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INTRODUCCTON

El estudio de la burocracia municipal ha sido un campo poco aten-
dido por los especialistas en administracion pablica. Las inves-
tigaciones gue se conocen, en su mayorfa, constituyen estudios de
caso o andlisis generales sobre lg administracién municipal don-
de el tema de la burocracia se ha abordado de manera complementa-
ria y no comc objeto central de estudio.

En la actualidad el tema municipal ha despertado el interés de --
gran nomero de investigadores y estudiosos de & administracién -
pablica, quiencs lian enfocado el andlisis  desde diversas pers--
pactivas, ye sean jurfdices, polfticas, econdmicas, sociales y ad
mintstrativas. Dicho Interés reside en el importante momento de
camhio y fortalecimiento que enfrenta la institucibn municipal, -
en virtud de las rectentes reformas constitucionales y del proce-
so de descentralizacion de la vida nacicnal, iniciado en el go --
bierno de Miguel de la Madrid,

No obstante Ia importancia de los estudios realizados sobre el te
ma municipal, son pocos los que han prestade atencidn en la burg
cracia, comg el factor fundamental para impulsar el desarrolic --
del municipio.

Considero importante sefialar que no es posible pensar que la -~

transformacién del gobierno municipal pueda llevarse a cabo finica
mente como consecuencia dc una reforma constitucional: es necesa-
ric analizar las caracteristicas de la burocracia que se va & --



echar a cuestas este compromise y las condicionantes politicas,-
econémicas, sociales y culturales en las que se desenvuelve el
municipio,

En virtud de lo anterior, es indispensable que en el estudio de
la burocracia municipal se cuente con las herramientas teoricas_
y metodologicas que permitan el desarrollo de la labor de lnves-
tigacion cientffica. Haciendo alusidn a la hipotesis central de
este estudio, considero que ‘“sclamente cuando el analisis de 1a
burocracia se realice con una perspectiva crentifice, se podran_
proponer cambios trascendenies en la estructura de gobierno y de
administracidn del municipio”.

La faita de bases tebricas sobre el estudia de la burocracia ha_
mantenido vigentes numerosos mites; le¢ imagen popularizada la -
identifica con factores tales como la rutina, la ineficiencia,-
la complejidad de procedimientos, la intorvencife injustifica-
da en dreas reservados a la actividad prividy, el exceso de co-
rrupcién y el cacicazgo., Sin embargo, el andiisis de 1o burocra
cia no puede hacerse partiendo de ld mero couerlacidn di et lring-
ciones que adn cuando pueden ser verifitades, no constituyen ele
mentos validos para comprender la naturaleza y dimensién de] fe-
némeno burocratico. Ante esta situacibn es conveniente incursio
nar en el estudio complementando 1a evidencia empirica que ofre-
ce la realidad burocratica con el sustento tetrico de diversos_
autores como Weber, Marx, Michels, Crozier y Mouzelis entre --
otros, )



Existen ciertos elementos que son indispensables en el desarro--
ilo de toda la investigaci6n con un carsCter cientifico, el pro-
ceso debe iniciarse con el planteamiento de un problema que el -
investigador hace sobre aquellos aspectos de la burocracia munj-
cipal que le resulten ms significalives, relaciondndolos con -
1a teorfa que servird pars explicar el problema.

Posterjormente deben definirse las hipbtesis, a ser comprobadas,
de manera estructurada planteando a su vez 105 requerimientos -~

téenicos @ ser ulilizados en el estudio.

En unz fase siguiente se deben seleccionar y elaborar fos instry
mentos de recopilacion do informecibn ya sea medionic observs -«
cién, entrevistas, cuestionarios y fuentes decumentales, asf co~
mo ¢l upiversa y la wuestra a ser estudiada; una vez recopila --
dos, los datos se categorizan, clasifican, califican y tabulan,-
splicando elementos de estadisitica. Posteriormente se procede
a la prueba de comprobscion de hipresis para rechazsrlas a acep
tarlas, trantando de inferir sus consecuencies. Finalmente se -
contrastan 1os resultados de [a jnvestigacidn con la teorfa de -
la cuil se partio, realizando un andlisis critico ¢ tado el pro-
ceso de nvestigacion,

Dadas las caracterfsticas especificas de lo burocracia munici
pal, el estudio cientifico debe hacerse a partir de los
principios metodologicos de la ciencia de 1s administracion.

Por su cardcter empirico, el estutio de la admi -~
nistracién consta de un conjunte de teorias explicativas_
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de distinlos aspectos del comporiamiento de ]as organizaciones,-
entre 105 que se ubjca a 1a hurocracia. Estas teorfas se inte--
gran por hipblesis de distintos nivefes y requieren de uh proce-
so constante de constrastacién mediante la aplicacion del méto-
do hipolético-deductivo, el cual crnstituye una varicdad del me-
todo cient{fice, que resalta ol papel de la falsificacion como

pruebi de las hipbtesis.

La aplicacitn del método nipotético-deductivo en el estudio de
la burocracia municipal  se basarfe en las siguientes etapas:

- Obtenci6n de datos u observaciones significativas de la -
burocracis,

- Formulacidn y deduccifu de hipdtesis que expliquen el com
portamieito burocratico.

- Confrontacion de lat hapdlesys provunslas con el comports
miento concreto due la burocracid,

- La conexibn de los conocimtentus pbivnidos con las Wipole
sis elaboradas sobre la burocracia, desde los enfoques, -

organizative, politico y psicosocial,

Es importante a larar que las observaciones nunca se deben dar

por confirmadas solamente se consideran aquellas en las que - -
subsista un contraejemplo que no {as destruya. Por lo tanto. se
debe tener cuidado en aludir a la inducci6n que forma a la natu-



raleza prictica de!l tema; también en criticar falsas teorfas --
creadas para definir determinadas conclusiones.

£n este sentide, el estudio cienti{fico de )& burocracia munici--
pal se debe realizar con estricto rigor metodolbgico, a fin de

definir su papel en el procesc de cambio y modernizacibn; en la
transformacién de la tendencia centralizadora y en fa disminy «=
cibp de la injerencia del gobierno federal y estalel en el muni-

cipal.

ta experiencia ha demostrado que 3 pesar de que han existido al-
gunos intentos por fortalecer al municipio como la reforma dej -
marco Jurfdico y la descentralizacitn de las atribuclones y fun-
cignes del gobierne federal no se identifican resultados concre-
tos en ¢} municipio, 1a causa de ello se debe en gran medida a -
que 0o se ha prestado 1a atencidén debidaa Ja burecracia munici--
pal como tnstrumentadora de {as decisiones y mientras no se cam-
bie su mentalidad pasiva por la devocacidn de servicio, el muni-
cipru no podré promover su propic desarrolls.

Por 1o tanto, incursionar en el estudio de la burocracia mumict-
pal requiere de una vision interdisciplinaria, ya que ninguna -
de las disciplinas de las ciencias sociales puede reclamar su ju
risdieci6n  -ni adn la propia administracidn pidlica- afin cuando
todas -hacen aportaciones considerables para su estudio. A partar
de ésta nueva perspectiva considero conveniente entrar a su-es-
tugio y de ser posible, enfatizar en algunos indicadores que pue
dan ser v&lidos pare definir su cometido vy determinar. a partir -



de un estudio cientifico, su composicién, actitudes y aptitudes.

En este orden de ideas, el presente estudio tiene por objetivo -
proporcionar algunas bases tetricas y metodalégicas que sirvan -
para incursiomar en el estudio de la burccracia municipal en -
México.

Para una mejor exposicioén del tema objeto de estudio, esta inves
tigacién asta dividida en tres partes

La primera parte comprends un andlisis de la situacién que guar-
da la burocracia municipal cn México y define algunos elemen--

tos relevantes para su anélisis.

En 1a sequnda parte se exponen 103 enfoques v teorfas gue ayudan
a estudiar a Ia burocracia municipal,

En la tercera parte se roscatan aguelios aspectos de jos enfo --
ques y teorias que se aplican especificamente para el caso de 1o
burocracia municipal en MExico y se eStablecen lao bases Le6ri-
cas y metodolégicas que deben rarasterizar  un ectudio clentifi-
co.



PRIMERA PARTE: BASES PARA EL ANALISTS DE LA BUROLRACIA
MUNICIPAL



CAPITULD 1. MARCO DE REFERENCIA DEL MUNICIPIQ

£l municipio desde su origen se ha manifestado como la célula bi
sica de gobierng; en un contexio mas gereral, se encuentra vincy
lado con otras instancias de gobierno & través de ciertos meca--
nismos: unos constitucionaltes, como o5 ta distribuci6n de compe--
tencias; otros de colaboracién mediante convenios. tstos lazos
son los que le dan esencta & la Yorms de organizacion politica_
denominade federalismo. Con el afdn de proporcionsr mayores cle
mentos de juicio de esta forma  de gohierno y & ubicar al municl.
pio en la misma, a continuacidn se haré referencis & la rela --

ci6n entre municipio y federalismo.

1.4 EL ESTADO FEDERAL

Sin pretender abordar una diScusifn tedrica del federalismo, se
puede definir como una furma de oryganzacide politica, compuesty
por estados federados, con autonomia ol interior pero con vincu
los respecto  del pacte federal,

Todo Estado Federal presenta una scrie de elementos fundamenta -
les que los diferencian de otras unidades politicas.

Garas Torvweo en su libro “E1 Federalismo Mexicano® (1) ofrece -
una serie de-elementos como derivacion del andlisis juridico --
constitucional, éstos son:



" a)

Un orden jurfdico supremo, expresién de la soberanfa po
pular, el cual queda plasmado en una constitucidn y que_
crea a st vez dos tipos de Grdenes juridicos: El de la
federacidn y el de los estades miembros, Esta constitu-
citn 1lamada “tederal™ o “general" es elaborada por el
pueblo en su conjunto a través de un congreso constity -
yente y constituye la norma suprema aplicable en 1a to-
talidad del territoric; & partir de ella tienen validez
las reglas de distribucion de competencias entre federa-
citn y estados. Lomprende las normas fundamentales de -
aplicacion general, 1as reglas relativas a la organiza--
cién de la federacitn y las bases sobre !as cuales se dg
ben estructurar tas constituciones de los estades. El -
Estado federal es la dnica entidad soberanz en virtud de
la constitucidn y las unidades que la componen, quedan do
tados de competencias en sus respectivas jurisdiccio--
nes.

De los dos Ordenes derivados de la constitucibn el orden
de la federacifn es vdlido para la lotalidad del territo
r1o nacional; el orden de lo¢ diversos estadovs solamente
es vdlido en su &rea. Ambas Ordenes quedan provistos de
sus respectivos organos: Legislative, Ejecutivo y Judi-
cial.

Un requisito fundamental es que la Constitucién Federal;
sea escrita y rigida, ya que es la Gnica forma de defi-
nir claramente las materias que corresponden a cada uno_



b}

c}.

de los Ordenes.

Les 6rdenes juridicos derivades de la Constitucidn (el de
la federacién y el de los eitados) son coexlensos. es dg
cir, son distintos en su cumpetencia pero iguale$ entre -
si, en el sentido de que mnhos estdn subordinados en le -
misma medida, a la propie constitucidn,

Por esta razén, no existe supremacio del orden fuderal

bre el estatal (formaimentej. Ambes deben de actwar de -
acuertdo con 1o que prevideente 1os ha definido 1s norms -

suprenta .

Desde un punto de vista matericl, laos corpetencias fede--
rales se dan en renglones cuyo contenido aparece como el
Ptuciones de Loy Csta--

el importamte que el o8 lat oo
dos:  Relaciones Exteriores, Lufensa Nacional, etc.  Des-
de el punto de vists territoriel, 1o competencia federal
abarca la integridad geogrdtica dul jels,  en Lanto Que
ta de las enbidades federativas  aberfa d Su Uropia arvs.
A pesar de estas diferenciay, la federacidn estd impedy
para salirse de su esfers y vulnerar la autonomia de loe

estagos miembros.

S Autenomia de los estados miembros. Se enticade como la -

facuitad que lg Conslitucién reconoce de ¢rear su dere --
cho, expidiendo su propia constitucibn; sin mas limites -
que los reconocidos por su prupia conslitucibn, sin mas -



limites que los establecidos por la Constiluci6n Fede --

ral.

La Constitucion de cada estado es producto de un Congre-
50 Constituyente en cada entidad federativa y la creacién
y aplicacién de las leyes es competencia de los poderes
tocales,

Mzcanismos de preservacitn de la integridad del orden que

eviten  gue las con de federacién y estades sean

S
mutuarente volneradas, €stas son:

- Participacitn de los érganos federales y estatales on

la reforme constitucional.

-~ Un sistems adecuadeo para la resolucitn de los conflic-

105 que surjan entre federagion y ostados,

- Un sistema adecuado para la rescluci6n de ronflictos -
de competencias entre los estados.

- Proteccién de la federacifn a los estados de cualquier
amenaza del exterior,

- Participacion de las entidades federativas en la forma
cibn de la voluntad de la federacién a través de la €8
mara de Senadores  {2).



Estos elementos estdn contenidos en nuestra Carty Magna y quedan
plasmados en el Art. 40 que dice “es voluntad del pueblo mexi-
cang constituirse en und Repablice represenlaliva, demdcratica.-
federal, compuesta de Estados litires y uwoberanos en todo le con-
cernjente g su régimen interjor, pero unidos en una Federsci6n -

establecida segin ios principies = ¢sla Loy Fundamentsl (3)

Como puede verse, estos san ios principlos de conteajdo formal
de nuestre forma de goblerna, lo que vale [a pefta preauntsrse es,

hasta que punto dichos principius son observados por nuestros gou

berpantes en |4 realidad. Por el momento dejo planteada o
terrggante ga tratarg de responder en los capfteloc subuigquien --
tes.

ARhora blep, con el propsito de contrestar tas ceracteristicas -
del Estade Federal, consivere pertinente senalar [a estructura -
de un fstado Centralizado.

1.2 EL ESTADU CENTRAL

Constituye tambjén una forma de goblerno en lg cual existe la --
Constitucién como orden supremy y expresién de la soberania papy
Jar, que crea un solo orden jurfdico validu para la totalidad --
del territorio. L2 mayorfa de fus estaios unitarios cuentar -
con una constitucitn escrita y riyida, cor el proposito de dar -
mayor fijeza y claridad a sus normas y sustraer sus roformas de
las mayorias parlamentarias, sujetindola a procedimientos espe-
ciales. A diferencia del Estado Federal, en el Centralismo ia -
Constitucion puede estar no escrita y flexible, como en la Gran -
Bretana y Nueva Zelanda;, se identifican por tener un cardc--
trr consuetudinarijo y pueden reformarse por el mismo 6rgano --



{4). Lainexistencia de la norma fundamenlal se justifica en -
el sentido de que existe un solo orden jurfdico y no es necesa--
rio detallar las competencias.

