cnica.

Enrla distribucién de los educandos por rama técnica, se advierte
una aguda irracionaiidad, lo que es contrario a las necesidades -
del desarrollo econdmico, &sto es debido a caracteristicas rigi-
das y no modernizadas de la mano de obra y a una serie de irracig-
nalidades estructurales de tipo politico, cu ltural y administra-

tivo entre otras (20).-

En los afios treinta, en la mayor parte de los palses de la regiédn,
no obstante la abundancia de mano de obra, ;o existia la fuerza -
de trabajo adecuada a las actividades industriales debido a 1la -
transferencia de mano de obra de lo rural a lo urbano con caracte

risticas de extremada baja calificacidn (21).



4.3.1 Situacidn. de la Mano de Obra.

La mano de obra poco calificada o sin calificacién es explotada —
sin grandes costos salariales, con la amenaza permanente de ser-

sustituida si presiona por mejores salarios.

Algunas actividades como la de la construccidén tiene ciclos inter
mitentes ¥ de paraiisZacidn, o sea, que se trata de un mercado que
no permite la estabilidad, ni ingresos suficientes para su sector

“manual" asalariado.

Dentro del conjunto de la mano de obra ocupada, una parte conside
rable ejerce roles que no requieren generalmente una calificacién
técnica compleja, se localiza principalmente en el sector no-f£&

bril de la ocupacién urbano-industrial y es la de mi3s bajos sala-

estable, al igual que la totalmente desocupada, no amenaza la de-
presidn de los salarios nominales de la poblacifn ocupada en los~
niveles modernos, complejos y productivos de la industria, mucho-

menos con ocupar su lugar (22).

Existe demanda de personal técnico y cientifico de alta especiali
zacidén, sin embargo, es evidente la existencia de un retraso de -
la éstructura educativa en relaciSn a las perspectivas ablertas -

por el desarrollo té&cnico y cientifico. Si a lo anterior, adadi-
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mos el hecho preocupante de que el desarrollo de la ciencia propi
cia la caducidad del conocimiento adquirido en la escuela, se im-

pone en consecuencia la exigencia de una educacidn permanente (ca

pacitacidn) (23).

En las empresas de corte cradicionalry sectores importances de la
adminigtracidn piblica, la tasa de personal técnico suele ser muy
reducida, miltiples razones siguen determinando una muy baja de-

manda de personal técnico, entre ellas tenemos:

Falta de capacitacidn de una gran proporcidn de la clase em-

presaria y de los directivos de la administracidn pdblica.

Politicas de utilidades a corto placo.

- Resistencia al cambio.

i

Nepotismos, compromisos personales.
Ignorancia de requerimientos técnico-profesionales, etc.

Esto por supuesto, es parte del subdesarrollo de México (24).
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4.3.2 Educacidn para el Desarrollo.

La educacidn ha sido considerada como. variable fundamental para -
el desarrollo, en tal sentido, durante el régimen del Presidente-
Gustavo Diaz Ordaz, se la concibid como factor vital para el de-
sarrollo, se la esgrimid tambi&n con una orientacidn al trabajo -
productivo y para ello, fue que en mayo de 1§66, se acordd el es-

tablecimiento del Servicio Nacional de Adiestramiento Répido de —

la Mano de Obra (ARMO).

Se reiterd una vez mis en éste sexenio, la necesidad de formar xa
§idamente todo el personal desde el cientifico de alto grado has-
ta el obrero semicalificado. La idea de conectar los planes edu-
cacionales con la politica de empleo, pretendia aproximar deman-—

das y ofertas de mano de obra calificada y semicalificada.

Al inicio del régimen de Don Luis Echeverria, se crea el Centro -

Nacional de Capacitacldén Administrativa, dependiente del ISSSTE,~
con-el propbsito de elevar el nivel de desempefic de los trabajads
res al Servicio del Estado y generar una cultura administrativa -
que los identificara con los objetivos, politicas y programas del
Gobierno; el objetivo era lograr una administracién eficiente a -

los fines del desarrollo nacional (25).

Es significative el hecho de que ¢l Sector PGblico, se ha venido-
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presentando como un mercado de trabajo en expansidn para las nue-

vas profesionés, debido a:

Primero.- "

Segundo. -

Tercero. -

El grado de diferenciacidn y el volumen del personal

-pfiblico. El desconocimiento sin embargo, de la impor

tancia de las nuevas profesiones, es una limitante -
seria del mercado de trabajo de.las mismas, aunque -

su necesidad es obvia.

Que el avance cientifico y tecnoldgico ha incrementa
do las profesiones necesarias al proceso del desarro
1lo, &ste se constituye en otro elemento determinan-
te del mercado de trabajo derlas nuevas profesiones,
pues de €1 depende la posibilidad de especializar y-
profesionalizar al peréonal piblico en las distintas
dreas especificas. O sea, el avance de teorfas y -
técnicas sociolégicas administractivas, econdmicas, -
pedagdgicas, organizacionales, psicalégiras, etc.,=-
permite la utilizacién de especialistas para resol-

ver los problemas correspondientes.

El sistema educativo nacional, pues de &1l depende la
disponib;lidad de nuevos profesionales, su congruen-
cla con la demanda del sector piiblico y la tendencia

a su profesionalizacidn. En consecuencia el desarro
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1lo nacional impone a los centros de estudio superio
res la necesidad de formar al personal encargado de
atender los complejos problemas de una sociedad cu-

yas estructuras han de ser desarrolladas (26).




4.4 Seleccidn de .Personal.

Las personas difieren por sus aptitudes para los diferentes tipos
de actividades. Ni un_amplio entrenamiento y/o ‘capacitacidn bas-—

ta para borrar las diferencias individuales.

A causa de estas diferencias en la ejecucidn de tareas, el proble
m3 de la seleccidén y distribucidn es relevante en los ambitos la-
borales industrial y/o administrative pidblico. Esta consiste ea-—
identificar para cada tarea a los sujetos que puedan tener &xito-
en ellas y recomendarles para que sean empleados precisamente en—
tales tarecas. Del mismo modo, hen de ser detectades les suletos—
que serfan malos trabajadores en una tarea determiﬁada a fin de =~

desaconsejar su colocacidén en tal puesto.

Las ventajas de una seleccidn adecuada son obvias: la produccidn-—
aumenta, el personal se siente satisfecho y contento en tareas en
las que tiene clertas oportunidades de €xito. Por la misma razda
estarin insatisfechos,.a disgusto y frustrados en tareas en las —
que experimentan contIﬁuos fracasos, o en las que se evidencian -

con un bajo nivel de actuacidn,

Como veremos, dentro de la administracidn piiblica mexicana, exis—
te una acentuada carencia de seleccidn real del personal que ingre

sa al serviclo piblico, lo que da cabida a procedimientos de se-
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leccidn basados en el presentimiento, la adivinanza, la intuicidn

o la hip&tesis (subjetividad) (27).

Para explicarnos &sto, es necesario apuntar que todavia es pecu-—
liar del sistema administrativo mexicano el que sus diversos com-—
ponentes orginicos tiendan a convertirse en feudos personales de-
los respectivos Secretardos de Estado y de los Directores de las-
Entidades Paraestatales. Por &sto, la base de la seleccidn del -
personal continiia siendo personalista (en muchos casos ni siquie-—
ra es partidista) a pesar que el partido oficial (PRI) tiene gran

importancia.

Los Secretarios de Estado,.por ejemplo, se rodean de sus.amigos -
mds Intimos, de sus parientes y «e sus partidarios, quedando asi,
en aptitud de manejar su Secretaria con una minima intervencidn -
exterior. Esa independencia como es 16gico suponer, dificulta la
coordinacidn interadministrariva e imposibilita la vigilancia, -
la obtencidn de pruebas contra la deshonestidad y el enriqueci
miento llegitimo. Por su elevada jerarquia y mayores oportunida-
des, los altos funcionarios tienden a convertirse en los principa
les beneficiarios de los corrompidos sistemas administrativas. A
pesar del crecido niimero de altas, bajas y promociones dentro de-
la burocracia, se advierte la permanencia de un nidcleo, el cudl -

domina y dirige la administracidn afio tras afio (28).
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El rocluta@iento del siétém% Surocréfico mexicano se hace en base
a relaciones personales y poiiticas, familiares, contribuciones -
al p 1 +rido y conocimientos técnicos. Un factor importante ea el-
reclvtnmiento es la contlnuidad de la &lite burocratica : '"los -
miembros de la &lite burocratica de la Secretaria, -han alcanza
do sus puestos después de extensas carreras en algiin sector de la
administracidn (++.), el reclutamiento de funcionarios piblicos -
obedece a una priactica de caricter mixto, no sdlo en el aspecto -
de la capacidad técmica y la capacidad politica, sino también por

la mezcla entre politica y administracidn'" (29).

En México, afin hoy, pareciera que la meta mis lmportante es la -
consvliidacidn del gobierno 2 £in de ejercer un efectivo control -

politico sobre el pais, de modo que se tiene gque confiar en la

lealtad de ia burccracia y reclutar sus miembros de acuerdo con -

un criterio politico. Bajo estas circunstancias, venalidad y

corrupcidn podrian ser tolerabies, y adn propiciadas (30).

Si las prioridades del pais todavia hoy son la integracidn de un-
goblernc nacional desde el punto de vista territorial y politico,
entonces, cilertamente, no es conveanlente establecer un sistema de
reclutamiento para miembros de la administracién piblica basado -
en el "mérito". La burocracia en estos casos constituye uno de -
los principales elementos de apoyo a los gobiernos y debe serle -

incondicionalmente fiel en lo politico. Pensamos sin embarge, -
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que MExico es un pais cuya :Falidad es diferente, que estd necesi
tado de una administracidn capaz de hacer frente a los retos del-
desarrolio; con todo el criterio politico para el reclutamiento -
ha fortalecido el control del gobierno a través de la burocracia,
y los funcionarios tienden a reclutar a personas de su confianza,
y por lo general, cuande se presenta la alternativa entre lezsltad

v _compeiencia de un subordinado se prefiere }a primera aunque va-

ya en detrimento de la eficiencia administrativa {(3i).

los procedimientos administrativos en consecuencia, se hallan en-
gran medida condicionados a consideraciones de tipo politico : -
"los burfcraras emplezan a verse envueltos en un conflictorinter—
burocritico, en el cual cada departamento o alto funcionario esta
blece alianzas, se une a grupos y empieza a buscar el control de-
pequeiios imperios ) las designaciones, por ejemplo, se hacen -

con la idea de fortalecer €stos imperios y nu ¢oin &l obieto dc ¢

s

contrar a la persona miAs calificada para una determinada posicién"

(32).

la manera {inica de wmodificar las actuales caracteristicas desfavo
rables de nuestra burocracia es a través de una Ley que establez-
ca con claridad como principios fundamentales, la justa seleccidén
de personal sobre la base de méritos, de aptitudes probadas y el-
restablecimiento normal de la circualcién (sistema de mérito), de

acuerdo con esos criverios exclusivamente.
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El Estatuto de los Trabajadores considera este aspecto, pero no =-

tiene influencia sobre la injusta seleccién que se hace.