En el Estado Central el orden juridico-polftico partc del vérti-
ce superior hasta laz normas inferioves, formandu una estructura
jererygizods y viltta para todo el Lerritorio, La creacin y --
apticacion del orden jurfdico corresponds a los Organos centra--
les.. En consecuencie, no existe la autonomia entendida como ta
facultad de las provincias de autoconstitulrse y legislarse,

£l Estado unitaric ha sido 1a estructura tradicional de las demo
cracias de Burapa occidental excepto Sulza, Alemania Federal y
Austria (5).

1.3 FEDERALLSMO ¥ CENTRALISHMO

En pafses en los gue se ha adeptads la forme federal de gobier--
no, el centralismo consiste en un fendmeso de concentracién del
padery se convierte en un fenfmeno inhereate a 'a funcisn admi-
nistrativa del Estado, en virtud de que 1as funciones encomenda-
das a las autoridades politicas son un tade, que por la necesidad
l6gica de la divisi6n de poderes Liene que encomendar a dichos -
Grganos, Es por esta razén que la centralizaci6n la vamos a en-
contrar presente en todas las funtioesde) Estadn Mexicd desded mo
" vimiento independiente de 1810,



El centralisio fungid como fuerza unificadera ante 135 amenazas
extranjeras y ante la desintegracion ce la macién posterior gl -
movimiento de Independencia. Las decisiones peliticas y 1a creg
cibn de leyes y normas se confentraron en los érgancs matropoli-
tanos y los de las colonias solo reciblan  funciones delegadas -
denure Je lo estrictamente indispantable (g ), Desaforiunada--

mente pary 1os  espafioles, ¢l centralismo vino aconpenado do ia

spondfa g Yoo entanples peningu-

firme deleorminacion e gue corr

lares, o uyercicio de iav funcioncs goboroscivas,  La putrucin-

ro gerarquizads en el ronarca, tac tencinnes cow enlradas onogs

te, la exclusividad peninsular o ¢l manejo ¢ les neuocics p--

sihn o palitice )

blives 3 la talta de oy v las natd

vos de  Américe. produjeron en el centralismo una identificacidn -
con el despolismo v un resentimiento en la seciedad mexicana, Fue
ast como surge B4 iues del federalises mericann en las Cortes de

SNl imgento chegsiiG o la

Cadiz y su antor fuéd p

necasidad de 1as provinciac, de eontar con un drgane politice pro

propio que las biberars del centralisen  onresor.

A partir de ese momento se terming con Ja luche constante por da
imposicidn del centralismo como forma de  Estado, va que no va 4
operar frente al federalismo, sine como partie de 61, caranteriza
do en la figura del Ejecutive Federal.

Las necosidades polilicas, econdmicas v administralivas provocs-
ron que nuestro federalismo tomara un coariz centralizador, lo -
que coadyuvd al desarrollo del pais. S$in embsrgs las consecuen
cias no se hicieron esperar, se institucionalizé un centralismo_



en nuestra forms de goblerns, sumdndose un sinnimero de faculta-
des en la instancia federal, en detrimento de los estatales y mu
nicipales (7).

Las consecuencias del centralismo en nuestra forma federal de go-
bierno son las siguientes:

8) Las antoridades centralizadords. han concentrado los re-

LarnJn o bineie peres oy bas aaversas funcienes jurfdico-ad

minintrativasg,

) Se ha manitectado un excesivo fortalecimiento de las au-
toridades federales que incide negetivamente en los mode
los de desarrollo y en las actividades econfmicas y so--
riales do 1a poblacidn, originando la concentracion de -

Fienen o ooy

0y oen mngs geograf icas determinadas.,

c) Se ha creado yna desvingculaci6n de lay aspiraciones y -~
exigancias sociales de la actividad gubernamental, lo --
que impide que se aarten las decistones de sus benefi --
ciarios y que se logre una democratizacién de la socie--
dad, donde esta participe en Jo toma de decisiones que -
afectan su forma de vida. Por lo tanto. las decisiones_
de las autoridades federales no logran adecuarse a las -
demandas locales, lo cual refuerza las desiqualdades so-
ciales y limitada las perspectivas de desarrollo.

d) Los gobiernes locales no pueden constituirse en agentes



activos de su propio desarrollio, sino en ejecutores de --
1as ordenes que vienen del centro y actuar por mera iner-
cia.

e} Se ha creado un gigantismo burocritico en la instancia fe
deral que impide une respuesta adecuada a las demandas -
que plantea la sociedad.

f) Se ha ¢reads un atrazo considerable en las estruciuras ad
ministrativas de la tinstancia municipal. que rmpide --
cualquier alternativa de desarrollo a nivel regional.

Como ha podido verse, existe upa contradiccidn eminente entre la
forma de gobierno inscrite en nuestra Constitucién y en la forma
como se ejerce dicho gobierno; esta situacion se mapifiesta prin
cipalmente on los aspectos administratives, juricices. pelfti --
cos, econdmicos, financieros y socic-culturales.

1.4 CBTRALIZACION VERSUS DESCENTRALIZACION

£n este siglo, el Centralismo se ha canstituido en proyecto que
adoparon los gobiernos pos-revolucionarios con el fin de avin--
zar en logro de los derechos sociales, la reforma agra
ria, le reforma laboral, la creacidn do la infraestructura urba
bana, la educacién y 1a consolidacion del aparato institucional
del Estado, para conducir e} desarrollo econ6mico-social del --
pais.



En la actualidad, Ias practicas polfticas, econfmicas, comercia-
tes e incluso las costumbres sociales, han conducido al federa--
lismo mexicano hacia una dindmica centralizadora que ha liegado
a4 convertirse en una barrera que impide a las autoridades, cum--
plir con sus finalidades y mirar hacia la bisqueda de nuevas al-
terpativas que satisfagan las crecientes demandss sociales (8 ),

Por ofra parte, &s rada vez evidente la supremacia que tiene el
gobierno federal, on coantrapesicidn de los gobicrnos locales. 51
e analiczs Do dicirituci6n de compelencias en 13 Constitucitn, -
puede verse que las competencias del gobierns federal, se extien
den en las materias mis generales e importantes, en fanto que --
las de los gobiernos locales se encuentran restringidas ¢ los eg
pacios locales. Todo esto demuestra que el gohierno federal de-
sarrolla funciones propias de un 6rgano central v al mismo tiem-
po  de representante de la nacidn.

Algunas de las causas que han coadyuvado a la superioridad del -
Poder Federal son:

- El ejecutivo federal es el factor mas poderoso del siste
ma pol{tico y ejerce un predominio sobre fos poderes lo-

cales,

- E] semado se ha ido debilitando en su cardcter de repre-
sentante de las entidades federativas.

- La poca preparacién que caracteriza a los miembros de las



legislaturas locales, determina que en lugar de --
adaptar leyes a las necesidades de la entidad, se adop--
tan sin mas cortaprisas.

La concentracion urbana, econdmica cultural y politica en
el lugar donde reside el Poder Federal; la capital de la_
Repablica.

La concentracion de los recurszos Fiscalas er lo Foders --
citn, lo que pravocs qun se olorgusn sumas ridiculas a -

la mayorfa de las entidades.

ineficiencia en la prestacién de les servicies poblicos -
por parte de los gohiernos locales.

Alte concentracidn de la actividad econfinica en la ciudad

da Vérico.

Los beneficios sociales a los trabajadores se manifiestan
mejores y mas répidos en la capital del pafs,debido & que
los organismos de la Administracion Piblica Federal resi-
den ahl precisamente.

El Estado centralizador que hablia asumido la tarea del adminis--
tradorde toda la produccion y bienestar de toda la sociedad nacio-
nal, sin dejar que los estados y municipios pudieran diagnosti--
car su situacion local, planearla y administrarla de la manera -
mas adecuada, llev§ a una sobre carga de las funciones y obliga-



ciones del Estado, coadyuvando a un incremenls del poder y del
aparato burocrético (9 ), Como respuesta ala centralizacitn --
excesiva del poder federal se die inicio con Miguel de la Madrid
a un proceso descentralizador, donde se plantea Ja necesidad de
establecer un equilibric entre el gobierno federal y los gobier
nos locales, esto es, la "descentralizacion®, la cual se adopta_
como una estrategia que permita, el desarrollo armdnico y equili-
brado. abarcandn factores politicos, juridices y econfmires que
faciliten sy logro integral,

Este procese no se puede concebir fuera del Plan Nacional de Da
sarrollo  1982-1988, 1o que significa que se debe encaminar a -
la distribucién de las recurses en las diferentes regiones del -
pafs, para que se lleve a cabo una participacion demopcrética que
permita  una nueva forma oo vida de 13 sociedad.

Ll procese de descontrabizacidn lleva  connigo una redistribu-
cidn del poder entre 1os diversas instencias polftico-admnistra
tivas del sistems federal de gobierno, a fin de lograr un equill
bric en la toma de decisiones, en el cumplimiento de estos y en_
su sequimiento. Se censidera como punto fundamental la creacifn
de mejores condiciones de vida en los estados y municipios para
arraigar a la poblacién & sus lugares de origen, garantizéndose
las posibilidades de trabajo, educaci6n. cultura, recreacion y
participacién politice {(10).

Cabe mencionar que,la descentralizacién remueve inmtereses polfti
cos y altera patrones de comportamiento, por o que sus fmplica-
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ciones bien daben ser tomadas en cuenta. Ejemplo de ello son lasme ,
didas que han sido adoptadas por el gobierno federal en relacitn
a los servicios de salud y educacitn a descentralizar, que en su_
mayoria van 2 sequir controladas desde el centrc y los gobiernss
locales van a ser los meros ejecutores operativos.

Ho obstante, la descentralizacién se estd 1levando a cabo y se re
qulere que el municipio esté preparado para asumir sus nuevas -
responsabilidades, Es por esta razdn que se hard cada ver mas ~
imprescindible la existencia dea  una qran capacidad de gestidn;-
ello serd posible si el gobierno municipal cuenta con esquemas -
institucionales solidos y con una alta vocacion de servicio,

1.5 LA REGULACTOR CONSTITUCIONAL

No cabe duda que estamos en una elapa nuevn del munjcipio mexica
no, pues a4 partir de su nuevo marco normative, se vislumbra una_
redistribucion de competencias entre las instancias de gobierno_
federal, estatal y municipal, asignindose a éste Gltimo una se--
rie de atribuciones que anteriormente no ie estaban expresamente
conferidas. Sin embargo, es pertinente hacer la aclaracién -
que, i3 reforma municipal no se hace por decreto, de ahf que para
- lograr los objetivos que se plantea, requiere cambios en la men-
talidad de los burdcratas, que hagan posible su ejecucitn, ast -
como de las autoridades municipales para que tomen las decisio--
nes necesarias encaminadas al cumplimiento de dichas atribucio--
nes.
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En 1a expesicibn de motivos de la reforma constitucional de fe-
brero de 1983, se manifiesta el interés de! Estado mexicano por
devolver la funcién primordial de ésta institucibn, que es “el -
gobierno directo de la comunidad bésica",

El municipio consliluye la comunidad social que debe poseer capa
cidad de gobierno y administracién y solamente de manera organi-
zada y con la disponibilidad de servir ¢ la comunidad, podréd ma-
terializar los cambios cualitatives y cuantitativos del desarro-
Hle integral. ©n este sentido, el fortalecimiento municipal se
debe plantear como la alternativa mas viable para mejorar las --
condiciones de vida de la poblacion asentada en los municipios -
rnencs desarroliedos y resolver el problema de concentracibn urba
na e industrial de las grandes ciudades.

A partir de estos planteamientos, el municipio se debe instituir
como un geblerng propiamente dicho, y no como yn simple adminis-
trador de servicios piblicos; ast, fortalecer su haciends, su -
autonomia politica y su autonomia administrativa, son atribucic-
nes necesarias para cumplir su nueva funcién.

La iniciativa de reformas y adiciones al articulo 115 Constitu--
cional contempla los siguientes aspectos:

- Reformas politicas

- Reformas juridicas

- Reformas en materia de servicios pablicos
- Reformas en materia de tributaria
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Reformas en materia de desarrallo urbano
Reformas en materia de trabajo

Respecto a las reformas politicas, en la fraccion primera se re-
cogen los principios electorales y de representatividad politica
de ios ayuntamientos. estableciendo las bases para su funciond--
miento y los requisitne para l2 suspension, desaparacién de pode
res municipales, as{ como la revocacitn de los miembros de los -

ayuntamientos  {11).

Er el texto constitucionsl, la fraccion 1 quedS de le siguiente

"Cotta Muntcipie serd administrado por un Ayuntameinte de
eleccién popular directa y no habrd ninguna autorided in-
termedia entre éste y el Goblerno dal Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sfndicos de los_
ayuntamientos, elecios popularmente por eleccién direc--
ta, ao podrén ser reelectos para e) perfodo inmediato.

Las personas que por eleccion indirecta, o por nombramien
to o designacién de alguna sutoridad desempefien las fun--
nes propias de esos rargos, cualquiera que sea la denomi-
nacién que se les dé, no podrén ser electas pars el perfo
do inmediato. Todos los funclonarios antes mencionados,-
cuando tengan el caracter de propietarios, no podrén ser_
electos para el perfodo inmediato con el cardcter de su -
plentes, pero ios que tengan el caracter de suplentes sf
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podran ser electos para el periodo inmediato como propie-
tarios, a menos que hayan estado en ejercicio.

Las legislaturas locales, por acuerde de las dos terceras
partes de sus integrantes, podrdn suspender ayuntamien --
tos, declarar que éstos han desaparecido y suspender ¢ -
revocar a algunos de sus miembros, por alguna de las cau-
sas que la ley local prevenga, siempre y cuando sus miem
bras hoyan tenide opartumidad suficiente para rendic las_
ol y hacer o6 alegalon gue @ o WICIO Convengan.

En caso de declararse detaparecido un ayuntamiento 0 por
repiingia ¢ falta absoluta de la mayurfa de sus miembros, -
si conforme a la ley no procediers que entraren en funcio
nes los supientes nl que se celebraren nuevas elecciones,
1as legislaturas designardn entre 10s vecings a los Conse
jos Yas leyisluturas designaran entre los vectnos a los_
Consejos municipales que concluirdn los perfodos respec-
tivos.

Si alguno de sus miembros dejare de desempefiar Su cargo,-
serd substituido por su suplente o se procederd segin lo
disponga la ley" (12).

Sergio Gutiérrezr nos dice al respecto que, la reforma transcrita
en los pdrrafos anteriores se puede inscribir en la intencibn -
de garantizar seguridad juridica a 105 ayuntamientos del pafs y_
terminar con una préctica que la legislacién consagraba amplia--
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mente a favor de la kegistatura local o del Ejecutivo estatal.
En este sentido se elimina la discresienalidad y 1a arbitrarie--
dad que prevalecia en 13 imposicitn de sancignes a tos ayunta--
mientos {13).

Mediante la adicion referida. para suspender, desaparecer a revo
car el mandato a los miembros del ayuntamiento se requiere:

- Definicion en ung ley do 14 <4usd grave gui ¢ Fundebon-
to 4 una sancidn,

- La necesidad de otorgar la oporvinidad suficiento para --

rendir pruebas y alegatos.

- La definciifn de quienes entrardn a terminar con o} marda
to y cuando y chmo realizarlo.

Ahora bien, con la introducci6n de principio de represenlacitn
proporcional en la eleccion de los ayuntamientos sera posible el
desarrollo de un juego democratizader de los partidos polfticos
y una vepresentacidn de las diversas corrientes ideolégicas.

En cuanto a las reformas juridicas, en la fraccign 11 se reilera
1a personalidad juridica de los municipios y se les otorga la -
capacidad para el manejo de su patrimonio. De ésta manera se -
otorga a 1os municipios la facultad de darse sus propias normas_
de cardcter interno como son los Bandos de Policfa y Buen Go --
bierno, reglamentos circulares y disposiciones administrativas,



sancionadas por el Congreso Local.

En la Constitucidn, la reforma a la fraccién 1 quedd como si -
gue:

"Los municipios estardn invertides e poersonalidad jurfd:
ca y manejardn su patrimenio conforme a 1a Ley. Los ayun
tamientos posecran facullades para expedir, de acuerdc --

con las bates aorneblvas que vebiran establecer las legls
liaturas de bor Dstados, 1os bandos d¢ pelicia y buen go--
hicene v dor soglamentes, ctrculares y disposiclones adny
niateativas deoabservancia goneral dentro de sus respectl

vas jurisdicciones” (14},

Esta adicion faculta al ayuntamiento pare procucir el marco jurf
dico necesario para -0 oclividad de decechuo pdblico, situacién -
que antes no se dabe ya  que sus reglamentos estaban sujetos & -
la aprobacién del Ljecutive Estatal.

En relacion a las reformas en materia de servicios poblicos, -
en la fraccifn 111 se enumeran los servicios poblicos municipa--
les aue el ayuatamiento serd responsable de prestar, los cusles
cabe advertir, requieren de ung caparidad financiera por parte -
del gobierno municipal y de una capacidad técnica de la burocra-
cia municipal, a manera de cumplir con los principios de igual--
dad permanencia y adecuacifn que sefala la teorfa del servicio -
plblico  {15),

En el texto reformado, la fraccion 11E dice:
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“Los municipios. con el concurse de los Estades cuande --
as{ fuere necesario y lo determinen las leyes, tendran a
su cargo los siguientes servicios piblicos:

a} ‘ Agua potable y alcamtarillado

b) Alumbrado plblico

¢} Limpia

d) Mercados y centrales de abasto

e) Panteones

f) Rasiro

g) Calles, parques y jardines

h} Sequridad piblica y trdnsito, e

i) tos demés que las legislaturas locales determinen segin -

fas condiciones territoriales y socioecondmicas de los M
nicipios, ast como su capacided administrativa y financie
ra.

Los municipios de un mismo Estado, previo acuerds entre -
sus ayuntamientos y con SUjeCiﬂl\lE la ley, podran coordi-
narse y asociarse para la mds eficaz prestacion de los -
servicios pibiicos que les corresponda” (16 ).

De esta manera. i3 precisiGn ciopetencizl que sa leara en la adi
cidn, bretcnde reduciv la conjuncién de facultades en mataria_
de servicios piiblicos. Asl, los servicios ennumerados en esta
fraccibn sehala el minimo de atribucioses y el ayuntamiento pue-
de ampliarlas, o bien obtener el concurso de los estados en la sa
tisfaccion de los servicios pibices. Ademds se sefala que la -
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fraccién anterior contiene solo los servicios publicos considers
dos como - urbanos, sin afectar a los municipies rurales  (17)

En cuanto a las reformas tributarias, en la fraccién 1v de la --
injciotiva contempla la libre administracion de su hacienda por_
parte de los municipios, asignindoles tembién los impuestos, con
irituciones y lasas adicionales sobre la propiedad ralz. ademds_
de los derivados de su divisibn, conselidacién, traslado y mejo-
ra, asf como e} cambin y valor de los inwuchles. Se atribuyen -
iqualmente a loswunicipios, los rendimientos de sus blenes pro -
pios y de.la prestacion de servicios pOhlices {18},

Comp und consecuencig de ia libre administracidn de la haciends
municipal los ayuntamienios tienen Ia responsabilidad de la ela~-
boracién y aprobacidn de los presupuestos de egresos que anual --
mente  deben ser presestados ante el Congreso Pcotatal.

El nuevo texto de la fraccidn IV dice:

"Los Municipios administraran libremente su hacienda, la_
chal se formard de los rendimientos de los bienes que les
pertenezcan, asi como de las contribuciones y otros ingre
sos que las legisltarus establezcan a su favor, y en todo
caso:

a) Percibirén las contribuciones, incluyendo tasas adiciona-
les, que establezcan los Estados sobre la propiedad inmo-
biliaria, de su fraccionamiento, divisién, consolidacion,
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traslacién y mejora as!{ como los que tengan por base el_
cambio de valer de los inmuebles, Los Municipies podran_
celebrar convenios con el Estado para que éste se haga -
cargo de algunas de las funciones relacionadas con la ad-
ministracidn de esas contribuciones.

b) Las participaciones federales, que serén cubiertas por ja
Federaci6n a 10s Municiplos con arregle a las bases mon--
tos y plezos que anualmeric se delerminen por las  legis-
laturas de los Estados.

c) Los ingresos derivados de la prestacion de servicios pi--
blicos a su cargs"™ (19).

En &sta fracci6n tambien se establece que ni las ieyes federales
podran establecer exenciones sobre tos incisos a y ¢, ni las lo-
cales sobre las mencionadas contribuciones. Solo los bienew dge
dominio piblico estar&n exentos de dichas contribuciones.

En cuanlo a las reformas en materia de desarrollo urhano, encon-
tramos a las fracciones V y VI. En la fraccién V se faculta a -
los municipios para intervenir en la zosificacién y planes de de
sarrolo municipal, para la creacifn y administracién de sus re--
servas territoriales, en el control y vigilancia del uso del sue
lo urbano, en la regulacion de la tenencia de la tierra y en su
atribucion para expedir permisos y licencias de construccion; --
as{ como su intervencion en la creacifn y administracién de zo--
nas de reserva ecolfgica. En la version reformada dice:
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"Los Municipios, en los terminps de las leyes federales y
estatales relativas, estardn facultados para formular, --
aprobar y administrar la zonificaci6n y planes de desarro
1lo urbang municipal; participar en ta creacibn y adminis
tracién de sus reservas territoriales; controlar y vigi--
lar la utilizacién del suelo en sus jurisdicCiones terri-
toriales, intervenir en la regularizacitn de la tenencia_
de la lierra wrhana; otorgar licencias y permisos para --
cohstructiones, y participar en ja creacion y administra-
cibn de las zonas de reservas econfmicas" (26).

Respecto dr la fraccifn VI, en ella 5e regula el funcionamiento
de las conurbaciones, ontendidas &stas como la continuidad de po
blacién de dos o més centros urbanos, situsdos en dos o mis muni
cipios, que surgen como consecuencia del crecimiento urbano,

Un aspecto trascendente de la reciente reforma constitucionsl es
la contenida en la fracci6n VIl que por primera vez contempla la
regulacion de las relaciones laborales entre los trabajadores y_
los €stados y Municipios, con base en las disposiciones conteni-
das por el artlculo 123 Constitucional.

De acuerdo con la exposicitn de motivos, se procura la garentfs_
de los derechos minimos de los trabajadores, la implantacion de
sistemas de servicio piblico de carrera estatal y municipal, la_
estabilidad laboral en el empleo, el acceso a la funcibn pGbli--
ca, la proteccion del salario, seguridad social y normas que ga-
ranticen 13 eficacia de los servidores pdblicos en el ejercicio
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-de su funciones asi como el estabjecimiento de procedimientos ju
risdiccionales para resclver las controversias (21).

El texte Constitucional dice:

“Las relaciones de trabajo entre los Municipios y sus tra
bajadores, se reqirdn por las leyes que expidan las legis
laturas de los estados con hase en lo dispnesto en el ar-
ticulo 123 de esta Constitucién y sus disposiciones renls

mentarizs" {229,

De esta manera se precisa que la legislacitn respectiva sed ex-
pedida por las legislaturas estatales, buscéndose as! proteger -
los derechos y clasificar las obligaciones de los servidores pi-
blicaos.

La inclusién de la fraccibn referente a regulacidn de jas rela--
ciones laborales cn el texto reformado de la Constitucitn, res-
pondid a la situacion prevaleciente en los municipios, que origi-
n3 que cada tres aflos exista un cambio de avtoridades municipa--
les, implicando con ello la renovacidn del aparato burocréticy -
municipal y que determina que la administracién del municipio se
considere un sistema de botin, donde cada grupo politico busca -
sus propios intereses, sin respetar los derechos laborales. Asi-
mismo, esta situacién origina una discontinuidad en el fJnCIOna-
miento del aparato administrativo del Municipio que conlleva un_
incumplimiento de los planes y programas.



31.

Es importante sefialar que la fraccitn anterior pretende garantii-
zar los derechos laborales de la burocracia municipal y que com-
parativamente con fa estatal y federal se encuentra en situacién
de desventajs, en virtud de que las condiciones iaborales de es-
tas Gltimas tienen mucho mayores prerrogativas y beneficios que
las del municipio.
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CAPITULO 1 ELEMENTOS PARA UN OIAGNOSTECD DE 1A BURQCRACIA
MUNICTPAL

Las reformas constitucionales establecen nuevas atribuciones pa-
ra el municipio que determinan una nueva perspectiva a la organi
zacion municipal. Sin embargo su logro no deriva solamente de -
la adecuacidn de la normatividad, sino de las condicionantes de
tres factores basicos que inciden en }a organizacién municipal -

tales como:
- Las caracterisitcas propias de las burocracias municipa--
les,

- La distribucién inequitativa de la poblacidn y el ingreso
nacional .

- lLas relaciones existentes entre 10s factores reaies de fo
der.

Estos tres factores entre otros, permiten entender }a situacion_
desventajasa en las que se encuentra ¢} municipio, De ahd que -
pensar en camblos estructurales en esta instancia basica de go--
blerno, no es posible solo 3 partir de ts nueva normatividad.

Por esta razdn considero pertinente describir lo problemitics --
que enfrentan los municipios y esbozar los principales elementos
2 tomar en cuenta en nuestro andlisis, a partir de una tipologla
que expligue sus caraclerfsticas mas representativas,
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2. LA PROBLEMATICA MUNICIPAL

Los problemas trascedentes que afrontan 10$ munic1pios maxica--
nos tienen su origen fundamentalmente en la falta de autonomia -
politica y econdmica. que a pesar de las reformas constituciona-
les, prevalece ¢ tmpide la transformacion a fondo a la institu
ci6n municipdl. para menclonar los problemas municipaies se hace
referencia a su penurie financiera, sefiafando como causa princi-
pal ta distritacion desigual de las participacicnes entre la Fe-
deracibn,  Lstados y Municipios (220,

for fo que respecta a o organizacitn administrativa mumcipal, -
esta ha sido tradicicnalmente deficiente; existen Tactores inter
nos y externos. tales como la intervencitn de fas auloridades fe
derates y estatales, as{ come 1a faltd de recursos econdmicos. -
que han (nfiuide para que los funcionarios municipales no Cum --
plan con su tares de organizar el elemento humano asi COTO APro-

vechar }as riquezas de la localidad.

€n los municipios se presentan ademds otros problemas administra
11vos como son: la centralizacién de los recursos en [i cabece-
ra municipal. el derroche de)l gasto gubernamental. el elevado --
gasto por administracién municipal, el inadecuado mal funciona--
miento de las administraciones municipales, {a falta de presta--
c16n de los servicios pliblicos, la falta de programas para la --
realizacion de obras municipales. Estos problemas tienen su ory
gen en tres causas principalemnte; la pulverizacién mumicipal. -
la corta duracion dei periodo de gobierno y la falta de capacils
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ci6n administrativa de las autoridades y servidores de los ayun-
tamientos (24).

El fenbmeno de la pulverizacién municipal €5 un efecto del dese-
quilibrio regional, el cual se hace manifiesto con ias diferen--
cfas que existen de una entidad a otra entre {a extensién terri-
torial y el nfmero de habitantes.

La pulverizacién municipal, ocasiona desperdicios en los gastos_
gubernamentales y una elevacibn en 105 gastos administratives --
del mmicipie, La existencia de 2378 municipios en su mayorfs -
rurales, dagerming que 105 gastos se dispersen y que ¢l cesto de
la administracion monicipal se eteve, Esto implica ¢ ¥a vez un_
mal funcionamiento de los ayuntamientos, su aislamiento geogréfi
co, la falta de servicios piblicos y ta débil integracién admi--

nistrativa.

Se ha considerado que este desequilibrio entre los distintos mu-
nicipios de una localidad con otra, en cuanto a su riqueza, ex--
tension territorial y poblacién, se debe, entre olras causas a -
la alta concentracién de la actividad econdmica en unas cuantas_
regiones (Cd. de México, Guadalajara y Nuevo Ledbn, principalmen-
te).

_E] funcionamiento deficiente de las administraciones municipales
se alribuye también al breve periode de gobierno municipal que -
evita que los programas se cumplan cabalmente, ademas, de que --
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los presupuestes solo pueden desiinarse a programas que no reba-
sen el periodo de gobierno. Por otra parte, es comGn gque cuando
los funcionarios municipales han logrado su plan de gobierno, se
encuentran con que el perfodo a su cargo esta por terminar y de
jan tas obras inconclusas.

Uno de los principales obstéculos para el funcionamiento eficien
Le de la administraci6n municipal. también lo constituye la fal-
ta de conocimiento y capacidad por parte de los funcionarios, de
las técnicas y procedimientos administrativos, {25

Ante esta probleméiica, surge la necesidad de lograr un acerca -
miento cabal al municipic y esto es més fdcil si partimos de una
tipologfa que nos explique las caracterfsticas del municipio.

2.2 TIPOLOGIA PARA EL ANALISIS DEL MUNILIPIG

uUn acercamiento al estudio de la burocracia municipal puede ha -
cerse también & partir de una clasificacién de los municipios en
un3 tipologia que identifique las caracteristicas econbmicas, so
ciales, culturales y del desarrollo urbano del municipio,

El Centro Nacional de Estudios Municipales, (drgano desconcentra
do de la Secretaria de Gobernacifn) elabord una tipologia que --
comprende tres tipos de munmicipiros: los urbanos, furales y én -
transicidn.
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De acuerdo con las caracteristicas consideradas para la catego -
ria de Municipios rurales la mencionada tipologfa identifica las
siguientes:

- Son aquellos en los que la cabecera municipal, incluyendo
sus dreas de recursos para el crecimiento fisico y demo--
grifico futuro y 1a reserva territorial para preservar el
cquilibrio ecolégico, ocupan una pequefia extensitn del te
rritorio municipal, en el que también ex{sten pequenos --
centros poblados alrededor de los lugares dosde la comu-
nidad realiza sus actividades y existen grandes extensio-
nes territoriales dedicadas fundamentalmente a las activi
dades primarias.