Por otra parte, y en éste orden de ideas, tenemos que la wmovili-
dad fundada en el escalafdn, cred al introducirse el factor pqu—
tico enlel sindicalismo graves elementos de perturbacidén en la mo
vilidad de la burocracia, pues en los ascenses lnterviene con fre
cuencia y en [orma negativa, la influencia del sindicatoe. El em—
pleadc por competente que sea, si no se conduce en forma acritica

por ejemplo, hallari siempre obstidculos a su carrera.

Creemos que la seleccidén de profesionistas en la burocracia debe-
estar determinada por el ré&cord logrado durante sus estudios en -
la Escuela o Facultad, no ha de ser suficiente el titulo, pues se
ve con frecuencia dentro de la administracidn piiblica ocupar ios-—
we juLes puestss 3 prefoscicnictas qua fueron

a la inversa (33).

En los textos relativos a la seleccidn de pergonal de los paises-
desarrollados, se recomienda hacer uso de m&todos de psicoliogia—
aplicade, lo cual es vdlide debido a que los aspirantes poseean un
nivel educativo previo, pero no lo es para nuestros paises, en -
donde se deberia poner el acento en la capacitacién que el siste-
ma educativo no da, y no en la medicidén de conocimientos z los -
que la gran mayorfa de la fuerza de trabajo no ha tenido acceso -

real (34).
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Un sistema integral de personal, fortaleceria la autoridad ejecu
tiva, pero eilo lesionaria las prerrogativas feudales de los al-
tos directivos, pues un Secretario de Estado por ejemplo, no po-
dria ya nombrar a sus parientes y partidarios politicos que le -
merecieran mayocr confianza, en cambio se verfia obligado a cubrir
un buen niimero de plazds importantes con personas de probada com
petencia y habilidad, tal vez escogidas de una lista que le pro-

porcionarfa una UNIDAD CENTRAL DE SELECCION.

Pensamos que ante &sto, ningin Secretario de Estado, sabilendo -~
que la clave del éxito politico en México consiste en rodearse -
de un fuerte grupo adicto, estaria dispuesto a sacrificar esas -
ventajas. Igualmente los dirigentes sindicales se encontrarfan-
ante el mismo dilema si se estableciera un Sistema Integral de -
Personal, pues tambi&n E€stos tienen gran inter&s por conservar -

el estado de cosas.,

De la misma manera saldrian perdiendo aquéllos que por su inep-

titud y falta de habilidad, tendrfan guc salir de la nfémina. La
oposicién al mencionado sistema es sistemiticamente latente; -

creemos que los factores a superar con la inercia y 1la ignoran-

cia (35).

Intenciones las ha habido, buenas por cierto, con Plutarco Elfas

Calles, el Departamento de Contralorfa, incluyd como uno de los-
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puntos principales de su programa, el seleccionar-a su personal.

Se expldieron, los reglamentos necesarios para la discipliné iate

rior:

- Reglamento de exdmenes.

- Instructivo para la tramltacidn de

General de Pensiones

solicitudes a-la Direccidn

- Instructivo del Servicio Médico.

~ -Reglamento de asistencia.
- Reglamento de la servidumbre.

Pon Yoo e v Tm mm T mamd A
WEgidmENCT paTa 4O SPailallil

- Otorgamiento de "certificados

Las vacantes serfan cublertas por

de empieados distinguid&é".

oposicidn, a fin de temer un ~

personal apto para el desempefio de sus iabores (36).

Con Adolfo LOpez Mateos, se considerd que uno de los aspectos que

demandaba especial apreciacidn del pafis entero, asi como de los -

partidos politicos, era el paso cada vez mids acentuado del perso-—
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nalismo al objetivismo en la seleccidn de candidatos y funciona-

rios.

Y ya con la administracidén de Luls Echeverria, se puso énfasis -
en la necesidad de contar con sistemas de persomal que elevaran-

lag aptitudes y el rendimiento del servidor piblico (37).

Juzgamos conveniente repetir que ha sido el poder; no el mérito-
ni la competencia, quien ha decidido a quien corresponde determi

nado puesto y por cudnto tiempo, quién debe ser ascendido y cudn

do.

Sin duda, 1a sindicalizacidn en la administracidn piblica se ha-

constituido en un factor en muchos sentidos negativo: "la admi~-

nistracidén piblica mexicana se haya presa entre el inflexible

sistema sindical™ (38). Los favores poiiticcs le llegan por -
arriba (autoridades oficiales), més los que le llegan por abajo-

{autoridades sindicales). Indiscutiblemente que en gran medida-

el sindicalismo se ha coensgtituido en un impedimento m3s para el-
desarrolle de sistemas administrativos racicnales. Con todo, =
los sindicatos de la burocracia son un inter@s sancionado por la
ley y en consecuencia los polIticos del sector trabajo lo defen-~

deré&n dencdadamente.
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4.5 Motivacidan Lzborzai.

E) couportamiento de un individuo en cualquier moments particular
es determinado generalmente por su necesidad mi3s fuerte. De acuer-—
do con Abraham Maslow (39), parece haber una jerarquia dentro de-
la que se ordeman las necesidades humanas. Se entenderd por nece
sidad al estado de un individuo que sufre carencia de algo que &1
considera como indispensable. Se parte de las necesidades de ti-
po fisiolBgico (comer, beber,'dormir...), las que una vez satisfe
chas, el iadividuo percibe otro tiéo de necesidades que 2uaque me

nos apremiantes, exigen ser satisfechas y se coasideran fundamen-

tales.

En este segundo nivel de las necesidades existe un eiemento que -

no se encuentra en el znterior : el de la eleccidn.
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Al irse satisfaciendo las necesidades en su nivel vital, aparecen
las aspiraciones: el individuo es capaz de ampliar su horizonte y
fijarse metas m3s lejanas cuya realizacidn es menos inmediata. =
Sin embargo, el aproximarse a ellas, van tomando un cardcter més
inmediato e imperativo y se convierten en necesidades, las cuales

al 1irse satisfaciendo, crean nuevas aspiraciones. Entre las nece-
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sidades y las aspiraciones -existe en  consecuencia una relacidn-

dialética (40).

Es de hacer notar que la necesidad no puede ser separada del ob-
tivo que el sujeto persigue. Todas las conductas tienen un sen-—
tido, es la biisqueda de algo: buscan reducir tensilones y alcan-~

zar un objetivo.

Lo anterior permite afirmar que el estudio de la motivacidén se -
enfoca, a la biisqueda de las determinantes de la conducta de los
seres humanos. La motivacién estd relacionada con el por qué -
del comportamiento humano. El problema fundamental de la motiva
cidén estd en cdmo crear una situacidn en la que los empleados -
puedan satisfacer sus necesidades individuales, mientras traba-
jan para alcanzar las metas de la organizacidn. Se entenderd -—
poT wotivaciin o todos 2gquellos factores que son capaces de pro-—
vocar, mantener y ditigir ia conducta (conocimiento, habilidad ¥
actitud) hacia un objetivo determinado. "Cudnto m3s sepamos -
acerca de la persona individual que trabaja para nosotros, mejor
seri la comprensidn que tendremos de ella y mejor seré'el traba—

jo que hagamos para motivarla (...) la capacidad de estimar a -
los hombres y de comprenderlos es una de las destrezas mids impor
tantes que debe dominar cualquier supervisor. (...) su trabajo-
consiste en trabajar para sus hombres, proporcionarles el adies-

tramiento, la supervision y la orientacidn que necesitan para =~
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realizar un trabajo excelente. Y proporcionarles un clima y una
serie de condiciones de trabajo en las que pueden trabajar y sa-

tisfacer sus necesidades' (41).

Creemos que ciertamente nadie da su mejor esfuerzo s6lo a cambio
de un cheque quincenal, pues el hombre es algo mds que economia,
se requiere de capacidad de conocimiento y de generacidn de con-—
diciones adecuadas a fin de que se dé la congruencia entre las -

necesidades del individuo y las de la organizacién.

La administracidn cientifica o tradicional, destacd al extremo =
el papel de las motivaciones puramente econdmicas en el trabajo.
posteriormente las orientaciones socioidgicas de la administra——
cifn asignan un rol central a los aspectos tales como: participa

cidén, comunicacidn, el grupo informal (equipo de trabajo), etc.

Los textos de administracidn de personal elaborados en los pai-
ses desarrollados siguen en lineas generales, las hipStesis adop

tadas por la orilentacidn socioldgica: las llamadas relaciones hu

HARES «

Estas tienden a resaltar que el dinero y su valor como motiva-
cidnseria inferior a la de otros factores. Sin embargo en pal-
ses como el nuestro, el dinero y su valor tiene un peso motiva—--—

cional preponderante, pues, constituye el motivo bidsico por el -~
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que un individuo acepta un empleoc o trata de cambiarlo por otro.
Su influencia es tal que su monto es la causr fundamental de los
conflictos de trabajo. El obrero mexicano va a la huelga ante -
todo por el salarlo ya que en €l se juega la subsistencia, ade-
mAs esto va en aumento si tomamos en cuenta que los procesos in-—
flacionarios han ido quitando al salario afio tras afio fracciones
significativas de poder adquisitive. Ello ha redoblado la lucha

Brers para

1]

centar 2l valer nominal del salarjo en forma parale
1a al aumento del nivel general de precios. El trabajador no sd
lo procura un salario que reflina un minimo poder adquigitivo, si-
no que busca algo m3s, la seguridad de la conservacién de 1la -
fuente de trabajo; ello es asi, porque los proceses de desocupa-—
cidn o subocupacifn y la preocupacidn en consecuencia gira en( -

torno de su supervivencia y la de su grupo femiliar.

En log textne de origen desarrollado, se resalta como causa funda
mental &e rotacidn o cambioc dc emplso: lz falta de oportunidades
de ascenso, el trato mo satisfactorio, la falta de comunicacién,
de participacidn, etc. Tales motivos existen en el trabajador -
mexicano pero el mercado de trabajo en el que se mueve no deja -
mayor lugar a su libre expresidn, pues existe un bajo nivel de -
ocupacionalidad que estrangula ya, todas las aspiraciones de va-
riacidén de trabajo de la mano de obra operaria. Las motivacio—-
nes no materiales, cumplen de todos modos un rol en paises como-—

el nuestro, pero en un aspecto diferente al de la bisqueda de -
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nuevo empleo. El mercado de trabajo las confina a expresarse -

principalmente mediante la productividad (42).

Dentro de la administracidén piblica se puede adelantar la hipSte
sis en el sentido de que: el desconocimiento de las politicas, -
objetivos, metas y programas de la- fnustitucién {Dependencia); y
el alto grado de improvisacidn y distribucidn inadecuada respec-—

to de los puestos ocupados por los servidores pUblicos tiende a

provocar:
- Frustracidn,
- Inestabilidad ocupacional,

- Ausentismo,

- Falta de adaptaciSp del individuo a las normas o disposicio-

nes generales de la institucidn (organizacién).
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4.6 Renovacidn Moral.

El Pequeiio Larousse, define la palabra remnovacién como 1la aec-

cidén de transformar, modificar.

La palabra moral, la define como la ciencia que enseda las re-

glas que deben seguirse para hacer el bien y evitar el mal.

Eduardo Garcia Maynez, dice que "las palabras &tica y moral cie
nen, etimoldgicamente, igual significado. Ethos, en griego, ¥y
mos, en latin, quieren decir costumbre, hibito (...). Hay que-
advertir sin embargo, que la palabra Costumbres no posee, en -
‘nuestro idioma, la misma significacidm que corresponde a los vo
crblos griego y latino. (.;.) no, solemos atribuirles a las cos
tumbres y a los hdbitos, la nota de obligatoriedad o normativi-
dad implfcita. Las costumbresque integran lo que se denomina -

moralidad positiva de un pueblo o una &poca no son simple reitg

racién de determinadas formas de conducta, sino pricticas a las
que se hallan unida la conviccidu, en quienes ia reaiiczan, de -
que lo normal, lo acostumbrado, es, al propio tiempo, lo obliga

torio o debido" (43).

Lo anterior permite afirmar que la 'renovacidn moral® alude a =~
un cambio en las costumbres, en los hidbitos. La cuestidn sin -

embarge es que para lograr un cambio en tal sentido debemos ubl
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carnos en el plano de la estructura social, pues, ' las costum-
bres son un elemento fundamental de aquella. ".;.13 comunidad-
de ideas y sentimientos, en semejanzas, que da lugar a una es-
tructura soclal en donde el individuo se encuentra absorbido -~
mds o mencs completamente por el grupo y donde imperan la cos—

tumbre y la tradicidn. (...)". (44).

"Se puede objetar que muchas, si no todas, las relaciones socia
les mis que por el derecho se encuentran reguladas por los -
usos y las gcostumbres y que en consecuencia el derecho sélo pue
de reflejar una parte de la vida social. M&s todavia, es bien-—

sabido que las costumbres nc siempre estdn de acuerdo con el de

recho" (45).

La consecuencia es que el problema de la "renovacidn moral', -
por ser estructural demanda acciones que se ubican al nivel del
cambio social, pues ello significa cambic en las estructuras, y
cambiar las estructuras es cambiar al hombre, quien en Gltima -
instancia es quien ha de operar sobre ellas. El cambio en las~
costumbxes, en los hdbitos no se circunsceribe s8le al dmbito ad
ministrativo pblico, sino a nivel de la estructura global, de-
be ser un cambio intencionado (evitando el espontaneismo); es -
algo imperioso a los fines de la operatividad eficiente y efi-
caz de la administracién pdblica, si es que &sta ha de ser ins-

trumento operativo real de los fines del Estado.
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Crremos que la CAPACITACION habri de desempefiar un papel rele-—
vante en tal propfsito, ello sin embargo presupone un plan de -
investigacidn que posibilite un diagndstico de situacién sobre-
el cual, sea posible la elaboracidn de objetivos tendientes a =
satisfacer necesidades comportamentales en los diferentes nive-—

les de la jerarquia administrativa.

La woralizacién dec Iz administyacidn piblica en todos sus ramos
significd ya desde el régimen de Alvaro Obregén la oportunidad-
para la reconstruccidn del pals (46). Durante la administracién
cardenista se requirid de precisar ideas, dictar normas y exi-
gir responsabilidades efectivas para que la administracidén pi-
blica fuera honesta, eficiente, econdmica y de conformidad a la
categoria de un pueblo pobre. _e propusc (buenos propdsitos) -
arraigar en la conciencla piliblica la idea de un gobierno de fun
¢iviiarics wesponcables que tuviera como norma el respeto a la -
ley, la eficlencia en el desempeiio de su cargo y la honestidad-
én el manejo de los foundos piblicos, borrando toda sitpacién'de
impunidad privilegiada frente al resto de los ciudadanos para -
lo cual se remitid a la Cdmara la iniciativa de "ley de respon-
sabilidades de funcionarios piablicos"™, que previene el articulo

111 constitucional (47).

Esa ley que sancionaba un total de 72 delitos punibles, en sus-
resultados fue de poco valer, en gran parte s6lo fue lecra muer

ta, la razdn era que tenia huecos tales que dejaban escapar a -
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peces mds gordos, y porque los responsables de vigilar su obser

vancla no mostraron preocupacidn por su cumplimiento (48).

También con la administracidn de Miguel Alemdn y con la de Ma-
nuel Avila Camacho, se determind lograr la moralizacidn pﬁblica'
y estimular a quienes colaboraran con la administracidn; el se-
gundo, advirtid que: "cuando un ciudadano alcanza un puesto pi-
blico, aparece un grupo que lo rodea, lo incita y con frecuen-
cie lo pervierte (...) que de ésta manera provocan movimientos-
de lucha interior en el gobierno (...) que no son sino resulta-
dos de un sordo choque de ambiciomes politicas de las facciones,
~ por la preponderancia'. Miguel Alemdn considerd pertinente so-—
meter al conocimiento de la represeqtaci6n nacional legislativa,
la reforma de los artfculos 108, 109, 111, 112 y 114 constitu-
cionales que se refieren a la responsabilidad de los funciona-
rios. Ello por la razdn de que los funcionarios debian de con-
siderar que las obras piiblicas y los demds contratos con la ad-
ministracidén pliblica son medios para realizar los propdsitos gu

bernamentales y satisfacer las necesidades colectivas (49).

Durante la administracidn de Adolfo Ruiz Cortinez se 1llegd a -
pensar que la colectividad debia de coadyuvar a fin de que tan-
to funcionarios como empleados piblicos procedieran con la mis-
absoluta honradez y de ese modo lograr la moral administrativa-

y piblica de México. Se llegd incluso a amenazar con obrar -
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enérgicamente contra los servidores piiblicos venales y prevari-

cadores.

En consecuencia se promovieron las reformas necesarias a la Ley
de Responsabilidades de Funcionarios y Empleados Pdblicos. Se-
reiterd que la "moral" de los funcionarios piblicos es obliga--
cifn indeclinable por la necesidad existente de que el gobernan
te sea ejemplo ante el pueblo que le confirid el poder, y que -
también los diferentes sectores sociales deberfan normar su vi-
da con fgual honestidad. Ambas conductas se complementarian ge-

nerando una moral administrativa y piblica.

Y asi llegamos al periodo administrativo de Luis Echeverria Al-
varez el cual afirmé que la carrera del funcionario era incom~-

patible con la del negociante.

"Aquel que implica en su propio beneficio los bienes o la auto-
ridad que se le ha conferido, traiciona a su pais. Aquél que -
no se entrega a las tareas piiblicas hasta el 1limite mismo de su
capacidad y de su energia defrauda al pueblo. La obra pr&xima-
de la nacidn requiere depurar la conducta, perfeccionar la orga
nizacidn y acrecentar la eficacia de la autoridad en todos los-—

niveles" (50).

Se concebia como necesidad del momento un tipo de funcionario-

instrumentado té&cnicamente, y asi afirmdé: '"Ninguna conveniencia
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circunstancial, ninguna consideracién afectiva moverd al Ejecu-
tivo Federal para comnservar en sus puesto$ A quien no se mues-

tre digno servidor del interé&s nacionral™ (51).

‘ ios hechos mencionados informan de una realidad que todavia es-
vigente y que es mds se vuelve un verdadero problema, un escdn
dalo, al grado de que debido a la desconfianza provocada por la‘
administracidn de Luis Echeverria y la corrupcién propiciada du
rante la de Jos& LGpez Portillo, llevé al candidato Miguel de -
la Madrid, postulado por el Partido Revolucionario Institucio--
nal, a enarbolar en una de sus SIETE TESIS DE GOBLERNO, la "RE-
NOVACION MORAL", el propSsito: recobrar la confianza en las ins
tituciones y sus principios.

"ﬁna Renovacidén Moral de la Sociedéd, que implica la supedita--
cién de intereses particulares al inter&s general de la Repiibli
ca y el cumplimiento del orden juridico; la prevencidn, correc-—
cidn y castigo de conductas ilicitas de funcionarios y enplea-
dos p{iblicos; la profesionalizacidn y depuracidn de los cuerpos
encargados de la sagu%idad pliblica, Una administracién de jus~
ticia pronta, expedita y limpia; la vigorizacidn de 1la forma-
cidn &ética y civica en el sistema educativo y en los medios de-
comunicacifn social; la renovacidn de las practicas de wmorali-
dad social en la familia, la escuela, el trabajo y la vida comu

nitaria” (52).
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Esa tesis ideoldgica tiene antecedentes inmediatos tales como :

(EL Sol de México, 6 octubre de 1977) "l Licenciado Agustin -

Alanis Fuentes, procurador de justicia del Distrito Federal, -
sefiald que pese a los esfuerzos realizados poxr combatir la -

corrupcidn, todavia el 40 % de los agentes del ministerio piibli

co, lejos de proteger a la ciudadania, la extorsionan" (53).

Los abogados tienden a perder predominio en los puestos del ga-
binete, lo cual los ha alarmado, pues han sido desplazados por-
una amplia gama de profesiones, cuya presidon ha dado por resul-
tado el que el sistema polftico les de una respuesta. '"Los abo-
gados han depositado demasiada confianza en su educacidn 'gene-
rallsta' y en las camarillas como medio para mantenerse en los-
puestos clave, y han sido negligentes en la regulacién de su -
bropia corrupcidn. En consecuencia, su prestigio ha decaido en
tre otros grupus profesionales y entre las clases de la inicia-
tiva privada. Los empresarios pueden sentirse satisiechos de -—
que México no destine un elevado porcentaje del PNB al desarro~-
llo de armamentos, pero tambi&n consideran que esta ventaja se-
anula dado que extra;rdinarias sumas de dinero se canalizan ha-

cia el sector piiblico y se pierden por l1la corrupeidn' (54).