- Existe una gran dispersi6n de la poblacion en el territo-
rio del Municipion,

- Lag actividades econbmicas & las que se dedica la pobla--
cidn son los agropecuarios, silvicolas y mineras.

- Los centros poblados del municipio, carecen casi totalmen
te de infraestructura y equipamiento urbano y servicios -
pblicos.

- El crecimiento demogrdfico fisico y econbmico en los cen-
tros de poblacitn del municlpio es muy bajo o se encuen--
tra estancado. Existe gran tendencia a migrar hacfa -~
otras cludades de otros municipios, en busca de oportuni-
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dades de trabajo.

Como caracteristicas de los municipios urbanos podemos sefialar:

Son aquellos en los que la mancha urbana, la zona de pre-
servacign ecolbgicé y la zona de crecimiento futuro, cu--
bre }a totalidad del territorio del municipio, o sea que
las 1imites del municipio coinciden con jos limites geo--
graficos del centro de poblacion o cabecera municipal.

La existencia de una gran concentracién de la poblacién -
por kilémetro cuadrado,

Las actividades econfmicas a las que se dedica la pohla--
cidn son las industrias y la de servicios.

La infraestructura el equipamiento y los servicios, sir--
ven a la totalidad de la pobiacion del municipio, aon -~
cuando sea en forma precaria para parte de 1a poblacién.

.El crecimiento demografico, fisico y econémico es muy ace
lerado.

. La insuficiencia del suelo urbane para atender las necesi
dades de vivienda, equipamiento y preservaci6n de la eco-
logfa.

En lo que respecta a la categoriz de municipios en transicién en



contramos las siguientes caracteristicas:

- Son equellas en los que el gobierno municipal enfrenta si
mujtangamente las necesidades o problemas tanto del muni-
cipio rural como del municipio urbano. Generalmente se en
cyentran en transicién de lo rural a lo rubano.

- La mancha urbena de la cabecera municipal, junto con sus_
dreas de reserva para el crecimientn fisico y demogrifico
¢ les Breas de reserva pare la preservacion del equili --
brio ecollgico, ocupan una parte del territorio del muni-
cipic. pudiendo el resto del territorin ostar pcupados --
por otres centros poblados de pegueia ¢ wmediana catecgria
entre los cuales existen extensiones territoriales con po
blacifn dispersa dedicada a las actividades primarias,

- La existencia de una concentracibén media por rildmetro --
cvadrado en la cabecera municipal; en el resto del terri-
torio exjste dispersi6n de la poblacidn.

A Las actividades econtmicas a las que se dedica la pobla--
cién son la industrial, la de servicios y la primaria.

- La infraestructura, el equipamiento y los servicios sir--
ven a la totalided de la poblacitn de la cabecera munici-
pal, careciendo de estos los demés centros de poblacion y
la poblacibn dispersa del municiplo. -
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- Hay un crecimiento demogréfico, fisico y econtmico en 1a
cabecers municipal y cierto equilibrio estitico en los de
mas centros de poblacién, en los que también se registra
la migracién de sus habitantes.

- La existencia del suelo urbano para atender las necesida-
des de vivienda, equipamiento y preservacibén ecolégica, -
ain cnando yeneralmente estd sujeto al régimen ejidal y -
cominal .,

La tipologta municipal es de gran utilidad en el andlisis de la
burocracia. en virtwd de que la estructura administrativa y el -
personal con que 52 cuenta en la instancia bisica de gobierno,
es reflejo do su grado de desarrollo econfmice, Esto nos mues--
tra que la problemilica de la Administracién Municipal se vuelve
compleja en tanto gue ia mayorfa de los municipios de México tie
nen lo categoria de rurales, 90% aproximadamente. Una mejor --
itustracitn la ofrece el cuadro namero 3

CunpaDh No, 1

CLASIFICACION DE MUNICIPIOS
TiPO DE NO. DE
MukLCIPiO MUNICIP10 % POBLACION %
URBANDS 96 4 30'1382,369 45
DISTRITO FEDERAL 9'373,352 9
EH TRANSICION 143 [ 6'064,432 14
RURALES 2139 90 24'562,580 32
TOTAL 2 378 100 67'382,581 100
FUENTE: Secretarfa de Gobernaci6n. C.N:E.M.. El Municipio
Mexicano. MWéxico. Talleres Grdficos de la Nacitn,
1985
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En el cuadro-anterior es posible ver que el 45% de la poblaci6n_
total del pafs se encuentra concentrada solamente con el 4% del
total de municipios y que son de cardcter urbano, incluyendo al
Distrito Federal, mientras que el 32% de la poblacién se encuen
tra en el 90% del total de municipios, los cuales presentan ca-
racter{sticas rurales, Elio significa que existe una alta dis-
persién de la peblacién en los municipios rurales, lo que difi-
culta el cumplimiento de acciones encaminadas a 1a prestacifn -
de los servicios plbijcos.

2.3 SITUACION JURIDICA DE LA BUROCRACIA MUNICIPAL

La facultad de legislar en materia de relaciones laborales en--
tre los Gobiernos de los Estados, asi como entre los ayuntamien
tos y sus trabsjadores. ha sjdo siempre motivo de discusiones
juridicas, ya que la propia Constitucién establecid hasta febre
ro de 1982 que el Congreso de! Estado era responsable de regu--
lar las relaciones laborales entre los ayuntamientos y sus tra
bajadores.

El Constituyente de 1916-17, introdujo la regulacion del Dere--
cho Social del Trabajo, al incluir el Artfculo 123'en la Consti
tucién, en la cual se seflalé la facultad concurrente entre el ‘-
Congreso de la Unién y las Legislaturas para legislar en mate--
ria de Trabajo; el texto decfa lo siquiente:
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“El Congreso de 13 Unibn y las Legislaturas de Jos Esta-
dos deberdn expedir leyes sobre el trabajo, fundados -
en las necesidades de cada regifn, sin contravenir a las
bases siguientes, ias cuales regirdn el trabajo de los -
obreros, jornaleros, empleados domésticos y artesanos y
de una manera general todo contrato de trabajo". {26 )

€omo puede verse, el citada artfculc no comprendia a los trabaja
dore$ municipales y s interpretaba que estos ecstaban implfcitos
al referirse de una manera general @ todo contrato de trabajo.

La primera reforma al articulo 123 fue realizada el 26 de julio
de 1929 a iniciativa del Presidente tmilio Portes Gil, reformdn-
dose en esa ocasion el articulo 73 fraccién X de la Constitucidn
y quedando como sigue:

Articulo 73. El Congreso tiene facultad:

Fraccién X “"Para legislar en toda Ja RepGblica sobre miner{a,
comercio e instituciones de crédito; pera establecer el
banco de emisién Gnico en Jos términos del articuio 28_
de esta Constitucifn y expedir las leyes del trabajo vy
reglamentaria del articulo 123 de la propia Ley " {27).

Artfculo 125. £l Congreso de la Uni6n sin contravenir a ias .ba-
ses siguientes, deber§ expedir leyes sobre trabajo.

Con la reforma anterlor se pretendib evitar la diversidad de dis
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posiciunas  legales en materia de trabajo ya que cada Estado ex-
pidio su propia ley.

Sin embarge se considerd que no ers necesaria una federalizacifn
absoluta, puesto que con la unidad de la Ley era suficiente, A -
partir de entonces se definid su situacién relativaa la competen
cia legislativa en materia de trabajo: Al Congreso de la Uniotn
correspondia de manera exclusiva legislar en dicha materia y a -
los Gobiernos de 165 Estados tocaba su apliraridn con excepcion
de algunas ~ ramas de Lrabajo, en cuyo caso fa apticacidn de la -

ley ers competoncia fedoral.

Hasta esta época. solo la fraccion XVIID del artfcuio 123 esta--
bleels alguna dispasici6n relativa al lrabajo al servicio del -
Estado al senalar que las nuelgas serfan consideradas como 1iici
Las, solo cuando la mayorfa de los huelauistas ejerciere actos -
visientos contra las personas a las prepiedades en casos de gue
rra 2 que dependieran del Gobierno. Se exceptuaba de esta dis-
posicién a los obreros de oS establecimientos fabriles milita--
res del Gobierno que se asimileban al Ejército Racional.

La evolucitn del pafs y el crecimiento del aparato administrati-
vo del Estado y su personal implicaron la expedicién del Estatu-
to Jurfdico de los Trabajadores al Servicip del Estado y fue -
hasta el 7 de diciembre de 1959 cuando se reformd el articulo --
123 Constitucional, adiciondndole el apartado B, que de acuerdo
con 1a iniciativa pretendia incorporar a los trabajadores al ser
vicio del Estado al régimen de garantia constitucionales que se
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flalaha la Constitucion en su articulo 123. Cabe mencionar que
de este apartado se deriv6 la Ley federal de 1rabajadores al -~
Servicio del Estado, reglamentaria de dicho apartado.

Del andlisis anterior se desprende que, ng gbstante las sucesi--
vas reformas constitucionales, en lo particular al artfcule 123,
en ninguna de ellas se contempls la requlacion de las relaciones
laborales de los Lrabajadores municipales; no obstante 1a mayo-
ria de los Estados ln expedido slgunas leyes para requiar estas
relaciones de trabajs.

Justamente la esistencia por una parte de esta legislacién esta-
tal. y la susencia de una dispesicion constitucional que les fa-
culte para legislar 1levd a mantener viva la discusién juridica,
Esta razén tlevo al planteamiento a consignar los derechos y a8
rantias minimas para los trabaejadores,

En 1981 Sergig Guilérrez ya proponfa las reformas al Articule -
123  Constitucional, pare consignar los derechos y garantfas mi-
nimas para los trabajadores de la funci6n piblica en sys nive--
les estatal y municipal. Esta propuesta plantea el problema --
fundamental de respeto & las competencias derivadas del pacte fe
deral, (28)

En la realidad, la regulacién de las relaciones laborales entre_
Estados y municipios y sus trabajadores, es una materia gue caé_
dentro del &mbito del régimen interior. Esta problemstica vino a
quedar resueita con las reformas y adiciones de febrero de 1987.



a4,

Con las reformas y adiciones del Artfculo 115 Constitucional en_
febrero de 1983 y, posteriormente al 116 de marzo de 1987 se --
pretende proteger los dereches laborales de los trabajadores al
servicio de municipios y que sean las legislaturas de Jos esta--
dos quienes expidan las leyes de trabajo, las cuales no podran -
ser inferiores al derecho laboral vigente.

Las atribuciones Municipales que se despronden de la Constitu --
cibn son:

- La proteccidn legal de los servidores piblices de los mu
nicipios se regirdn por las Constituciones estatales y -
leyes locales modificadas en la materia.

- Los derechos de los trabajadores al servicio de los muni
cipios no podrén ser menores a lo dispuesto en el articy
lo 123 de ia Constitucion Palitica de los Estados Uni--
dos Mexicanos y sus disposiciones reglameniarias.

La norma obliga a las legislaturas locales a legislar las rela--
ciones de trabajo, sin contravenir io dispuesto en el articulo -
123, sin embargo existe una indefinicidn respecto a qué eparta-
do de este articulo, estardn sujetos los trabajadores municipa--
les, ya sea al Ao al 8.

Por deduccibn 16gica suponemos que, como e} apartado B correspog' '
de a los trabajadores al servicic del Estado, también es aplica-
ble a los servidores municipales.
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A pesar de la disposicifn constitucional, son pocos los Estades
que cuentan con estatutos juridicos que rijan las relaciones de_
trabajo entre servidores pGblicos municpales y el Ayuntamiento,
motivo por el cual sigue existiendo 1a mecesidad de uniformar --
las leyes laborales mediante una legislecion Lipo y crear las --
instituciones de sequridad social indispensables, siguiendo los
principios establecidos en los ordenamientos federales,

Asimismo, e imporiante delimitar Jas funcyones del Congresc de
la Union en relacior a sus facultades para legislar en materis -
laboral, ya que de otra manera no se estard a salvo de interpre-
taciones contrasiclorias en detrimento de las reformas a ls frac

cion gue nos ocupa.

La proteccién legal de la burocracia municipal queda requlads -
por la Constituci6n Federal, las Constituciones de los Estados y
la tey Orginica Municipal vy por los reglamentos adminisiraty --
vos, que emanan de los acuerdos de los ayuntemientos.

En la Carta Magna las relaciones de tirabajo entre el municipic y
sus trabajadores estén considerados en el Articulo 115 fraccion_
VII1 que nos remite 3 que en las relaciones laborales del munjci
pio deban observarse las disposiciones del articulo 123,

El cymplimienty de estos preceptos constitucionales oblige a que
no debe establecerse ninguns relacién de trabajo en condiciones
inferiores a las anteriores mencionadas,
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Las Constituciones Politicas Estatales, toman como fundamento --
las disposiciones de la Carta Magna y hacen referencia o la apli
cacién de las leyes que expida el Congreso del Estado, con base_
en 1o dispueste en el Articulo 123 y las leyes reglamentarias de
tal disposicién.

Retomando un andlisis elaborado por José Davalos Morales, se en-
contrd con que de las 31 entidades federativas, solamente 21 re-
formaron sus constituciones estatales para adecuarias gl santido
del articulo 116 Constitucional  {29). De dichas Constilutiones
solamente se ordenaron la expedicitn de una ley del servicio ci-
vil, sin especificar el marco juridico a que deberia sujetarse -
su articulade; dos mas indican que las leyes deben apegarse a --
las bases de trabajo similares a las del Apartado B; siete repro
dujeron los principios contenidos en el artfculo 123 y; seis --
constituciones dispusieron que la expedicitn de las leyes de ser
vicio civil conforme al apartado "B* del articulo 123 Constitu-
cional, Ello se puede ver en el cuadro nlmero 2.

Cabe mencionar que esta indefinicion de la burocracia municipal,
la podriamos considerar como una laguna jurfdica que nos impide_
ubicar a la burocracia municipal en un solo apartado del artfcu-
1o 123 Constitucional.