"(,..) wientras que en el sexenio de Echeverria &ste predicd un
puritanismo que llegd al extremo de recomendar el agua de jamai
ca (...), se dice que en el sexenio de Alemdn la corrupcién fue

escandalosa y encabezada por el presidente. Pero la gente pier
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de 1a‘mem§:iéi5;;46ﬁde'hgyigﬁlsplo d;scuréo de Alemin predican-—

do 15‘c0;;§§§i§n?_iNo égﬁéf;eﬁis,:siquiera, como el preéidénte-
Echeverfis,:alfusﬁiéai.é 1os‘fﬁtiseos (y dar explicaciones no -
pedidas) declarando: el que no haya pecado, que tire 1# primera
piedra. Provocacifn que tuvo un resultado insdlito en la histo

ria de México: tres de sus ministros fueron obligados a devol-

ver dinero después de su sexenio'" (55).
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DEPENDENCIA Y CAPACITACION ADMINISTRATIVA

5.1 Conceptos.

Dependencia, se entiende por ello el marco condicionante del de

sarrollo especifico de los paises que se integraron, impulsados

desde el exterior, al gistemz capitaiista en expansion desde un

determinado centro. De esta manera, las regiones de la perife-
riz han tentido su economia condicionada por el desarrollo y ex-

pansidén de la economia dominante.

La dependencia articula de modo indisoluble los intereses domi-
nantes en los centros hegemdnicos con los intereses dominantes-

en las socledades dependientes (1).

Lz dependencia da cuenta del cambiante sistemz de relzclones en
tre Variovs unlveles de desarrollo del modo de produccidn capita-
lista, asi como del cardcter derivativo que, respecto de éste -
sistema de relaciones asume cl modo de estructuracién de las fg

laciones de produccidn y de dominacidn social y pelitica, an el

nivel subdesarrollado del modo de produccidn (2}.

Se concluye que el subdesarrollo engendra una dependencia, pero

ésta a su vez es causa del subdesarrollo y del desarrollo de la

metrdpolis (3).
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- Capacitacidn, se presenta como una.modaiidad de la educacidn, -
su propdsito es preparar ai individuo en forma intencional a -

través de la enselanza. Se le ubica dentro de la educacida no-

formal.

Subobjétivp es proporcionar unos determinados conocimieptos y -
aééitudes. de modo que pueda éceptar dnas tareas en el mundo la
boral y crearse asi una existencia dentro de la sociedad. La -
orientacidn y 1la motivacién de la preparacidn ha de proceder de
la formacidn a través de la cuzl el hombre alcanza su reaiiza--—
cién, pero como &sta meta jamids se consigue y asegura de modo -

definitivo, resuita que la formacién es una tarea permaneante, -~

qua s8lo es definible desde su objetivo: la educacidn. E1 con-

cepto '"'Desarrollo Humano" se le contempla dentro del procesoc de

formacidn (4).

Dentro de esta perspectiiva, la capacitacién implica un procesoc-
de ensefanza-aprendizaje orientado a propiciar conductas adecua
das al hacer y al ser en el dmbito laboral. Para lograrlo se=~
require de planear en base a necesidades reales de los trabaja-
dores y niveles directives con la orientacidn hacia un cambio -
en la conducta, a fin de lograr congruencia con las exigencias-

del puesto y con las politicas y programas de la institucién.

La capacitacidn en tanteo que proceso contempla etapas:
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- Investigacién—~diagndstico,
~  Programacisn,

el : E;@@ién » y_“.

- Evaluacidn.

Administracién. El vocablo administrar (administrare) encuen

tra su origen en las expresiomes latinas ad: "a" y ministra-

re: "servir". ©La Real Academia Espafiola de la Lengua le da-—
el sentido de: 'gobernar, regir, aplicar', y ademis el de -

"servir o ejercer algiin empleo". También puede significar

t

"Suministrar', vocablo proveniente del latin Suministrare y -

que significa: proveer 2 vno de algo que necesita.

Independientemente de las mGltiples definiciones que se han -
dado, la administracidn es la accidn organizativa que se da -
para conseguilr detgrminados fines mediante el empleo de cier-

tos instrumentos.

La teorfa de la organizacidn administrativa (TOA) concibe a -
la administracidn pdblica como una organizacifn humana que -
tiende a la consecucidn de miltiples propdsitos politicos, -

econfdmicos y sociales a través del aprovechamiento eficiente-
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y productivo de Tecursos disponibles y mediante la utiliza~
cidén e interaccidn de los diversos sistemas, procedimientos,-
mecanlsmos y recursos conque cuenta. Esta organizacidn tiene
que ver con cuestiones sumamente importantes:

- Toma de decisiomnes;

- Planeacidng

- Programacidn de las actividades;

- Presupuestacidn;

Administracidn eficiente de personal y de los recursos

terjales y financieros;

- Técnicas de organizacidn y métodos administrativos;
'~ Informitica;
- Contabilidad;

- Evaluacidn, y

- Control.
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La administracidn, se dice: es la técnica de la coordinacidn=

(5).

Max Weber, en su andlisis sobre la burocracia, como parte de-
la organizacidn, concede una importancia primordial al ejerci
cio de la autoridad. Paxa &€l existen tres tipos puros de domi

nacidn legitima:

- Tradicional,

- Carismitica, y
- Racional.

El tipo mis puro de administracidn legal es aquél que se ejer

ce por medio de un cuadro administrativo burocrdtico".

Y prosigue: 'La administracidén burocritica (forma de organi-
zar los procesos de autoridad en las instituciones) es la [or
" mis racional de ejercer una dominacidn; y 1o es en los senti-
dos siguientes: precisidn, continuildad, disciplina, vigor y -
confianza... intensidad y extensidn en el servicio, aplicabi
lidad formalmente universal a todo tipo de tareas y suscepti-

bllidad t&cnica de perfeccidn para alcanzar el Sptimo en sus-—

resultados. La burocracia es el germen del Estado moderno og

~idental...’ (6).
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5.2 Dependencia Tecnolobgicsa.

Entre los fendmenos de dependencia mis notorios en los paises -
subdesarrollados figura el de la importacidn masiva y continua -
de tecnologia administrativa y de toda Indole proveniente de los
centros desarrollados, convirtiéndose éstos en medida crecience,'

en la fuente Gnica de asesoramiento y asistencia técnica.

Estas importaciones por so volumen y proceder meclnico han gene-

rado grandes perjuicios al funcionamiento macroecondmico global.

Sabido es que dichas técnicas han sido ideadas en funcidn de una
estructura econdmica opuesta en aspectos bdsicos a la de los -~
paises en vias de desarrollo; su efecto en consecuencia es dife
rente por las razones siguientes: en los paises desarrollados -
abunda el capital y escasea la mano de obra, e intentan de este—
modo buscar una combinacidn Sptima en funcidn de esa realidad; -
en los paises subdesarrollados en cambio, la escaces relativa es

inversa, abunda la mano de obra el capital cs limieade
» Yy P

Ante esta realidad la importacidn de tecnologla produce efectos-—
nocivos en el conjunto de la economia, como lo es, la no incorpo
racldn de mano de obra, ademids de que agudiza procesos subde--
sarrollantes y conduce en definitiva a un reforzamiento de la de

pendencia.
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Esta situacidén permite afirmar que cada problema debe resolverse
atendiendo a: los elementos técnicos, las relaciones econdmicas-

peculiares a la €poca y al lugar en que se plantea.

Como es de suponer, la administracién piiblica plantea problemas-
propios generados por la importacidn de tecnologia administrati-
va. Es indiscutible que la tecnologia consiituye un recurso "vg
lioso" para el desarrollo. Sin embargo 1la tecnologia importada
de tipo industrial resulta extrafia a los conocimientos y al en-
trenamiento de la mayorfa de la poblacidn trabajadora de los pafl
ses del &rea, por io que no puede ser incorporada a la ocupacidn

industrial de ese nivel tecnol&gico; ademids esa tecnologia supo-

nc una constante reduccidn de las necesidades de mano de obra(7).

0 sea que la adopcidn de tecnologia nacida a otro aivel y con -
otros condicionamientos, provoca una contraccién del mercado de-
trabajo y también comprime el mercado interno.al aumentar la po-
blacién que queaa al margen del proceso econémico. La consecuen
cia de todo ello es que 1la estructura sociocecondmica dominante y
la injusta distribucién del ingreso que de ella se deriva, con-

tribuye decisivamente a la congelacidn del mercado (38).

Dada la situacién de un mercado subdesarrollado v dependiente, -

la administracidén tiene ante si dos posibles caminos:
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Segundo. -
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Sumarse a los fendmenos de dependencia, y entonces -
ignorar la incidencia de las limitacilones estructura
les, marginar toda "toma de conciencia” y en cambio-
respaldar tedrica y practicamente el desarrollo de -

una administracién posesionada por problemas, conte-

nidos. ¥y recomendaciones, elaboradas emn los centros -

desarrollados.

Puede asumir plenamente la realidad del medio. Ello
implicari concentrarse en sus problemas especificos,
detectar y senalar las limitaciones estructurales, -
fijar prioridades de investigacidn y. capacitacidn -
acordes con las nece<.dades reales, desmistificar -
las importaciones tecnolfgicas, fijando sus lImites—
de validez y contribuir a la produccidn de una tecno

logfa nacional (9).
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5.3 Capacitacidédn y Dependencia Pedagbgica.

La importacidn de teorias y modelos elaborados en los paises de-—

sarrollados tiende a sexrvir de base para apoyaxr gran parte de la

ensefignza a nivel universitario, asi como de los cursos de exten
sidn para ejecutivos, funcionarios pfiblicos, etc. Bajo esta gi-

tuacidn es gue la ensefianza se expone a problemdricas ajenas a -

nuestra realidad y lo grave de las cosas &3 que se invierte el -~

proceso de organizacidn del aprendizaje: investigacidn de necesi

dades, intereses, nivel previo, etc., lo que permite la elabora-

cifn de un curriculum de estudios adecuado; la inversidn resta -

eficiencia a la accidn educatviva, al imponer a priori y en forma

acritica un programa basado en coracimientos "importados".

Es muy frec

LT2T

wente el ignorar las caracteristicas distintivas de -
por ejempla, los ejecutivos de la admiuistracidn piblica y priva

da de los paises altamente desarrollados, los que tienden a te-

ner un elevado nivel de escolaridad y congruencia profesional, ~
sucede lo contrario en los palises subdesarrecllados; en los pai-
ses desarrollados las actltudes ante la formacidn son positivas

en el medio empresarial, pues la formacidn técnica es norma de -

la empresa y necesidad ineludible para el ascenso, en cambio en-
los paises del Area, rigen criterios de tipo tradicional y de ti

po pelitico predominantemente en la administracidn pdblica (10).
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En los paises subdesarrollados como México, pareciera que todavia-
hay quienes se empeilan en preservar un extraiic y peculiar patrdn -
de divisifa Iinternacional del trabajo intelectual, en el que las -
teorias se elaboran, transforman y aderezan en los paises dominan-
tes quedando a las naciones subordinadas el papel mucho mis pasivo

y modesto de hacerlas suyas y repetirlas meclnica y décilmente(ll).