Ahora bien, por corresponder 3 la ley gue regula la grganizacifn
y funclonamiento del municipio, 1a Ley Orgénica Municipal tam --
bién hace suyas las disposiciones que en materia laboral compren
de la Constitucidn General de 1a RepGblica y las demas leyes fe-
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CUADRO NO. 2

ANALISES DE DIVERSAS CONSTITUCIONES ESTATALES

ESTADD FECHA DE PUBLICACION REGIMEN JURIDICO GUE
ADOPTAN

AGUASCALIENTES P.(. 29 DE INERD DE 5984 DISPONEN EXPEDIR LEYES

JALISCO p.0, 7 DE JULIO DE 1983 DEL SERVICIO CIVIL, --

PUEBLA P.0, 2 DE FEBRERD 1984 SIN ESTABLECER NINGUM

SAN LUIS POTOST P.0. ENERQ DE 1984 MARCO DE REFERENCIA.

SONORA F.0. EHERO DE 1984

MORELOS PO, 29 DICIEMBRE 1‘.."%31 EMITEN BASES DE TRABA-

HUEVQ LEON P.0. 28 DICIEMBRE 1983 JO SIMILAKES A LAS DEL
APARTADD "B".

DURANGD .0, 12 AGOSTO DE 1984 SOLO HACEN REFERENCIA

GUERRERD ¢.0, 31 DE ENERO DE 198&> AL ARTICULO 123 CONS-

MEX1CO P.0. 28 DE FEBRERO 1984 TITUCIONAL.

QUINTANA ROD P.0. 21 NOVIEMBRE 1983

SINALOA P.6.  ENERO DE 1983

TABASCO P,0. 13 DE JULID DE 1983

TLAXCALA P.0.  FEBRERO DE 1984

BAJA CALIFORNIA P.0. 31 DE ENERO DE 1984 DISPONEN EXPEDIR LEYES

CHIAPAS P.G. 1 FEBRERO DE 1984 DEL SERVICIO CIVIL CON

COAHUILA p.0. 27 DE ENERD DE 1984 SASE EN EL APARTADO B

COLIMA P.0. 24 DICIEMBRE 1983 DEL ARTICULO 123 CONS-

NAYARIT P.0. 28 DICIEMBRE 1984 TITUCIONAL.

IACATECAS P.0. 24 FEBRERO DE 1984




derales y estatales.

En la Ley Orgdnica Municipal, se hace la distincién entre los --

trabajadores en: de confianza y de base; asimismo, hace referen

cia a las relaciones de trabajo tanto individuales como colecli-

vas; por otra parte comprende disposiciones sobre los derechgs y -
obligaciones tanto de los trabajadores cemo de los ayuntamien --

tes,

En el nivel orgénico también podemps mencionar que algunas legis
laturas estatales como las de Nuevo Leén, Sinaloa, Jalisco, Gua-
najuato, Michoacén, Puebla, Morelos y Quintana Roo, han expedido
leyes conocidas como Ley de servicio civil o Ley que reguia las_
relaciones de trabajo entre el municipio v sus trabajadores.

Estas leyes son de observancia general para todos los municipios
de cada Estado y tienen por objeto regular de manera especifica
las relaciones de trabajo de los servidores poblicos municipa --
les.

En su contenido, las leyes {aborales de aplicacién municipal es
tablecen la situacion juridica de los trabajadores municipales.-
considerando como tales a toda persona que presta sus servicios
intelectuales, fisicos o de ambos géneros mediante designacién -
legal en virtud de nombramiento.

De acuerdo con los principlos sefalades por esta Ley, también sé
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hace referencia a lus derechos de los trabajadores, mismos que -
establece la Ley Federal de los Trabajadores ai servicio del Es-
tado, tales como: jornada de trabajo, vacaciones y dias de des--
canso, salarios y prestaciones, capacitacifn, la suspensi6n de -
los efectos del nombramiente, temminacitn, etc.

Como fundamento a una futura carrera administrativa, esta ley --
también sefala los derechos de estabilidad, antiquedad y ascen-
s0. asi comn lamhién, prevé el tuncionamiento de la Comisibn --
Miata de Escalalén que se encarge de las promociones y ascensos
de los trabajadores.

Como parte de los derechos laborales, la ley en cuestitn también
comprende la normatividad sobre la organizaci6n colectiva de --
los trabajadores, st integracion en sindicatos y el derecho & la
huelga.

La prescripcién de la relacion faboral también esta regulada, --
as{ como el funcionamiento y operaci6on de los tribunales munici-
pales de conciliaci6n y arbitraje y sus procedimientos adminis--
tratives respectivos.

Al nivel de reglamentos municipales podemos ubicar & las condi--
ciones generales de trabajo, que surgen de la instrumentacién de_
las Leyes Orgédnicas Municipales, o en su caso. de las leyes gque_
regulan las relaciones de trabajo entre el municipio y sus traba
jadores. Se fijan de comGn acuerdc entre el Ayuntamiento y el -
trabajador o sindicato si lo hay; comprende: las normas de tra
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bajo, los derechos y obligaciones tanto del trabajador como del
Ayuntamiento, los permisos, vacaciones y licencias, los sala --
rios, prestaciones y riesgos de trabajo.

2.4 CONDICIONES ACTUALES DE LA BUROCRACIA MUNLICIPAL

El desarrollo histérico que ha tenido la burocracia municipal ha
sido de un rezago terrible como consecuencia del g¢ren atraso pre
valeciente en los municipios y de la falta de una normatividad -
que defina su situacidn juridica especifica.

Por lo tanto, un elemento a considerar en el estudio de ia buro-
cracia municipal es el andlisis de la situaci6n de la burocracia
municipal la cual, como podemos ver, varia de manera considerable
de acuerdo a su pertepencia a un determinado tipo de municipio -
ya sea rural, urbano, o en transicién.

En los municipios rurales y en transicidn, la mayoria de los tra
bajadores son de confianza y son reclutados de manera directa por
el presidente municipal. Generalmente, se conservan en el puesto
durante todo el trienio del gobierno y sus salarios aunque muy -
limitados son determinados por el presidente municipal con apro-
bacién del cabildo. Los ascensos de personal casi no funcionan,
ya que generalmente comservan su mismé situacién durante todo el
periodo de la administracién municipal  (30)

En algunos municipios rurales las prestaciones son muy limita «-
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das; esta situacitn determina gue 1a burocracia tenga que desem-
pefiar otras actividades para poder subsistir., Esio originael -
abandono y poco interés hacia la funcitn pablica municipal.

Existen algunos Estados como Oaxaca, Puebla, Nuevo Lebn, Guerre-
ro, entre otros, donde los ingresos son demasiado bajos, cuye ci
fra representa menos del equivalente al salario minimo, lo cual_
determina que en los municipios rurales sobre todo una scla per-
sona desempefie varios puestos a la ver {31).

Recientemente vartos estados han expedido leyes estatales que rg
gulen las relaciones laborales sin embargo, en los municipios ru
rales, el gqrado de responsabilidad de la buracracia estd determi
nada por las instrucciones que gire el presidentie municipal.

En el caso de los municipics rurales y en transicién, los con --
flictos laburales no son un comin denominador en virtud de que -
en su mayoria la burocracia es reclutada de manera personal por
el presidente municipal y cuando se llegan & presentar proble --
mas, estos son conciliados o negociados a cambip de una conte --
si6n o beneficio material.

En lo que respecta a los municipios urbanos en su mayoria cuen--
tan con un sindicato para la defensa de los intereses, Sin em--
bargo un gran porcentaje de los conflictos que se presentan, se_
resuelven a través de una conciliacién directa o de la negocia--
cién por medio del sindicato, siendo minimo el porcentaje de con
flictos que se definen en los tribunales especiales de concilia-
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cién,

En los municipios urbanos, Ieé burocracia se conforma por miem--
bros reclutados mediante la aplicacitn de pruebas de seleccitn,
los cuales una ver que ingresen obtienen una seguridad en el --
trabajo y algunos beneficios adicionales a sue salario.

En virtud de lo anteriormente descrito y como parte de la voiun-
tad politica gubernamental de fortalecer al municipio, se dispo-
ne que las relaciones hurocriticas tendrdn como fundamento el ar
tfeulo 123 Constitucional. Esta con el fin de establecer una ca
rrera agministrativa municipal gue garantice el cumplimients de
sus nuevas funciones y atribuciones,

Ahora bien, "no basta le determinaci6n juridica para transformar
y erradicar tradiciones y viejas précticas de la administracion_
municipal, tales como:

- El cambio absoluto trianval de los trabajadores municipa-
les, al entrar en funciones el nuevo ayuntamiento,

- El concebir la administracion municipal como betfn polfti
co de partidos, grupos, camarillas y corporaciones;

- La existencia de caclcazgos y otras formas tradicionales_
de ejercicio del poder." (32)
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Con el fin de no dejar las cosas como se encueniran actualmente,
y que condenan al municipio a la inmavilidad, se plantea la nece
sidad de promover un proceso de cambio y modernizacion auminis--
traliva en el municipio, estableciéndose como una de las estrate
gias de cambio,a la carrera administrativa.

Martinez €abafas nos dice que se entiende por carrera administra
tiva, haciende de lado las excelencias tebricas. como aquellas -
situsciones en que los puestos de trabajo son desempenados por -
profesionales cuyg carrera y vocacion estdn dedicados al trabajo
administrativo. on consecuencla, son motive de derechos, posibi-
lidades de ascenso y de obtener prestaciones (33).

Haciendo una comparaciOn entre el concepto y la realidad, pode--
mos afirmar que en México no existe una carrera administrativa -
municipal, sin embargo existen ciertos elementos que posibilitan
su instauracién,

No obstanie, o5 conveniente seflalar que anles de pensar en esta-
blecer una carrera administrativa, seria pertinente analizar cud-
les son las caracteristicas y condiciones en que se encuentra la
burocracia municipal tomando como base los fumimentos juridicos
y tebricos existentes sobre la burocracia, para que posteriormen
te podamos llegar a recomendaciones adecuadas acerca de la viabi
lidad de implantar un sistema de tal naturaleza, acorde & las ne
cesidades y caracterfsticas propias de la burocracia municipal.
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2.5 EL PAPEL DE LA BURCCRACIA EN EL PROCESO RENOYVABOR

Como se ha viste. los Estados y Municipios se enfrentan a un -
praceso renovador, en el que su papel serd el de coordinar la ac
citn plibtica en ei espacio territorial que le corresponde; en viy
tud de ello, una necesidad imperante es centar con una burocra--
Cia eficiente, capaz de ilovar a la practica las nuevas atribucio
nes y funciones del municipio, Se requiere de una burocracia -
mxkrma consciente de los camhios, pues la burocracia tradicional
no favorece el desarrollo.

Gin duda, jos municipios se enfrentan a la necesidad de cumplir -
con funciones que anteriormente no reslizaban, ses jor faita de_
voluntad politica, insuficiencia de recursos econtmicos o por in
capacidad. Su marco de atribuciones y obligaciones es amplio y
valdria la pena prequntarse, cémo llevarlo a cabo d2 1a meior ma-
nera.

Las estructuras buracréticas de la mayorfa de los municipios del
pafs son demasiado simples y con caracterfsticas muy sui generis,
derivadas de: el centralismo imperante, falla de personal capa-
citado; falta de adecvados mélodos y sistemas de administracién_
de personal, que provocan la ineficsecia de servicios y defi--
ciente desarrollo del personal; précticas tradicionales de incor
poracifn de personal al servicio pUblico; inadecuada remunera --
cién al trabajo: falta de prestaciones laborales; falta de un --
marco normativo s@lido aue regule las relaciones burocraticas.
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SI a ésta situacién. aunamos ios problemas del municipic comp --
son o falta de recursos econbmicos, falta de infraestructura ne
cesaria para promover el desarrollo de las comunidades y el cen-
tralismo de la toma de decisiones, per parte del gobierno esta--
tal y federal, podemos entender las pocas posibilidades gue se -
auguran a la descentralizacion y al fortalecimiento del munjci--
pio, ademss, ¢l gobierng federal maneja & su burocracia para --
ejercer contral sobre los gobiernos locales, y atn ast se  jarta

de Vena g alogion a la descentralizacion,

En pafses como México, el nivel de las demandas y necesidades de
la poblacion supera la capacidad del sistems de gobierno para -
satisfacerlas institurionalmente, de anl que surjan polfticas de
magdgicas caracterizadas por una inflacien del lenquaje politi--
co, con el fin de absorver y medializar las exigencias que ag se
resuclven con hechos concretos. En éste caso, las actitudes de
1a burocracie son: controlar las demandas que se originan en e}
qobierno y absorver la mayor cantidad de demandas por medio de
las instituciones existentes o bien mediante la creaci6n de nue-
vas. Mientras que todos los sistemas peliticos presentan upa --
combinacién de estas tres formas de responder a las exigencias.-
les naciones en desarrollo tienden a presentar las dos primeras
(34). De esta manera existe una inclinacidn a institucionalizar
una situacién inestable y se instrumentan pautas de conducta po-
1itica y burocrdticas tncompatibles con la democracia. En este
orden de ideas, encontramos que al Mumiciplo solo le toca com --
plir con lo que establece el gebiermo federal y en  éste  sentido, el
papel de la burocracia es el de mnejar las necesidades y damandas de bienes
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y servicios que se requieran en el cumplimiento de sus nuevas -
funciones y atribuciones.

El logro del desarrollo que plantea la descentralizaci6n, depen-
de de 14 disponibilidad de recursos y de personal capacitado, de
la actitud del personal hacia el desarrello y de la estructura -
institucional en que se reglicen las actividades. Sin embarao -
vemos como el municipio carece de estrucluras capaces de respon
der a esas demandas.

El principal obstacufo al que se enfrenta el mynicipio ademds de
la falta de recursos y personal capacitado, es su falta de auto-
nomfa para decigir por s! mismo sus prioridades y encauzar su de
sarrollo.

La descentralizacion conlleva muchos beneficins, nero a la ver -
muchas funciones a desarrollar. de ahi que ng se debe ver comd -
un proceso dnico y exclusivo del gobierno municipal, es necesa--
rio que las autoridades municipales concerten con la comunidad -
para hacerla participe de su propio desarrollo, ya que hay mayo-

- res posibilidades de lograr cembios en la medida en que ios gru
pos sociales y el gobierno se complementen mutuamente,

En este sentido, las aportaciones que la burocracia puede hacer
al desarrolio del municipio son:

al Ayudar a establecer y fortalecer las condiciones legales
y de servicio pGblico para el desarrollo como son:
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leyes, orden, seguridad, infraestructura y servicios, re
cursos econbmicos y una estructurs administrativa favora
ble a la conduccién de las actividades econfimicas.

b Expletar los recursos polenciales del municipio.

[ Crear empresas paramunicipales que subsanen la dnsufi--
ciencia de inversibdn de la iniciativa privada.

d} Pracuver y fortalecer 1a parLrcipacion del sector so --

cial.

Como se ha visto, el mnicipio es potenclalmente una entidad de-
mocratica por excelencia, en tanto que ias demandas y necesida--
des de servicios pablicos o trémites ante la autoridad munici --
pal, se hacen directamente por la poblacitn.

Justificar la octuacion de la Lurocracia municipal no debe hacer
se criticéndoia y menospreciandola, sino haciendo los razonamien
tos pertinentes sobre cudles son sus origenes, a qué intereses -
responden sus actitudes o pensamientos, cudl es su ideologfa, --
por qué cumple con un servicio piblico y de qué manera ingresa -
al aparato pblico municipal.

tUna vez que se han identificadoe las caracteristicas,polentialidg
des y limitaciones de la burocracia municipal mexicana, es posi-
ble darnos cuenta que tiene frente a s1 un problema de gran enver
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gadura, de trascendencia nacional, en virtud de sus nuevas res--
ponsabilfdades. Considero que, no cbstante los cambios eran ne-
cesarios, se debi6 haber considerado primero las capacidades y -
caracterfsticas especificas de la burocracia en los diversos ti-
pos de municipios.

Con la finalidad de relativizar le teorfa de la burocracia en el
nunicipio, es necesario desarrcllar un marco conceptual que dis-
mistifique a la teorfa y reconozca si cardcter idecliigico va que
su papel esta condicionado al enfoque seciupoilitico y a 13 natu-
ralezs socio-econdmica, que difiare de un tipo de municipio a --
olro; de esta manera es posible af irmar que el comportamiento de
la burgcracia municipal estd determinada por el marco politice,-
social, cultural e ideologice. A ello se hard referencia en el
siguiente apartado.



“SEGUNDA PARTEL: ENFOQUES ¥ TEORIAS PARR EL ESTUDIO DE LA
BUROCRACIA MUNICIPAL
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El valor de los enfogques y modelos reside en que aportan un con--
junto de elementos tebricos, a través de los cuales se reflejan -
las condiciones de la realidad, prevalecientes en un determinado
tiempo y lugar, ademds de que ofrecen condiciones alternativas --
susceptibles de ser utjlizadas para efectos de una exploraci6n --
tedrica. (35) Detras de ceda enfoque existen un clmulo de teo -
rias que explican de mancra particular, ciertos aspectos. por re-
ferencia & hechos o interrelacionas na observables directamente. -
no obstante, su sentido depende del campo que abarque dicha tao--
rfa.

£n rolacion a ia teoria, podemps Semalar que es unf clerpo cohe --
rente de conocimientos sobre un dominio de objetaos; es convenien-
te sefialar que éste términoc no erpresa nada en particular cuando
se utiliza aislacamente; en todo caso la explicacifin que aporta -
puede ser verdadera o falsa, madura o infantil, filos6fica o cien
tifica; de ah{ que cualquier explicacibén que alg(n autor nos  --
ofrezca de un fenémeno puede considerarse su teorfa. En este sen
tido, en tanto que las teorfas aporten explicaciones cientificas,
el conocimignto que proporcionan tiene mayor seriedad y puede ser
transmisible en mayor grado.

£n este orden de ideas, encontraremos varios enfoques que pueden
utilizarse para estudiar a la burocracia municipal, los cuales -
sugieren hipftesis de trabajo diferentes; éstos son: organizati-
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vo-administrativo, estructural-politico y psicosocial. A conti-
nuacifn se hard referencia a cada uno de ellos a efecto de que -
an el estudio de la burocracia se escoja el mds apropiado, o de
ser posible se complementen, abordando el tema de estudio desde_
tres perspectivas diferentes.

Es conveniente hacer la aclaracién que 1a scleccidn de lec enfo-
ques se hizo de manora arbitraria, en virtud de gue se pensod que
es10s tres, aportan elementos muy imporiantes al estudio de 1a bu

rocracia municipal.

En cuantn a los Timtes en el tiempo y en el espacic de cada --
ung, podeMosr senalar que no exisle un desaercllo lineal de  --
ellos. en virtud de que no es posible encontrarlos como fases --
subsecuentes en el desarrollo tetrico; en todo caso los limites
estardn determinados cn funcitn del contenido de dichas teorfas
y de las diversas escuelas que comprenden los enfoques.
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CAPTTULO I11  ENFOQUE ORGANIZATIVO-ADMINISTRATIVO

Este enfoque se conforma por jas teorfas weberianas y madernas -
de tipo organizativo que tienen por objetivo fundamental estu --
diar o ia burocracia como una crganizacidn formsl e informal, --
que hace posible 1a obtencién de altos niveles de productividad,
mediante el trabajo erganizade dentro de una sociedad estructora
da bajo principios racionales.

A pesar de {os avances que ha wenide la tecria de la organica --
cifn, su fundador, Mas Weber es quien ha desarreltads, Basta la
fecha, un estudio més complete v sistemitico sehre ba hurocra --

cia.

3.4 TEORIA WEBERTANA

Pars entender la teorfa de Maber sobre la burocracid, es aecesa -
rio hacer referencia a su leorfa de la dominacién. fn ¢lila deff
ne al poder, como la posibilidag de imponer 1o velunted ¢o una --
persona sobre el comportamiento ¢ accion de los demds. {36)

En 1a relacion de dominacién se establece une relacién de poder
tal, que el gobernante que ejerce la sutoridad cree que tiene -
derocho al ejercicio del poder y el gobernado piensa que su de--
ber es obedecer dichas 6rdenes. De esta manera exisiz siempre -
la legitimacién del poder de un grupo sobre otro.
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O0tro elemento para abordar el andlisis weberianoc es el de la or-
ganizaci6n administrativa, ya que un esquema de dominacidn requie
re necesariamente un aparato administrativo que coadyuve ai eje[
cicio del dominio entre gobernantes y gobernados.  En este sen-
tido, las creencias sobre lcgitimacidn y organizaci6n administra
tiva son los elementos principales para la tipologia weberiana -
de 1a deminacion. (37)

Pard caracterizar low Lipos de arganicatin, Weber hace referen-
cia a la reldacion de dominacicn que prevalecen en caua una.  In
printipic reconoce tres Lipos de justificaciones internas como -
fundamento de la legitimidad de una dominac1dn.  En primer lugar
la legitimidod basads on 1a rostumbre, censagrada por la consug
tudinaria orientacion de los hombres hacia su respeto; esta --
es Ia legitimidad tradicional. En segundo lugar la autorided doe
gracia personal y extraordinaria, que consisie en la entrega --
personal come Trute de la capacidad  y herclsmo demostrade por al
gon  caudillo; se concce también como cutoridad carismitica. En
tercer lugar existe una legitimidad basada en la legalidad, es
decir, en la validez de preceptos legales y en 14 competencia ob
jetiva que tiene por fundamento, normas racicnalmente creadas y --
que corresponde a una dominacién legal racional propia del moder
no servidor del Estade. (30)

vale la pena aclarsr que, las ideas do legitimidad y su fundamen-
tacién interna son importantes para analizar le estructura de do
minacion, sin embargoc, se encuentran muy rara vez en la reali --
dad, ya que son esquemas ideales que sirven para interpretar la
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accidn social, De ahf que se tomen como meros puntos de referep
cia para caracterizar a la organizacién purocrdtics de acuerdo -
al tipo de domimacién. Weber concibe tres tipos de dominacién &
los que corresponden tres tipos de organizacién burocritica.

3.1.1. Dominaci6n Burocrética

Para Weber. la dominaci6n burocrética cuenta con una una organi-
zacidn yue ha logredo desarrollarse gracias a su superioridad --
técnica sobre  otras organizaciones, la precisitn, ripider, ins-
titucionalidad, discresién, subordinaci6én y disminucién de fric-
ciones, son factores que existen en mayor proporsion en una orga
nizaci6n burocrdtica y especialmente monocrdtica, a cargo de fun
cionarios especializades. [sto puede verse pricticamente en el
desarrollo de una tramitacién 4gil que es impuesta a la adeinis-
tracién para la economla capitalista moderna, que incorpora  los
principios de la divisibn de trabajo ( 39},

Weber sefiala que: "La organizacitn burocritica se visualiza co-
mo un tipo especial de organizacidn igentificable en sus rasgos_
fundamentales, en la configuraci6n estructural y funcionsl de --
ejército, los partidos polfticos, la iglesia, los sindicatos a -
1as grandes empresas privadas" {(40). Es decir, se refiere a un -
estilo particular de interrelacion de los individuos y recursos_
que combinados permiten el logro de objetivas especificos.

En este sentido, caen bajo s dominacién legal no selo la estruc
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tura moderna del Estado y el municipio, sino la relacidén de domi
nio en una empresa privada y en upa asociacion coo fines utili-
tarios. En este hecho el contrato es la base de la empresa capi
talista y se caracteriza como Tactor eminente de la relacion le-
gal,

Hos dice Weber gue la burocracia es el tipe téonicamenie mas pu-
ro de la dominacion legal, perc ninguna dominacién es exclusiva
mente burocrdtica, ya que ninguna se ejerce selameile con funtig
narios contratados pues fos altos cargos son elegidos. Ho
obstante, la burocracie representa el Lips mds purg de 1o dosing
cifin teqgal y se identifica con el £stado Moderno, por lo tanto,-
la administracion burocrdtica pura es la forme més racional de
ejercer tnadominacidn respecto 4 la precision. continuidad, dis-
ciptina, rigor y confianra. tsta organiracién es producto
de la evolucidn, ya que en la medida en que se¢  ratrocede en la
historia se puede comprobar en las formas de dominacion, la fal
ta de un aparato burocrdlico y un cuerpo de funcionarios, grgani
zados propiamente nablande {41).

Ahora bien, en cuanto al cardcter de la burocracia es racienal .-
ya que la norma, la finatidad, el medio y 1a personalidad objety
va determinan su conducta y funcionamiento; se debe entender en
el contexto de una organizacién racional determinads por un mar
co normativo, en virtud del cual racionalidad impiica adecuacion
de medios a fines, que quiere decir eficiencia. (42)

El tipo ideal de burocracia fue construido por Weber para apoyar
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el andlisis historico comparative de 105 sistemas administrati -
vos; pero los autores modernos han ignorado los problemas refe--
rentes al desarrpllo y anflisis comparativo de las organizacio--
nes.

Por lo tanto, la burocracia surge como una necesidad del Estado
Modernc para cumplir con sus nuevos atributos y entre los facto-
res que han promovido la burocratizacion estan: 1a creacion de
ejfrcitns permanentes exigidos por 12 evpensiin podftica v el de
sarrollo de 1d hacienda pGblica; la cultura; el orden y ln segua
ridad ciudadana y los medios de comunicacion.

En sy an&lisis, Weber nos sugiere algunas variables para estu --
diar 2 organizacién burocrdtica, ¢ saber:

- Una competencia de deberes y obligacione: debido a la -
distribucién de funciones;

- La continuidad de funciones;

- El principio de jerarquia administrativa ¢ niveles de --
las autoridades con facultades de requlacidn e jnspec --
cion y con el derecho de apelacién ante las autoridades_
superiores.

- Las reglas que pueden ser técnicas o normas;

- La separacién entre el cuadro administrativo y los me --
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dios de administracion y produccion,

- La no apropiacidn de los carges de parte de guien los --
ejerce;

- Se bason en Jos escritos de los expedientes,

- 50 hasan an 14 byrocracia comy estructura  dengminacion

drf ryadeo admingstrativo,

De  acuerdo con estas  caracteristicas, el cargo se o presenta
al bur6crata como ejurcicie de una profesién a la que va ligado_
up determinado conjunto de conocimientos: por otro lodo no es de
hecho ni de derecho una fuente de Ingresss, ni tampoco el objetlo
de un contrato por el nue el cmpleado alquilaria su fuerza de --
trabajo. £l carfcter del cargo implica que, a canbio de ciertas
garantias materiales, el empleado acepta un deber de fidelidad -
al cargo, es decir esta al servicio de una finalidad impersonal
y no de una persona. Esta finalidad estd inscrita en la empress
a que esté ligado ya sea Estado, municipio, partido o empresa -
capitalista. En este sentido podemos afirmar que quien trabaja
al servicio de una burocracia piblica o privada goza de un pres-
tigio social ante e) dominado y dicho prestigio estéd garantizado
por un estatuto especial que ofrece ciertos derachos y obligacio

nes.

"Administraci6n burocriLica® significa “dominaci6n gracias al -
saber", de ésta manera representa su cardcter racionai y en la -
medida en que su conocimiento sumenta, aumenta su poder. Dentro
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de 6sta estructura. quien manda es el superier jerdrquico, el --
cual estd legitimado por una regla que define sus dmbitos y com-
petencias. Generalmente los funcionarios tienen una formacitn -
profesiopal cuyas condiciones de servicio se basan en uyna rela--
cién contractual a la que tiene asignado un sueldo fijo; asimismo
su iocalizacién en la estructura administrativa depende del rango
o nivel que tenga el cargo y no en base al trabajo desplegado y; -
se caracteriza también por la existencia de una disciplina en el
cumplimiento de sus funciones. {43}

Como puede verse, Weber no se circunseribe a 13 burocracis como
organizacion, sino que sefala las caracteristicas de los funcio-
narios del cuadro administrativo burocrftice tales comn:  su per-
sonalidad libre, 13 jerarqula administrativa rigurosa, la relacién
contractual, el nombramienio se basa en la calificaci6on profesio-
nal, son retribuides en dinero y tienen ante <f una carrera.
Desde esta pespectiva, los supuestos sociales y econtmicos de la
burocracia moderna son: el desarrcllo de una econcmia moneta --
ria, siempre que se pague a los funcignarios en dinero fijo,

A pesar de que el desarrollo de 13 economfa monetaria no es nin-
guna condicidn previa para la burocrstizacidn, s{ constituye uma
estructura contfnus vinculada a la existencia de utilidades para_
su conservacign, Como podemos ver en el desarrollo histérico de
las socledades, la base de la burocratizacidn ha sido el Estado y
el partido de masas, de ahi que su crecimiento se deba a amplia--
cion de las tareas administrativas: por lo tanto, la estructura_
burocrdtica va a la par con fa concentracion del poder, de ahi --
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que la organizacién burocrdtica haya alcanzado el poder 3 haso -
de un equilibrio de las diferencias econdmicas sociales. (44)

Del andlisis expuesto anteriormente puede deducirse que en el --
conjunto de las caracteristicas de Weher, solo algunas hacen re-
ferencia al aparato administrativo de la organizacion., Mouzelis
sefala que ello se debe 3 que formuld su concepte de burocracia
en el contexto de la sociologia polftica, pensendo en el aparato
gubernamertat, ademis, 12 intencifn de Weber Twe Ja de identif}
car las caracteristiras d¢ una organizacidn, j:or 1o gue o esta
ba obligado a ulilizar todos sus aspectos.