Técnlcas y teorlas venldas del exterlor, se posesionan de los cur—
sos de capacitacifn administrativa a los mis variados aniveles ex-—
ibiendo a la administracidn '"'desarrollada' como la Gnica existen-
te y “civilizando” en ella a los participantes locales. La in-——
fluencia de esa administracidn genera también una produccidn bi-
bliografica autdctona que la imita y propagandiza en forma acriti-

ca.

El aprendizaje que se obtiene de acuerdo a planes de formacidn en—
los centros desarrollados ha de ser sin embarge usado como marco-—
de orientacidn a f£in de elaborar eclementos de juicic 2 partir de -
realidades nacinales y no trasladar de modo directo, en forma acpi’
tica el conocimiento asi importado a el plano practico y de la ca-

sefianza (12).

Los programas de intercambio académico funcionan de algiin modo con
la finalidad de que los beneficarios lleguen a ocupar los puestos-

mds elevados dentro de las estructuras nacionaies.
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En M8xico durante la posguerra, ei proyecto se convirtid en una -
institucidn permanente {se trataba de introducir innovaciones). La
influencia de los Estados Unidos no se ha limitado a la simple pre
pafaci&n de los mexicanos que reciben becas, sino que redunda tam~

bign-en la implantacién de programas de instruccidn dentro del sis

tema educativo mexicano.

Desde una actitud modernizadora, pareciera que el niicleo capacita-
do y adiestrado en los Estados Unidos o en otros paises desarrolla
dos, podria ejercer mayor influencia a fin de mejorar los procedi-
mientos y métodos a medida que se infiltre dentro del medio admi-
nistrativo y esto tilende a justificarse por la imperiosa necesidad-
de que la burocracia ponga orden en su funcionamiento y se convier

ta en administradora eficaz de los negocios plblicos (13).
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5.4 La Investigacidn, una Necesidad Imperativa.

El estudio y la investigacién son problemas inmediatos de la rea

lidad nacional mexicana a fin de planear su desarrollo.

En materia de administracidn existe la necesidad de emprender ta

Iode

reas de tipo imterdisciplinario a fin de lograr andlisis desde -
diversos niveles, ello debe ser asi debido a que la organizacidan
administrativa debe ser entendida como un fenémeno miltiple y =~
complejo cuya explicacidn requiere del abordaje socioldgico, po-
1ftico, econdmico, psicolégipo, pedagdégico, juridico, etc. 0o -
sea que sSlo mediante un examen.coordinado basado en esas dife-

rentes perspectivas serd posible una tarea de integracién de con

clusiones (l4).

La gran mayorfa de quienes se han ocupado de lz administracién,-
se han preocupado de la legalidad o constitucionalidad de la au-
toridad adﬁinistrativa} del estatuto legal de los empleados y de
la situacién 5uridica de los particulares en su relacién con la-
burocracia, serd porque hasta hace poco la burocracia era campo-—

exclusivo de los abogados y juriscomnsultos (15).

La integracidn de conclusiones respecto del fenémeno administra-

tivo, requiere como es de suponer de emprender previamente inves
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tigaciones a nivel documental y de campo, y para &sto se requie-
re de formar los recursoéyﬁumanos‘con conocimientoé_y manejo de-
los mEtodos y t&cnicas de investigacisn social, a nivel tedrico-

y aplicéao.

Estq'QUé_es una necesidad imperiosa, sin embargo parece que a muy
chos Ae los directivos medios y superiores de la‘administracién—
pfiblica no lo comprenden asi, no comprenden la estrecha relacidn
entre recopilacién, el uso de datos y la planeacidn, quizd por -
ello se tiende a menospreciar el valor de la investigacidn y has
ta se le evita, y si acaso se llevara a cabo, no pasa de ser -
"seudo investigacidn), pues no existe promocidn slguna para for

mar investigadores competentes (16).

Es sabido que entre las ramas de la tecnologia que en mayor medi
da pueden aportar el incremento de la productividad figura en lu
gar destacade 12 administracifn, cuyo objetivo iiltimo es la maxi
mizaqi6n de la eficiencia de cada una de las dreas de operacién—

de las unidades organizacivas.

Se debe considerar como prioridad nacional el invertir importan-—
tes recursos econdmicos a fin de impulsar la investigacién en -
tecnologia administrativa, la formacidn de técnicos y ampliar la
actividad docente. LEsta tarea debe ser objeto de una planifica-
cidn constante que vaya fijando como metas Gltimas la produccién

de soluciones tecnoldgicas apropiadas, acordes con las caracte-—
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risticas de los problemas del medio nacional y regional.

El lugar que ocupan las inversiones en investigacidn cientifica-
y tecnoldgica en general, y en la administrativa en particular,-
es totalm;nte secundario. O sea que son muy escasos los recur
s0S5 que ée‘destlnan a esta actividad; Sin duda se puede conjetu
rar que la aguda escaces de recursos para la investigacidn en ge
neral afecta también al campo de la administracidn, y como es 15
glco, &sta gituacidn conduce a un resultado inevitable: un redu-
clido nlmero de investigadores.

En 1870, ME bz con 48 millones de habitantes, y sdélo -
disponia de 600 investigadores de tiempo complketo y tenia 0.7-
investigadores por cada 10,000 habitantes. Resulta minima, pues
la cantidad de personas dedicadas a lo que deberia ser una tarea

clave en nuestro actual estado de desarrollo (17).

Es asf que existe una notorla ausencia de esfuerzos encaminados-

a la recoleccidn de evidencias empIricas para 1a elaboracifn -

cientffica. De ahi que la informacidn sobre el comportamiento
de las organizaciones piblicas y privadas sea muy limitada en -

sus diversas Areas.

Esa falta de evidencia empirica, constituye de por si un "date

empirico" por demids elocuente, respecto del estado ques guarda la
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investigacidn y de la actitud negativa y harto apdtica que reina
hacia el planteo de la misma, ajustada a los requerimientos na-

cionales.

Los escasos proyectos de investigacidn-diagndstica para la capa-
citacidn v desarrollo de personal de la édministracisn piblieca,-
por ejemplo, tienen como caracteristica marcada uma falta de ra-
clonalidad y coordinacidn, puées no pasan de ser bueinas Intencio-
nes expresacas con una acusada retérica politica, pero cuyo pro-
pSsito principal es arribar en la escala de la administracidn pd
blica; en la pridctica termina manifestindose en actividades ri-

tualistas, improvisadas y dogmiticas.

Hacen falta inventarios de recursos humanos por calificacidn que
apoyen tanto a empresarios como a directivos piblicos, de modo -
que éstos no ignoren la existencia de ellos, evitZndose asi que-
se tomen persconas que carecen de la capacitacifn requerida, (pro
piciando por lo menos) a la vez que permitiria que los trabajado
res que saben realizar cierta actividad y que no consiguen ser -
ocupados en ella vayan a desempefiar otra para la cual no poseen—

suficiente aptirud (18).

En México como en otros paises de igual desarrollo, tanto el pe-
quefio y mediano comercio e industria los cuales cumplen funcio-
nes estratégicas en la economia, se hallan sin embargo virtual--—

mente fuera del marco del estudio de la administracidn. La con-
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secuencia inevitable es que quedan libradas al ewmpirismo en sus-—
distintas formas, con los consiguientes costos en términos de -
ineficiencia. ©La preponderancia del empirismo deviene en gran -
parte del desamparo tecnoldgico en el que estd sumida este tipo-
de empresa, y a la actitud de su factor dirigente generalmente -

carente de capacitacidn técnica y renuente a incorporar tecamclo-

gia (19).

ts indudable que en muchas &reas de la adminisctracidn pGblica, -
la situacidn es similar o incluso mAs grave, por esto, las defi-
ciencias manifiestas deben ser superadas a fin de que la admi-
nistracidn piiblica sea realmente un factor de desarrolio y no -

un factor contribuyente del z2trazso global, en principic habrd de

Tesolver la hipertrofia de las a. .ividades administrativas.
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5.5 La Capaéiféciﬁn; un Medic para élzDeéarrollo Ad-

mininistrativo.

5.5.1 Centro Nacional de Capacitacidén Adminis-

trativa.

- En juniuv de 1971, se publicd en el Diario Oficial el acuerdo -
'ﬁara promover la mejor capacitacidn administrativa y profesio-

nal de los trabajadores al servicio del Lstadc.

En tal sentido, el Ejecutivo Federal de los Estados Unidos Me-—
xicanos y con lo dispuesto en el artficulo 89 fraccidn I de la-
Constitucidn; 43 fraccidn VI inciso £) v 44 fraccidon VIII de -
la Ley Federal de los Trabajado.es al Servicio del Estado, re-
glamentaria del apartado "B" del articulo 123 constituciomnal,-
3 fraccidn V y 41 de la Ley del Imstituto de Seguridad y Servi
cios Sociales de los Trabajadores del Estadso, y considerando -

que:

1®. En el acuerdo presidencial de 27 de emero (1971), publica

do en el Diario Oficial del 28 del mismo mes y afo, se ox
dend que las Secretarfas y Departamentos de Estado, asi -
como los organismos descentralizados y empresas de parti-

cipacidn estatal, establecieran Comisiones Internas de Ad

ministracidn con el propSsito de plantear y realizar las-



2°.

3°.

4°,

199.

reformas necesarias para el cumplimiento de sus gbjg;ivbs
y programas, asi como incrementar su propia eficiénc;ﬁly-
contribuir a la del sector piiblico en su conjuntﬁ, en las
que deben atenderse entre otros aspectos los reiati;ds a;
sus recursos humanos, lo que incluye la selecciBu y capa-

citacidn de su personal;

En el ISSSTE se cred una Subdireccién de Accidén Culﬁutal,

de 1la gue depande el Centro Nacional de Capacitacidn Admi

nistrativa, con objeto de realizar en favor de los traba-
jadores y de sus familiares derechohabientes, promociones

que mejoren su preparacidn t&cnica y cultural;

Actualmente funcionan en 1la mayor parte de las Dependen--
cias del Ejecutivo y en algunos organismos sujetos al ré-
gimen de la Ley del ISSSTE, escuelas (centros y/o Uanida-—-
c3) para la capacitacidn de sus trabajadores, con el ob-
jeto de que &stos puedan adquirir los conocimientos nece-

sarios para obtener ascensos conformes al escalafdn y pro

curar el mantenimiento de su aptitud profesional;

Es obligacitn de los trabajadores al servicio del Estado-
asistir a los Institutos de Capacitacién para mejorar su-

preparacidn y eficiencia;
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5°, Es conveniente coordinar los programas que en materia de-
capacitacién administrativa, de difuegiin cultural, depor-
tiva o recreativa de los trabajadores y de sus familiares,
vengan desarrollando o promuevan las Dependencias y orga-
nismos citados, con las que realice el ISSSTE, se acordd—

que:

— Las Dependencias del Ejecutiveo Federal y los Urganis--
mos Piblicos incorporados al régimen del ISSSTE, procu
rar@n la mejor capacitacién administrativa de su perso
nal, a efecto de que &ste pueda obtener ascenso confor
me al escalafdn, asi como mantener y elevar su aptitud
profesional, para lo cual coordinardn con el mismo Ins
tituto la accidn que en &sta materia vengan desarro--

l1lando o promuevan en favor de los trabajadores.