Por las caracterfsticas del modelo burocrdtico weberiano, pode--
mos mencionar que éctas principalmente 1as vames a enconirar en
los municipios urbanos que cuentan con aparatos admoistrativos
hien definidas ¥ con cuerpos burocréticos con ciertos elementos
de racionalidad. A manera de complementar nuestro estudio y con
siderando que lés burocracias municipales prasentan ademas de -
rasgos racionales, alyunos elementos caracteristicos de la domi-
nacién tradicional, & continudci6n se incursionard aungue de ma
nera breve, al andlisis que Weber realiza sobre las organizacio-
nes preburocriticas, en este caso la patrimonial, en la cual se
presentan ciertos rasgos que son caracteristicos de las socieda-
des modernas.
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3.1.2 Dominacidn Tradicional

En su obra, Economia y Sociedad, Weber nos dice que en la doming
cidn tradicional el sometido o gobernado presta sus servicios, -
entrega redgalos de honor, pags tributos y ofrece servicios de --
acuerdo a las necesidades del sefior y de los usos arraigados. Ba
jo éstas sociedades, el sefor Liene derecho @ despojar ¢l subdi-
to de sus bienes considerands a la costumbre comc 3lgo combn, 10
dr 1o gue se desarrolle am el contecto de 1as rolaciones pateg

La con la

moniales y ante 1a arbitreriedad del sefor, so fundas
influencia del uso de Ia fuerze: an virtod de #iio, 11 chlen .-

citn dei dominio politino significa 1a agregacidn al poder demés

tico de diferentes relaciones de senorfo. {49}

La dominacidn patrimanial es toda dominacién  "pri
orientada por la tradicidng peoro eferrida en iyt deoun dere--
cho propin'; se caracteriza por:  ans adwinistracidn basada en -
el tradicionalismo formal, en oposicidn 2 1a edistencia de nor--
mas; le falta de un cuadro administrative prsfegjonal; el campo
amplio del arbitrio material; los acles discresionales del sobe-
rano., asf comoe por 1a tendencia hacia ¢l patrimonialismo, (46}

La domipaci6n tradicional basa su legitimidad en lg santidad de
ordenaciones heredadas en lLiempos lejanos, de ah{ que la asocia-
cién de dominacién sea una "Asoctacion de Piedag”, determinada -
por una comunidad de educaci6n. ' o



El cuadro administrativo se compone de Servidores no de funciona
rios, por lo que los domingdos no sen miembros de la asociacion,
sino s0bditos. La obediencia responde a lo que diga el sobera--
no, cuyos mandatos son legltimos debido a la fuerza de la tradi-
cion y al arbitrio libre del seior. Dicho arbitrio lo ejerce --
por la tradicion, de acuerdo a la costumbre y lipre de tradi --
cion, otorgando o retirande su gracia ya sea por inclinaciones,-
antipatias o mediante la comprs de regalos que también represen-
ta upa importante fuente de arhitrios.

Ei reclutamiento del cuadro adminisirative en la administracion_
tradicional, se hace de manerg patrimonial o extrapatrimomialmen-
te. En el case de reclutamiento patrimonmial, se escoglan a los_
sihdites perteneciontes 3l linaje. esclavos, funcionarios domés-
ticos, clientes, coionos y libertos, El reclutemiento extrapa--
trimonial se harfa por relaciones de confianza, por pacto de fi-
delidad y con funcionaries que entraban libromente a la rels --

cion de piedad,

Una caracteristica muy importante en la dominacion tradicional
lo representa la apropiacion de los cargos; £s5te hecho se mues--
tra hist6ricamente en dos casos: que las parsonas apropiantes -
procedan de un cuadro admiristrative que anteriormente no tenfa
cardcter estamental o que no hubiera pertenecido a ese cuadro an
tes de la apropiaci6n, Lé apropiacién por parte de los indivi--
dups se da en base a la renta de los cargos, prenda o venta, asi
como el privilegio en una apropiacién por parte de alguna capa -
estamental. (47)
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La permanercia del servidor patrimonial en el cargo responde a -
diversos intereses como son: el mantenerse en la mesa del se --
fior, por asignaciones en especie, mediante derechos y tributos o
por feudo.

Es importante sefialar que el patrimonialismo no solo impide la -
economia racional por su politica fiscal, sino también por ias -
caracteristicas de su administracién a saber:enel tradicionalis-
mo formal, que se opone 2 la existencia de disposiciones legales;
existe una carencia de un cuadro adsinistrativo prefesional; el
arbitrio material y discresional del soberane es heStdante am --
plio, ademés priva una tendencia hacia €l palriarcalisme y patri
monialismo,

En la dominacibn tradicional, su poder Se legitima con base a la
santidad de tas ordenaciones y poderes de mang heredados, sicus
dro administrative se compone de sibditos, no de funcienarios co
mo en 14 dominacién burocratica.

Los rasgos patrimoniales sobreviven a la administracién  tradi-
cional y se reproducen en la moderna, en contraposicion a ia bu-
rocracia, la ocupacién de un servidor patrimonial es résultado -
de su subordinacién perscnal 3l sefior y su ranao que disfruta es
reflejo de eilo. La fidelidad del cargo es la del servidor vin-
culado al sefior personalmente.

Es conveniente seflalar que,para hacer ung tipologia de la buro--
cracia municipal, es necesario seleccionar y conceptualizar los -
datos empiricos sobre ella con el fin de encontror los rasgos ca
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el andlisis que Meber nos ofrece de la burocracia en la domina-
ci6bn tradicional y en la legal racional y con el fin de contras
tarla con la tipologla municipal mencionada, podemos considerar
que por 1as caracteristicas y similitudes que presentan, por ump
lado, la burocracia de la dominacién tradicional serviria para_
analizar ¢l comportamiente y organizacitn de 10$ municipios ru-
rales y en transici6n y 1a burocracia de la dominacién legal ra
cional permitirfa comprender a fo ubicada en Jos municipios ur-
banos.

En Jos municipios en transicién de lo rural o ls urbano, se lo-
calizan burocracias con algunos rasgos de racionajidad; razén -
por la cual se retomarfan elementos caracteristicos de los dos
tipos de dominacitn mencionados.

Cabe sedalar que. la utidizacion de 13 tipulogiae ofrecida por -
Weber, se hizo partiendo de la bhase gue el Lipo ideal ha sido -
la fuente de inspiracion de la mayorfa de los estudios sobre la
organizacién después de la segunda Guerra Mundial. Ademis, to--
mando en consideracifn que el tipo ideal es una construccién --
conceptual con base a los elementos empiricos logicamente agru-
pados, de ahf que sea necesario advertir que 10s elementos ofre
cidos por Weber en su caracterizacién de la organizacidn, son -
ideales y no se les encuentran nunca exactos en la realidad, --
sin embargo Weber es quien mayor elemenios aporta para atender
el fendmeno no burocrédtico.



74

En todo caso si se quiere distinguir un tipo ideal de una teoria
o de un modelo, se deben analizar los momentos gue se siguen en
la construccion del tipo ideal; estos sen los siguientes:

3} Seleccion y conceptualizacion de datos empiricos que <a-
ractericen & la organizacidn.

b) Llavar los rasgos seleccionados hasta su eatremo lOuico.

¢) Tener en cuentd que la sclecci6n de los rasqos no e hi.
ce de manera arbitraria. sino con cierta consideracisn -
l6gica, sobre los elementos culturalmente mas signmifica-
tivos, Considerdados estos momentos, es pesible proceder a
establecer una tipologfa municipal.

3.2 Teorias Modernas de la Organizacion

Los autores cldsicos de 13 buracravia, entre los que se encuen--
tra Weber, estudiarcn mis que la burocracia en sI misma, el im--
pacto producido por las organizaciones de gran escala en la es--
tructura politica de la sociedad.

Los auteres postweberianos han situado sus endlisis exclusivamen
te en el nivel de la organizacién; aunque en 3lgunas ocasionss -
se han ocupado también del medio ambiente de la organizacion y -
de los problemas individuales de sus miembros; no obstante, sus
preocupaciones. siguen girando en terno a la organizacitn en sy
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adjunto.

Esta reduccign de la perspective, respecto de los autores clési-
cos, ha permitido la formulacién de conceptos mas precisos e hi-
pbtesis limitadas, pero suceptibles de ser verificadas de mejor_
manera.

En este sentido, la mayorfa de los estudios postweberianos se ca
racterizan por un sentido pregramslico, tipico de los estudios -
de cato en donde el investigador selecciuna una organizaciédn for
mal, amalizando su estructura interna, la funcibn, la productivi
dad y la insercién de los burécratas em el aporato estatal ¢ --
bien para verificar algunas hipdtesis interconexas (48).

h continuacién se hard referencia a las aportaciones relevantes_
que han hecho o la tecrie de 1a burocracia, algunos tebdricos de
la organizacion, rara ello se consultaran las obras de Nicos Moy
zelis, Michael Crujzier, Joseph La Palombara S.N. Einsestadi. y
Talcott Parsons.

Las variables que han tomado en cuenta las teorfas modernas de -
la organjzaci6n tienen un cardcter omnicomprensivo, en donde el
comportamiento burocrético es solo una dimension del andlisis

E1 burécrata es concebido como un ser humano complete, con  emo-
ciones, creencias, fines e intereses propios que no siempre --
coinciden con los objetivos generales de la arganizacidn.

Los aspectos relacionados con su comportamiento pueden influir -
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en la estructura y funciones del contexto organizacional; en es-
te sentide no pueden ser hechos a un lado o ignorados. Sin em--
bargo, cuando estas variables son tomadas en cuenta aparece la -
necesidad de contar con un esquema conceptual capaz de interpre-
tar la realidad de la organizacion.

Las teorias modernas tratan de introducir aspectos no racionales
del comportamiento individual; la burocracia deja de contemplar
se como una ordenacién de actividades y pasa a ser considerada -
como un sistema social {(4%), Desde este punto de vista, la bu-
rocracia analizada consta de una serie de fuerzas que emergen de
la interacci6n humana y se conforman en grupos, roles, normas, y
valores interdependientes en ls estructura social.

El anadlisis funcional como instrumento que ayuda a la explica -
cion, sirve para entender y explicar la relacién entre 1as par-
tes con el todo, concibiéndose 1y existencia de necesidades de -
los subsistemas. En la estructura puede decirse que se cumple -
una funcitn cuando se contribuye a la satisfaccidn de una necesi
dad y cuando no existe alguna disfuncionalidad. De ahf que sea
importante distinguir cuando un sector o subsisiema puede tener
consecuencias funcionales y medir los efectos; ademds es necesa-
rio tener presente que no todas las funciemes son voluntarias o
intencionadas lo que a veces produce consecuencias inesperadas o
latentes,

Para efectos del andlisis sobre la burocracia podria ser atil,-
en algunos casos, en lugar de 1as funciones manifiestas y laten-
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tes, una escala donde &stas formen parte de une escala continua
a partir de clla se puede hablar de los gradoy de imprevisibili-
dad o una latencia de la accifn social.

Cabe mencionar que un sistema puede estudiarse en funcién de -
una de sus propiedades y necesidades siempre que estas Sean rele
vantes para el sistema en general. lo importante en todo caso, -
es encontrar las propiedades por las cuales un sistema se mantie
ne.

La teorfs de la organisacion vista como up stslend. surge como -
und respuesta a la nueva realidad de tas orqanizaciones, en vir-
tud de ia existencia de enormes burocracias en el campo de la ad
ministracidn, tanto pablica como privada, sus principales expo--
nentes son Herbert Simon., David G. Huff, James G. March, entre -
otros (50). Sus hipStesis estdn dirigidas a desarrollar una --
teorfe adecuada del comportamiento organizativa y esitdn basadas
en los siguientes postulades: La organizacién es un sistema de -
actividades, el cual tendria la forma en lo que en ingemeria de
sistemas se conoce cOmO CAja negra, que consiste em un sistema -
cuyas entradas y salidas son visibles y su contenido permanece -
oculto; enlacaja negra ingresan elemeni0s qua Caen a ser proce-
sados y dardn por s6lidos ciertos resultados.

En este sentido la feorfa de la organizacidn tiene a ver a la or
ganizaci6n como un sistema de actividades, constituido principal
mente ccmo una red de relaciones de decisitn.
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La teorfa de la organizacidn considerada, se desarrolla con una
racionalidad aprensible limitada, se basa en dos elementos --
tebricos, que sedalan que el hombre mo busca maximizar sino satis
facer y no trabaja con todas ias alternativas posibles. Para es
ta teorfa, la organizacién constituye un sistema con una activi-
dad aentral en su interior: la toma de decisiones, de ahi que -
&stas determinen el contenide del sistemz de caja negra,

Ahnra bien, el csquena tedrico plamteadn gosa de una gran consis
teneto ipterna,pero ello no garantiza sy verasided, en virtud ao
ta pobreza de la evidencia empirica; por otra parte, aisla jos -
problenas de su contexto, para analizar los procescs gue se dan_
en su interior, los cuales no pueden dejar de incidir en la orga
nizacibn., Si la organizacién fuera realmente un sistema serfa -
de tipo complejo, que & la vez perteneceria un subsistema de un
contexto mds amplio, con un gran nimerc de interacciones gue se
ubican: en la estructura de poder, en la estructura de los in-
tegrantes de la organizacion, en los proceses coyunturales y -
en tas condiciones polftira-estructurales,

Por otra parte, si realmente la toma de decisiones estuviera ba-
sada en proceses mecdnicos. los problemas fueran resueltos fdci]
mente; sin embargo ello no es asi porgue intervienen factores e
traorganizacionales que condicionan o impiden que el proceso se_
lleve a cabo.

A la luz de las bases-te6ricas planteadas, le teorfa de la orga-
nizacion ha sido criticads por la limjtacion de su andlisis al -
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€0 que se presentan en toda organizacion.

Otro de los te6ricos relevantes en el andlisis sistémico es Tal-
cott Porsons, quien contempla a la organizacidn como un sistema_
social, compuesto por varios subsistemas {grupos o departamen ~-
tos}, 10s Gue a su ver se encueniran inmensos en otros sistemas
sociales mis amplios que son la comunidad y }a sociedad {51},

Parsonn difina 2 1o reaiidad social come un conjunta de sistemas
intercelacignados que se exticeden ordenadamente desde la parso-
nalidad individunl y peguefios grupos basta sociedodes totales,

Hicos Mouzelis sefala dos puntos respecto a lo anterior: prime -
ro, que cuandg el centro de andlisis se sitfia ea un sistema {una
organizacién}, los subsistemas inmediatos, {1os grupos) sen vis-
tos cono unidades i ferencisdas, de ahl que no interesen las -
estructuras y propiedsdes internas del sistema, sino su interre-
1acibn en el sistema gqeneral. Segundo, que cuando se pasa de ai
vel, el mas alto no puede reducirse a las propiedades de los mds
bajos, ya que comprende gque 4 pesar de la interrelacion entre am
bos, existe una aulonomia entre cllos mismos (52},

Parsons analiza Ja organizacién desde el punto de vista instity
cional cultural, de ahf que el punto de arranque y el centro de
atencién se sitGa en los valores y en su institucionalizacitn en
contratos diferenciados. 1Los valores organizacionales legitiman
los fines, y acenilian la contribucitn del sistema a las exigen--
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cias funcionales del sistema més amplio; hecho aue sirve a la or
ganizacién, en virtud de que la capacita para tener la suprema--
cfa de sus fines.