— En la realizacion de los programas anteriores, la FSTSE
y el Sindicato de cada Dependencia u Organismo tendri-

la intervencién que legalmente les corresponde (20).

Ha sido la cada vez mayor ingerencia del gobierno en los asun-
tos de la comunidad nacional y la presidn de las circunstan-
cias lo que<a imprimido un wmayor valor a los miEtodos modernos,
a la eficiencia y a un personal mejor preparado, mejor instruf

do, en consecuencia se ha pensado que es por via de la capaci-
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tacidén como se ha de arribar a un mejor funcionamiento de la-—

administracién piiblica (21).

Dieciseis afios han transcurrido de la creacidn del Centro Na--

cional de Capacitacién Administrativa~I1SSSTE, (hoy convertido-~

en Subdireccidn de Capacitacidn y Servicios Educativos) y en ~

ege tiempo ano tras afic se ha hablado de vincular las accilo--

nes de capacitacidn con el proceso escaiafcnzris y s6lo excep-

cionalmente ha funcionado,

La coordinacidn entre Dependencias, Organismos e ISSSTE adole-
ce de graves deficiencias, teda vez que no ha sido posible es-—~
tablecer y mantenex la continuidad de un sistema normativo (se
intentd en el periodo 1980-1982) que oriente y defina los cau~
ces a seguir en el terreno operativo de la accidn capacitadora
dentro del Sector Piblico. La resultauie dc esto ha sido la ~
prictica de una capacitacidn que metodoldpica y técnicamente -
hablando ha estado lejos de responder a las necesidades de una

administracisn piiblica que requiere de enfrentar con eficien—-

cia los cambios que le plantea el desarrollo.

La intervencidn sindical, se ha concretado en un s8lo aspecto;

esgrimiv esporddicameunte en las tribunas el derecho que los

trabajadores tienen a la capacitacidn:
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La capacitacidn es en tanto que organizacidn, un &rea en. la -~
que se manifiesta sin lugar a dudas y de l¢ forma mds clara, -

el criterio politico predominante y la augencia de responsabi-

~‘1idad técnica.

Se ha considerado a la capacitacifn como un medioc, entre otros,
que vinculados funcionalmente habrin de proporcionar mayores -

niveles de racionalidad a jus prccesos administrativos pdbli-~-

cos.,

Sin embargo, entendida la capacitacidn como proceso que requie
re de la investigacidn—diagnbstica hasta la evaluacidn, en la~
prictica sufre desviaciomes graves, o sea, no se siguen los pa
sos que metodoldgica y técnicamente se deben observar a fin de

lograr sistematizacidn tanto en las propuestas como en las con

secuencias de la(s) accidu{cz).

La capacitacidn en tanto que proyecto politico, se ve limitada
en sus z2lcances, pues, quienes la dirigen en raras ocasiones -
poseen la experiencia y el conocimiento necesario, 1la conse-
cuencia una pésima administracidn, que sélo redunda en bene

ficio personal y de grupo.

La capacitacidn comec derecho y como obligacidn no se ha visto-~
en la prActica vinculada a sistemas de estimulos y recompensas,

por lo que muchos servidores piblicos no se sienten wocivados -
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para capacitarse, ademfis se han percatado que con o sin capacita-
cién no pasa nada, ni se asciende ni se desciende, ni se gana mis
ni se gana menos, tampoco'se es despedido; se ha percatado de que

son otros los cxiterics a cultivar, &€stos de tipo perxsonal-afecti

vo.

ia capacitaciéﬁ es Edmo se 1arprébtica ‘una éétividad, unz presta
cifn, que como otras deja mucho que desear en calidad y oportuni-
dad. Quienes deberia de promoverla y apoyarla por ser una de sus
funciones, los directivos, son por el contrario quienes poco ha~
cen por darle impulso, sentido y sustantividad, ésto se debe, se-
guramente a que ellos mismos requieren de someterse a procesos in

tensivos de capacitacidn a Zin de posteriormente demostrar ser me

recedores de ocupar una jefatura.
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5.5.2 Condicién de la Capacitacién en ia Adminis-

tracidn Pablica Centralizada.

Las sigulentes consideraciones estd@n basadas en los resulta

dos arrojados por la investigacidn realizada en el ado de -

1977 (22) vy que estuvo a cargo del Centro Nacional de Capaci-

tacidén Administrativa-ISSSTE y de la Coordinacidén General de -

Estudios Administrativos de la Presidencia, dicha investlga--

cidn tuvo como propdsito conocer el estado que guardaba la ca-
pacitacidn del personal federal er: todos sus aspectos, a fin -

de poder definir las politicas y programas que habrian de po-

nerse en marcha y alcanzar los resultadcs gue se esperaban de-—

1a actividad capacitacidn.

De entre los datos mds significativos obtenidos, se desprenden

las siguientes consideraciones, las cuales hasta hoy (i537

siguen siendo vigentes:

La investigacibtn de necesidzades de capacitacién esti mis—

centrtada en el investigador que en las técnicas impersona

les y colectivas las que darfan una mayor objetividad en-

los resultados.

De 42 Unidades de Capacitacidn encuestadas, 15 no informa

tron sobre las técnicas empleadas en la investipacién de-
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necesidades de capacitacidn ‘(INC), lo que permite inferir
que no aplican &ste proceso para la planificacidn de la -

capacitacidn o bien lo realizan de manera improvisada.

De las 42 unidades de Capacitacidn encuestadas, 13 se abg
_tuvieron de contestar respecto del nimero de trabajadores
por capécitar a corto plazo. Las informantes demandaban—

capacitacidn para un total de 31,153 personas.

Esto permite considerar que resulta ser minima la pobla—-
cidn que se atiende, ya que segilin el Censo de Recursos Hu
manos del Gobierno Federal de 1975, el total de empleados

ascendia a 770,248.

Del total de personal con necesidades de capacitacidon 84%,
estaba demandado por dos Unidades de Capacitacién (U.C.)-
de 42 encuestadas, el 16 % restante se distribuia en 11 -
U.C. informantes. Esto permite inferir que en general las
U.C. realizan la INC en términos poco rigurosos, vista de
la desproporc;ﬁn de las poblaciones detectadas con mecesi
dades de capacitacidn. Ademds es sintomdtico que las --

U.C. que reportan el empleo de la may oria de las técni--

cas de la INC, no determinan su poblacidn.

Las estrategias que con mayor frecuencia se practican son

las que provienen de jefes, funcionarios y de experien-
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cias anteriores. La estrategia relacionada con solicitu-
des sindicales es baja, reflejadndose asi una relacién de-
ficiente con el personal empleado, sus necesidades de su-

peracidn y sus representantes laborales.

T - Entre las causas que originan necesidades de capacitacidn
‘el mayor niimero se refiere a aquellas de cardcter organi-

zacional, de procedimiento y de habilidades del personal.

Las U.C. encuestadas manifestaron que el 34 % del total -
de recursos humanos, era personal administrativo, lo que-
manifiesta un exceso de ocupacidn en este tipo de perso--
nal, pudiéndose utilizar menos, con lo que se daria opor-
tunidad de aumentar personal en los niveles directivo y -

téenico, donde es mds urgente.

El 55 % de las U.C. estdn representadas por Jefes cuya -
formacidén profesional cae dentro de cuatro dreas a saber:

Ingenieria, Administracidén, Abogacia y Psicologia.

Seglin la distribucidn de las dreas de educacidn formal -
por cada U.C. especifica, se infiere que no existe una re
lacidn directa del profesionista con las funciones de las

U.C. seglin las actividades que se realizan en el organis-
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Mo .

Mds del 40 % del personal de las 42 U.C. encuestadas demanda
ron formacidn sobre INC. Lo que indica una situacidn defic

taria del personal en esta area.

El 39 % del personal: jefes de unidad, doordinadores de 4rea,
analistas y elaboradores, técnlcos de apoyo e instructores -
adscritos a las U.C. demandan capacitacidan en los contenides

sobre disefio de programas y eventos de capacitacidn.

Esta Iaformacién monifiests una necesidad notoria de capaci-

tacidn.

E1l 65 del total de instructores tanto interags como exnternos
manifestd necesldades de capacitacion en comcenidus de Jidic
tica, cifra bastante significativa como para decidir sobre -
la organizacidn de eventos de formacidn de instructores. --—
{Se han emprendido acciones en este sentido, sin embargo, no
se han organizado adecuadamente y ademds los participantes -

raras veces fungen como tales en sus centros de trabajo).

Consideraciones generales.
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Es evidente La insuficiencia de los recursos humanos que-—
operan en las U.C. para atender la capacitacién del perso
nal en el sector piiblico centralizado. E1l Censo de Recur
sos Huménos de 1975 presenta un dato muy interesante: en-
1as‘ﬁitimds 5 afios al levantamiento de ese censo, se ca-
pacicaron 215,438 personas de las 7%0,248 existentes en -
esa época, alendiéndose finicamente el 27 % del total de -
recursos humanos. Si consideramos que ha aumentado el -
personal en la administracién piiblica centralizada y que~
las U.C. no han incrementado su personal en la misma pro-
poreidn, es 1ldgico deducir que la atencidn otorgada en ma
teria de capacitacidn no rebasard el 25 % de la totalidad

del personal actual (i987)‘

51 tomamos en cucnta al personal directivo y técnico de -
las U.C. se hace necesario estructurar un sistema de capa
citacidn factible de ser conducido por estas personas. -
De otra manera si se sigue operando en las U.C. con el --
mismo personal y con los mismos procedimientos, la capaci
tacidn ser3d resultado de un mero cumplimiento a las fun-
ciones de cada U.C. sin lograr un auténtico cambio de con

ducta en las personas capacitadas.

El bajo porcentaje de personal capacitado en relacién con
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el total, se debe no a la carencia de iﬁstfdccorés}'sinof
a una deficiente planificacidn y organizacidn de las U.C.
acompafiadas de una insuficiencia en personal técnico y di

rectivo.

La inadecuada distribucidn de las dreas de formacidn pro-~
fesional de los jefes de las U.C. impide la estructura
cidn de verdaderos equipos interdisciplinarios. Esta de-
ficiencia afecta gravemente el desarrollo de las funcio
nes de las U.C. y amerita el establecimiento de una aseso
ria permaneunte por parte de la Secretaria de Programacidn
y Presupuesto, a través del drea normativa de la capacita

cldon.
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5.5.3 Profesionzlizacibn.

Por via de la capacitacién, la administiz2:ién piiblica habria -
de elevar su nivel de profesionalizacidn a fin de incrementar-—
su capacidad de direccidn, decisidn y de promocidn del desarro

1llo.

El incremento y diversificacidn de las funciones gubernamenta-
les, de los ¥ecursos financieros y humanos, requieren dc unz -
administracidn piblica mis racional que contemple una variedad
en los conocimientos, en las destrezas y habilidades. Poc es-
to, ¢l sector pilblico habrd de tender a emplear personal espe-—

cializado.

La profesionalizacién del personal piiblico significa que una -

vez que se alcanza un alto nivel de especializacién, 1la Eun-
improvisados (23).
Sc hace imperiosa la necesidad de contar con un personal prepa

rado de manera deliberada, continua y sistewmitica, en puestos-

claves para su funcidén para el desarrollo.
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CONCLUSIONES

El objetivo que pretendid este estudio fue el de lograr inferir-
un juicio global respecto de la administracidn piblica y de su -
insercidn en el contexto de la sociedad mexlcana desde una pers-
pectiva histErica, bajo un enfoque socloldgico y de la teoria de

la organizacidn.

Esta tarea permitiria la aprehensidén de sus relaciones fundamen-

tales, asi como el conocimiento y explicacidn de:
- Las varlables significativas implicadas,

- Sus alcances y limltaciones en su papel de instrumento para-—

el desarrollo,
- Las fuerzas sociales que la han esructurado.

Los resultados obtenidos habrdn de propiciar futuras investiga-—
ciones especIficas enc;minadas a dlagnosticar necesidades y pro-—
yectar en detalle soluciones sea por la via administrativa o de-
la capacitacién a fin de incrementar la racionalidad en el Ambi-

to de la administracién pfiblica.

Nuestro examen de la trayectoria de la administracidn estatal fe

deral desde la colonia hasta nuestros dias ha terminado, ahora -
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procuraremos hacer un esfuerzo de sintesis de nuestras indagacio

nes.

A)

La administracién pidblica en tanto que instrumento de gobier

no, ha sido una constante en la historia de México, cuyo ca-

rdcter funcional se ha visto afectado por factores estructu-—

rales variables a lo largo de la historia.

a)

b)

Durante la colonia la descentralizacidn funcional de la-
administracién piblica la lleva a adquirir un "status" -
de hegemonia; no obstante ello la 1lleva a pricticas de-
corrupcidn, las cuales habrin de manifestarse hasta nues

tros dias.

Con la independencia, las dificultades para establecer -
un gobierno propio y las luchas por el poder llevan a -~
una situacidén de anarquia de modo que la administracién-
piblice en términos generales se mantuvo en estado casi-
completo de desorganizacidn, lo que impidid a los gobier
nos ocuparse de reglamentar el servicio civil. Durante-
&sta Eépoca y hasta 1867, 1la continuidad y raciomalidad -
de la administracién pdblica en la concrecidén de politi-
cas de gobierno se ven influfldas por la prdctica perso-
nal de gobernar y por situaciones en las que el ejecuti-
vo estuvo condicionado, dande inclusc como resultado una

alarmante corrupcidn y peculado.
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Estabilizado el pais durante el Porfiriato, la adminis—-
tracifn piblica logra un desarvollo importante y con

ello surge una categoria burocritica y un niicleo de fun-
cionarios del gobierno, "los cientificos", los que se -
constituyen en mé&dula directriz de la administracidén pi-
blica. Debido al carlcter fuerte del ejecutivo, durante

8sta etapa, el carfcter personal de la burocracia persis

te.

Con la Constitucidn de 1917, las bases del Estado se mo-
difican y con ello la administracién piblica; el Estado-
habrd de manifestar paulatinamente su injerencia en las-
actividades de promociSn econfmica y ia administracidn -

pliblica comienza a ganar permanencia y continuidad.

k1l catdcter Tiberal del Estado durante el Porfiriato,

permite a la administracidn el propiciar condiciones

pa-
la inversidn, auspicio y aliento del capital extranjero,

al grado de subordinar a la burguesia nacional.

Un crecimiento hacia afuera concentrador de la riqueza y
pauperizador de las grandes mayorias, habrd de generar -

las contradiccliones que dan origen al movimiento armado-

de 1910.
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Con 1a'?revdiﬁéiﬁé?déi%910;13;7;-e1 personalismo se restable

ce y con ello el '"feudalismo administrarivo", pues los nue-

vos dirigéntés de 1a administracidn habrin de dar ocupacién-—

a sus numerosos partidarios, amigos y parientes.

a)

b)

Los huevos organismos administrativos quedan integrados-
bajo el criterio de lealtad politica a la persona; la bu
rocracia postrevolucionaria surge asi, improvisada, con-

personal nucve ¢ inexparto.

La ecreacidn del Partido Nacional Revolucionario (PNR), -
contempla la conveniencia de sustituir la lealtad a la -
persona . por l1a de Partido sin que hasta la fecha ello -
sea una realidad consuﬁada;_hasta las relaﬁiones obfero—
patronales en la burocracia mexicana han tenido un caric
ter en esencia politico y s6lo secundariamente legales,—
15 qus e traduce en favores personales de los dirigen—-
tes sindicales, propiciado &stc ademd#s, por los compromi

sos contrafdos.y las negociaciones realizadas.

En la seleccidn y ascenso del personal tienden a persis-
tir los criterios personales, lo que a su vez tiende a -
convertir a las dreas orgidnicas en feudos personales de-
los directivos en turno tanto oficiales como sindicales,

lo que se constituye en obstdculo para la coordinacidn -
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y para probar conductas ilicitas.

Estas practicas terminan produciendo en el personal capa
citado, incertidumbre, desaliento y negligencia; y en el
personal improvisado, la idea de "naturalidad", de con-
formidad. Sabido es que estas practicas contravienen lo
dispﬁesto en el Estatuto Juridico de los Trabajadores -
del Estado; incluso muchas de las funciones de las Uni-
dades de Reclutamiento, Examen y Seleccidn de Personal,—
como de las que tienmen por objetivo la capacitacidmn, con
tribuyen poco o nada a la adecuada ubicacién del perso--—
nal y a su promocidn. Todavia hoy, el personalismo si-

gue siendo una préctica de consecuencias negativas en di

versos sectores de la adwiaistracidn pdblica y a todos -

los niveles.

c) La creacifn del Partido Nacional Revolucionario, viene a
representar para los grupos "privilegiados” en tanto que
logran una mayor © menor articulacidn politica, una - opog
tunidad para presionar con sus demsndas a los dirigentes
politicos; y para el Presidente y sus colaboradores ha-
bri de servir como el instrumento para medir la fuerza -

de los grupos a fin de ganar su apoyo y asi asegurar la-

continuidad en el ejercicio de su mandato.

El Partido Oficial llega a constituf{rse no obstante sus—
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transformaciones (PNR, PRM, PRI) -en el organismo guberna
mental desde el cual el grupo en el poder organiza su -~

apoyo efectivo.

El liderazgo sectorial en la cilispide del Partido y en =~
Los puestos del gobierno, terminan agregando al cuadro -
general de intereses una base de la cual se extraen los-—

directivos administrativos.

En los afios que siguieron a la independencia y dada 1la falta

de oportunidades econdmicas, comerciales, profesionales u -

oficios, fue la clase media la que finalmente encuentra refu

glio en los puestos piliblicos.

a):

b)

e)

Durante el Porfiriato los mestizos logran desempefiarse -
como administradores federales, gobernadores de los Esta

dos v como Oficlales Mayores en el ejército.

La revolucién de 1910-1917, genera un proceso de burocra

tizacidén y profesionalizacidén 1lo que permite la amplia-

cidén de los sectores medios asalariados.

Durante el sexenio cardenista, las organizaciones buro--
cridticas dan por resultado la expedicién del Estatuto Ju

ridico de los Trabajadores del Estado, reformado en 1941,
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credndose con ello el marco jurfdico que habrd de regla-. -

mentar el Sexrvicio Civil.

d) La burocracia ha llegado a pertenecer a los sectores me-

dios, la cual se encuentra ampliamente estratificada,

atribuyéndosele rasgos comportamentales muy diversos y -

hasta peyorativos. Tiende a nutrirse por elementos de =

ella misma, sea por la via sindical o por la oficial ad-

ministrativa.

La Administracidn Pdblica emanada de la Constitucidn de 1917,

ha side objeto de medidas. de reorganizacidn y mejoramiento,-

habiendo sin embargs durante su evolucidn cambiado muy poco-

en sus caracteristicas.

Las transformaciones que ha sufrido han dependido en gran

parte de las cualidades de la ajiia burccracia (burocracia po
1ftica) y por otra, de los movimientos sociales y politicos.
a) ' Desde 1z Administracidn de Alvaro Obregdn hasta la de Jo
s& Lopez Portillo, las deficiencias administrativas se -

han constituido en una regularidad empirica y en preocu-

pacién de la alta burocracia. Las cosas de organizacién

administrativa llegan a un grado critico tal que llevan-

al Presidente Gustavo Diaz Ordaz a sentar las bases de -
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la Reforma Administrativa, adquiriendo con Luis Eche~-
verria, el propSsito de garantiza: la realizacién de los
programas de gobierno, para lo cual se crean las bases -
juridicas e instrumentales de la Reforma Administrativa-—
y se le da un caricter de permanente. La Reforma Admi-—~
nistrativa implicaba un problema de congruencia entre lo
ecénémico vy lo social con lo civico; lo que 1levd a la -

reforma politica.

La Reforma Administrativa ha estado altamente influida -
por la experiencia politico-administrativa concreta de -~
los reformadores y por modelos de situacidn deseable, de
modo que aquella ha girado en rvorno a dos planos clara--

mente diferenciados:

l.- De tipo comportamental vy

2,~ - De tipo estructural;

ambos tipos habrian de ajustarse a los requerimientos de
un marco normativo a fin de traducir razonable y operati

vamente el "interés general de la sociedad".

El problema de la Reforma Administrativa, se localiza en

los limites de la dimensién polftica y de la administra-
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tiva,‘pugs es aq;i donde los dit§Ctivos estatales suelen:
infringir reiteradamente y desviarse de 1as>par5metros -
comportamentales de la burccracia socialmente aceptados,
instituyendo formas estructurales distintas a las formal
mente establecidas, dando por resultado productos al‘mésr

gen de las politicas y metas formalizadas.

Creemos que para evitar que el marco formal se desvirtde
se precisa desarrollar mecanismos politicos que estén -
orientados a lograr una mejor articulacidn de los intere
ses y a evitar el desplazamiento de los objetivos, asi -

como la proliferacién institucional.

Para disciplinar a la sociedad, se presenta como necesi-
dad prioritaria el perfeccionamiento de la Administracién

Pidblica.

£1 estudio de la Administracidn Pidblica ha de considerar
el contexto hist8rico social especifico en gue se ha de—
senvuelte como condicidn para llegar a conclusiones vali
das respecto de su desempefio y contribucidn en el de

sarrollo del pais.

Es evidente que el contar con un inventario de los pro--

blemas propios de la administracidn pdblica, se presenta
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como requisito indispensable al inicio de un pro9éso de~-

racionalizacidn y de mayor eficiencia administrativa.

f) Consideramos que el estudio de la dindmica interna de 1a
administracidn pliblica y de sus transacclones con el con
texto social, requiere de un marco tedrico que contemple
la concepcidn sistémica, eficientista y de las relacio--
nes humanas, de manera que permita aprehender los proble
mas que se presentan en el proceso de toma de decisiones,
lo que habrd de llevar a considerar a las DECISIONES co-
mo variables dependientes de restricciones contextuales-
que inciden en el comportamiento internc de la organiza-
¢idn administraciva y que la fucrzan al ajuste. Este -
procedimiento llevard a cotrar claridad de cfmo restric-
ciones de cardcter normativo, estructural y comportamen-—
tal condicionan las decisiones burocriticas y de su -
orientacidén en funcidn del inter&s general de la socie-—

dad.

Con la Comstitucidn de 1917 y ante‘un escaso desarrollo de -
la burguesia nacional se da comienzo a la estructuracidn de-
un nuevo tipo de Estado que habrd de asumir la rectoria del-
desarrolle y que incluso ayuda a 1la promocidn de aquélla, -

dando por resultado un proceso de burocratizacidn estatal.

a) La situacidn de subdesarrolle y dependencia, lleva al Es
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tado a través de la administracidn pldblica a convertirse
en foco de actividad al asumir plenamente la realidad ~
del medio y constituirse en la fuerza sccial motriz, -
ideoldgica y fuertemente naclonalista, cuya procedencia-

estaba en las "clases medias™ y bajas.

En los afios reclentes todavia el optimismo en torno al —
desarrollo era manifiesto, DIaz Ordaz reitera la postura
de que el gobieruo continuarZ parvicipando e intervinien
do en 1la vida econdmica del pais a través de la adminis-
tracidn paraestatal; presidentes posteriores habrin de -
manifestar posturas simillares cuya intencidn es forcale-
cer y mejorar la participacifn del Estado en el campo -

econdmico y social, para lo cual se elevaria la eficien-

cia de las empresas de participacidn estatal, se estimu-

laria a la pequefia y mediana empresa, se fortaleceria el
programa de deiegacifn y deeconcentracidn (descentraliza
cidn de la vida nacional) de la adwministracidn piblica -

federal,

Recientemente sin embargo se ha hecho cada vez md3s noto
rio el debilitamiento del sector pidblico, lo que parece-
estar conduciendo a una restriccidn del capitalismo de -
Estado y a una cada vez mavor presencia de un sector pri
vado fortalecido, junto a un capitalisme de Estado debi-

licado.
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Ante los restos que plantea el desarrollo, el Sector Piblico,

no podri seguir siendo indiferente ante las nuevas profesio-

nes, va que &stas posibilitan una mayor especlalizacién y -

profesionalizacidn en las distintas dreas de la administra--

cidn.

a)

b)

.c)

4)

El desarrollo de la administracidn piliblica requiere de¢ -
personal especializado té&cnica y cientificamente y esto-—
por la razdn d& guce se requiers planear, superar facto--
res tradicionales v afectivos, los que a su vez obstacu-

lizan la demanda de ese personal.

Méritos, aptitudes y 1la importancia funcional de un sis-
tema escalafonario basado en el desempeifio, son factdres—
en gran medida descuidados ¢ ignorados; asi mismo la am-
biguedad o inexistencia de sistemas operativos de estimu
ios y recowpensas, sen cuestiones todavia por resolver.

Las autoridades oficiales y sindicales parecen tener un-
gran interés por conservar el estado de cosas administra
tivo existente, lo que no es consécuente con sus declara
ciones dadas a la Prensa, sus mensajes a través de dis-—

cursos, conferencias.

Los mids grandes problemas del Servicio Civil en México,-

siguen plantedindose a nivel de la falta de reconocimien-
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to del Sistema a Base de Mérito en el nombramiento y as-

censo de:lo ﬂsgtyidqres:pﬁb;icos,,asi'comq por la persis

e) - La’éogcéﬁtraciéa’de'ia riduéza y dél poder politico‘fam;
bié&n obstruyen la introduccidn del principio meritorio,-
pues una carrera en el servicio pdblico se considera muy
deseable cuando otras oportunidades econdmicas son esca-
sas. Aquf también la cuestidn del Servicio Civil, sigue
slendo un problema por resolver, pues ello impliea la ne
cesidad de la profesionalizacidn, o sea de conseguir la-
competencia técnica, la neutralidad polictica (por lo me
nos hasta ciertos niveles de la jerarquia administrati--

va) y la igualdad de oportunidades en base al desempeiio

La revolucidn de 1910-1917, viene a modificar las relaciones
sociales, las que se ven acompafiadas por modificaciones en -
la estructura del poder politico. Un cuadro de indicadores-
socioecondmicos evidencian una nueva sociedad, una clase me-

dia surge y se amplia a la vez que estratifica, coexistiendo

funcionalmente con un sector obrero igualmente estratificado

y con una burguesia nacional que se ha vuelto cada vez mis -
compleja y orginicamente dependienie del capiial extranjaro-
por efecto y causa de una industrializacidn cada vez mds de-
pendiente en su financiamiento y orientacidn, pero que sin -

embargo, se ha venido consolidando al igual que en su poder-



i)

polfrico.

a) El resultado del proceso dindmico de ia sociedad pbstre—
volucionaria ha dado un desarrollo desigual y concentra-
dor. de la riqueza. Ya desde los ailos cincuenta y cinco,
se avidencisban razones para dudar de que la economia mg
xicana aportara en un plazo breve un mejor nivel de vida
al grueso de la poblacidn, y para los aftos sesenta, ain-
segufa manteniéndose el cuadro contrastants da indicado~
res negativos, los sucesos de 1968 habridn de llevar al -
grupo gobernante a hacer un llamado para incrementar la-
"unidad nacional" a fin de crear y fortalecer la credibi

lidad de los mexicanos cn la validez y vigencia de las -

instituciones y principios en que se sustenta el sistema

politico.

La moralizacidén de la administracidén piblica ha sido un pro-
blema por resolver, desdeiAivaro Obregdn a la fecha ha teni-

do'por significado la oportunidad para la reconstruccidn del

pais.

Ent tal intento L3izaro Cirdenas, envid una iniciativa de ley-
al Congreso sobre responsabilidades de los funcicnarios pid-

blicos; Rulz Cortfnez promueve reformas a dicha lay.

Luis Echeverrfa llegd incluso a afirmar que "la carrera del
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funcionario piiblico resultaba incompatible con la del nego-

ciante"”.

Consideramos que la falta de madurcz politica de grandes nG-
cleos de la poblacidn mexicana, que la falta de oportunida--

des ocupacionales y las deficiencias del Sistema Civil de

Carrera, hacen que M&xico siga sufriendc las consecuencias -

de una ineficaz, y en muchos sentidos corromplida y viciosa -

administracidn piiblica.

La necesidad de contar con una administracidn pdblica, fun--
cional y eficiente en la generacidn de servicios, habrd de -
contemplar como prioridad a la Capacitacién y Desarrollo de-—
Personal, que tenga por bas: el proceso 1l5gico de la enseiian
za-aprendizaje, el cudl se inicia con la investigacidn de ne
cegidades (diagndstico), dando paso a una programacidn, se -
advierte esto porque en la prictica tienden con frecuencia a
invertirse este proceso, al proponer programas de capacita--

cidn y desarrollo a priori.

Se requiere de contar con un Plan de Capacitacidn de la Admi
nistracidn Pidblica Federal, que permita encaminar las accio-
nes hacia una homogenizacidn tanto de lenguajes como de pro-—
cedimientos té&cnico-didicticos en cada una de las Unidades -

de Capacitacidn de las Dependencias del Ejecutivo Federal,
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elle permitiria una prictica regida. por criterios coﬁunes; -
ademds se requiere de que el Plan de Capacitacién mencionado
sea sancionado por los Oficiales Mayores e involucre a las -
autoridades sindicales, asi como de vincularlo al proceso es
calafonario, con ello se estard en mayor posibilidad de ga-
rantizar el que las acciones de capacitacidén y desarrollo de
personal beneficien a mayores nicleos de servidores péblicos
toda vez que con ello se incrementara la profesionalizaciGn;

y la eiiciencia admindistrativa.

Los responsables, esto es, los directivos a nivel normativo-
y operativo de la Capacitacidn, habrin de ser personas aje-
nas a la fortuna politica pero en cambio poseer una excelen-
te formacidn en el drea de la Capacitacién y Desarrollo de -
Personal, pues la fortuma politica ha demostrado propiciar -
el personalismo y terminar haciendo de la capacitacidn una -

actividad improvisada y demagdgica.

Se precisa abordar criticamente aquéllos problemas de la Ad-
ministracidn Pdblica que sean susceptibles de ser soluciona-
dos por la via de la Capacitacidn a fin de generar nuevas -
conductas mis funcionales. Ademis se requiere para elevar -
la calidad y eficacia de la actividad en cuestidn, de contar
con los recursos humanos capacitados, condicidén ésta para -

evitar pricticas ilmprovisadas y espontdneas, garantizando el
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llegar a superar el estado critico en que se encuentra el -
ejercicio de la Capacitacidn, asi como para abandonar enfo--
ques tradicionales y abordar en forma cientifica y técnica -

el ejercicio de 1la misma.

Pensamos que en tanto la Eapacitacién siga contemplindose co
mo una actividad vacilada del contenido transformador, la po-
litica personalista, subdesarrollada, teanderdi a coavertir a
éste medlio que es la Capacitacidén en una actividad enajenada
de su objetivo esencial. El propSsito de llegar a contar -
con una administracion pdblica mds racional y a la altura de
los retos actuales a que se enfrenta Mé&xico, demanda de una-
prictica de la Capacitacidn que rechace toda intucién, todo-

mito y que en cambioc abrace 21 doto, z2firme la razén
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