Los problemas funcionales que Parsons ha detectado a )a oryaniza
cion son cuatro: dos de ellos (adaptacién y cumplimiento de fi-
nes) tienen un cardcter, instrumental, y se refieren a la rela--
ci0n del sistemz con su medio; los otros dos (integracion v pro-
1

blemas latentes) se refieren a lac condiciones indnrnas del i3

tema,

El problema de adaptacién del sistema se relaciona con los médu-
los basicos de los procesos de financiamiento, reciutamiento de
personal, gestién de bienes y adquisicibn de maquinaria y equi-
po.

El problema de la realizacion del fin se refiere 3 la moviliza--
ci6n de los recursos para el cumplimionte oo los fines, el cual
consiste en encontrar la mejor forma de adapior los medics a los
fines. Es aqui donde Parsons sitda el proceso de toma de deci--
siones y las normas que los regulen. £n este sentido, el probie
ma de movilizacidn de los recursos pare el cumplimiento de fines
y toma de decisiones es segGn Parsons el problems de la organiza
cidn del poder, en virtud de que concibe el poder comc ia capa-
cidad para movilizar recursos en interés de los fines dol siste-
ma  (53),

Los problemas de integracion y estado de latencia hacen referen



cia a las relatones existentes entre las wnidades del sistema

que asegura un grado de solidaridad y cohesifn social.

Ahora bien, la clasificacién que Parsons hace de 1a organiza --
cién se basa en su esquema de los cuatro problemas funcionales.
Seghn este autor, las organizaciones varian de acuwerdo al tipe -
de funcidn final respecto del sistema general, en este sentido
o3 posible distingnir:

- Lan Qrgantis 4o lones prigariamente oriertadas a ia

cidr,
- Las organizaciones arientades a fines pojfticos.
- Las organizaciones integrativas.
- Las orgdnizaciones comservadoras,

La aportacifin que Parsons hace a 1a teoria de la organizaﬁlbn re
side en que ha demostrado que no es suficiente formuler de mane-
ra mas o menos arbitraria dimensiones o aspectos de la organiza-
cion ya sea formal e informal, humano o tecnolGgico. si no se ~-
vinculan estos aspectos entre si y con otros de ia organizacitn.

Considero que Parsons ofraece imporiantes elementos que pusden --
ser utilizados en el andlisis de la burocracia municipal,en vir-
tud de 1o siguiente:
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a) Tiene gran valor su capacidad de tomar en cuenta los di-
ferentes niveles de andlisis individual, de grupo y so--
cial, sehalando la interdependencia entre amhos.

b) Establece que la teoria de las organizaciones se apiica
a cualquier tipo de organizacidn; de ahf que pueda apli-
carse a ia municipal.

c) Destaca ia importancia gue tiene en el estudio de 1a or
ganizacion, la comparacitm con otras. considerados tam--
bién sistema social. coms podria ser {a fomilia v 1a co-
munidad,

A la luz de 1o leorfu J& Parsens, podriamos pensar que on ol es-

tudio de la burocracia municipal serfa copvenjenie Lomar en cuen

ta los aspectos sociolOgicns de la orgenizecibén municipal, que --

permiten caracterizar aquellos aspeslos  qua 1iennn (s ver con -
el comportaniento individual o de arupo de 1 burocracia,

Con el propbsito de seflalar la relevancia gue tienen para las --
teorfas modernas de la burocracia. los aspectos formales e infor
males de la organizacitn, a continuaci6n se hard un andlisis de
ellos; asimismo se tratard de ubicar le funcion de la burocracia
para las teorias modernas y finalmente se hard una contrastacion
de los planteamienlos propuestos par las diversas escuelas.



3.2.1  Teorfas Formales

Las organizaciones formales se ostablecen para 13 obtencién de -
un fin; en elia los hombres coordinan sus acciones para la conse
cuclon de ciertos objelives. fstas acciones requieren de un con
trol que se instrumenta mediante reglas que definen tereas y --
atribuciones de cada miembro, as{ como los mecanismos formales
ge permitiran la integracién de dichas tareas.

Dentro de esta corvionte se ubican les teorfas del taylorioms oy

las universetistas. 1 taylorisms como llnea de pensamiento tie
ne s opunto e partids en Froderick W, Tavlar, quienes 4 diferen
cia da los anrores clasicos eo se interesd nor los problemas ro-
lacionadey con fa estructura de poder y s1 an cambio por leos pro
blemas pricticos de la eficiencia; de alf que su unidad de andlj
cis no sea la seriedad cn suoconjunto.sing el individus en su --
esta de trahajo.

Mo obstante su andlisis parciai de la ¢roanizacion, es importan-
te sefalar que sn morelo debe ser cntendido en el contexto de --
camhio de las estructuras del capitalismo a fines del siglo X!1X,
en el cual e] objetivo era la productividad del individuo y de -
ia organizacién en sy conjunto {5}, Para el logro de tales ob
jetives, Taylor se basaba en una aproximacion empfrica de la or-
denacion del trabajo en la fabrica y crefa que para cada proce-
. sp existia una mejor forma de ejecucibn que para descubrirle era
necesario hacer un estudio cientifico de cada parte de la organ)
zaci6n, pues pensaba que el conocimiento cient!fico debia reempla



zar @ la intuici6n y a los métodos de regulacitn del comporta ~--
miento organizacional.

Taylor pensaba que la organizaci6n estaba regulada por leyes que
que podian descubrirse mediante observacion y experimentacion, -
las cuales una vez conocidas podrian ser aplicadas a la Situa --
cién laboral concrets, obteniéndose el miximo de productividad.

Otro de los principios de lz ordenacibn cientffica se refiere al
procedimiento de aplicacion del conocimiento adquirido al proce-
s0 laborai. La responsabilidad de esta transformacién recae on
13 direccién, quién debe procurar que las tareas se realicen lo
mejor posible, lo cual implics la separacidn entre 13 planeacion
y la ejecucién. Se advierte tombién que la seieccién del traba-
Jador no puede hacerse al azar,sino que debe escagerse el hombre
mas idéneo a los puestos del trabajo.

Nicos Mouzelis sefala que las técnices e instrumertos de la teo-
ria tayloriana como son los andlisis de tiempos y movimientos.--
ayudan al estudio cienttfico de la organizacion o a su racional}
zacién, en virtud de que se dehfan enlazar las diversas frases -
de la produccién. De ahi que la légica de la racionalizacitn no
debfa limitarse al trabajador individual sino hasta cubrir la or
ganizacién total; en este sentido, fa cooperacidn constituye la
precondicién de la ordenacién cientifica (55).

La {dea de cooperacitn ers pars Taylor el elemento crucial para
distinuir las diferencias entre el personal directivo y el trabaja
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dor; crey6 que upa veg descublertas las leyes que rigen el traba
jo y la produccion, la definicion del tiempo necesario para una
tarea y el salario, podrfa ser realizada de manera cientifica.
De esta forma si cada uno aceptara su papel correspondiente, se
evitaria el confiicto porque nadie podfa estar en contra de los -
hechos clent{ficos; desde esta perspectiva los sindicatos resul
taban infdtiles. (56}

La visi6n Tayloriana de fa organizacién es muy parcial en vir -
tud de que el conflicto sorizl no se deriva del desempefio de su_
trabajo, sino de la propiedad que cada uno tenga de los medios -
de produtcion,

Por otra parte. solo se analiza al trabajador individual, enfatj
zango dnicamente en ias operaciones flsicas realizadas para una
tarea especifica,

Relacionango esta teorfa con la burocracia municipal, encontramos
2 esta vision muy mecanicista y se concentra selamente en los as
pectos instrumentales del comportamiento humano; hace a un lada_
Tos aspectos psicalégicos y sociolégicos del comportamiento orga
nizacional. Sin embargo ofrece elementos importanies en el and-
lisis, al considerar que su seleccion debe hacerse escogiéndo
a las personas mas idoneas a jos puestos de trabajo y que ofrez-
can una mayor productividad con su trabajo.
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3.2.2 Teorfos Universalistas

Ahora bien, respecto de las teorias universalistas podemos sefia-
lar que tienen por objetivo descubrir ciertos principios gue pue
dan hacer al director capaz de construir y adminisirar su organi
zacion de manera racional. Parten de la hipbtesis de que exjs--
ten estncturas y organizaciones semejantes, que pueden ser analiza
dos conceptualmente; de aqul deriva la idea de gue pueden descy
brirse un clerto nmero de principios universales aplicables a -
cualquier tipo de organizaci6n, que desplacen 133 reglas intuiti
vas de la acci6n administrativa.

£} punto central de estas teorfas es le estructurg de lo organi-
zacibn; se distingue entre el puesto de trabajo y Ya persona, de
ah{ que las responsabilidades de los puestos de trabajo y las re
faciones entre los mismos se definen independientemente de la --
persona que lo vaya a ocupar y las funciones deben agruparse de
manera que asequren la mixima productividad (57).

Luego entonces, para definir los principios bdsicos de toda orga
nizacibn se requiere tener una idea clara de 10S rasgos estruc-
turales comunes a todas 135 organizaciones existentes.

Los conceptos mds utilizados por estas teorias son los de autori
dad y funcién. Se concibe la estructura de manera vertical en -
la que exisle un Sistema de relaciones jerérquicas, establecida
por delegacifn de autoridad y responsabilidad de arriba a abajo_
y horizontalmente,la diferenciacién deriva de las funciones.
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La escuela universalista centrt su estudio en aguetles aspectos_
formales de la organizacidn; de ahi que la estructura organiza--
clonal fuera contemplada en términos de centros de responsabili-
dades y del sistema de relaciones entre estas. Lo mas importan-
te era la orientacion marcada en manuales y organigramas, que aun
que eran muy necesarios para temer una idea de los aspectos gene
rales de {as organizaciones, no aportaba mayores indicios para -
conocer los elementos emplricos.ya que solo describe los arre --
glas Tormales pero no los explica.

Los madarnas universalistas replican los criticas a 1a teorfa ya
que ahora ellos reconocen limitaciones y gue la gente tiene sen
timientos y fines particulares que no pueden tdentificarse en el

estatuto de la organizacitn.

Con respecto a la burocracia municipal, podemos mencionar que las
aportaciones de esta escuela, estartan dirigidas a interpretar a
ta estroctura administrativa, y las relaciones jerdrquicas y de
mando  que influyen cansiderablemente en &l comportamiento buro-
critico. Entre mds flexibles sean las estructuras. mayor efi--
ciencia caracterizard a la burocracia municipal.

3.2.3  Teorlas Informaies
Las teorfas informales surgen para Ilenar el vacio que dejaron -

las teprias formales, al analizar a la burocracia con base en -
las reglas formales, pues no obstante que las regias definen la
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acci6n de la organizacion, existen otros elementos que también -
inciden en ella, como son las relaciones de peder; de aht que lg
burocracia municipal también deba ser contemplada como un siste-
ma de tensi6én y cambio que origina que los modelos burocraticos_
adquieran nuevas formas.

Ahora bien, esta forma de contemplar la estructura social de 13
organizacién consiste en hacerlo en término de grupos y de sus -
interrelaciones, para cllo se emplea algin criterio diferencial
que resulte relevante para entender como los grupos de poder gue
se relacionan entre s{; aqui destace !+ wmportancia ol concepto

de poder.

Actualmente se carece de una teorfa acabada del poder y del con-
flicto organizacional, sin embargo, algunos de los trabajos mis_
recienies e importanies de la organizacién han girado en torno a
estos temas. Al respecto, Dalton, en su experiencia como obser
vador participante en seis enpresas, ofrece un cuadro revelador
de la estructura organizacional, en términos de camarillas y de
luchas constantes por obtener mAs roder y como Consgouencia mayo
res beneficios organizativos. Huestra también la extension y --
continuidad de las luchas por el poder y su impacto en la organi
zacibén; asimismo sedala cbmo la actividad polftica es escondida,
para que las politicas que resulten del proceso se manifiesten -
en armonfe coun la 1deologia oficial y con las reglas de la orga-
nizacién. (58).

Un aspecto que Dalton no identificé en el marco de las relacio--
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nes de poder es ei referente a la separacion entre los grupos de
Ta ctpula que toma decisiones y la base o trabajadores operati-~-
vos.

£s clarc advertir que Dalton ofrece una aportacion significativa
al estudio de la burocracia municipal al manifestar que no solo_
las reglas son delerminantes en 1a organizacion sino las luchas_
constantes que se presentan entre los grupos dominantes por al--
canzar ¢l poder y que una vez logrado el triunfe por uno de  --
ellos tratan de congraciarse con la ideclogfa uel partido ofi--
cial y con las reglas establecidas por el grupo en el poder.

Otra de las aportaciones relevantes a las teorfas informajes de
la organizaci6n,es la que proviene de los estudios realizados -~
por Michael Crozier sobre dos institucienes pablicas. En este -
estudio, el autor destaca la importancia que tiene para el ondli
sis de la estructura organizacional, las relaciones de poder en-
tre los grupos.

Aquf la estructura social se integra por grupns ocupacionales de
cisivos y cerrados,donde cada uno presenta ante Jos demés un  --
frente hostil, de ah{ que en este caso no resulte operativa la -
diferenciacion de camarillas y pequehos grupos. Esta estrategia
consiste en 14 manipulaci6n de las reglas como una via para con-
seguir prerrogativas e independencia de] grupo frente a los que
estdn jerdrquicamente en una posicién mis alta. Sin embargo su-
cede que como as reglas no pueden regularlo todo, surgen dreas_
de incertidumbre que van a constituir los puntos centrales del -
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conflicto y donde surgirdn las instencias de dominio y subording
clébn.

El grupo que por su posicién en la estructura pueda controlar el
drea no requlada, dispondra de una ventaja estratégica que utili
zar§ para mejorar su posici6n de poder y para obiener mayores re
compensas economicas.

Un ejemplo préctico que sehala de Crosier es @i problema de las
relaciones entre superiores y subordinados y el de las relacio--
nes de los obreros ante las nurmas de trabajo. En el analisis_
de estd situacion,se puede ver que en una organizacidn gsisten -
dos posibilidades de decisidn:la primera estd determinada por --
los faclores de incertidumbre que afectan a la torea misma; la -
sequnda por las reglas que hacen que el trabajo sea mis racic --
nal. Sin embargo no se puede suprimir el poder discresional --
del subordinado en la ejecucién de la tarea, debide ai poder --
discresional del jefe en la aplicacién de fas reglas. ye que es-
ta es la (nica forma de que la organizacidn ssque provechu para
toda la organizacién. (59)

Como puede verse, se entabla una lucha constante por el poder en
donde los subordinados se esfuerzan por alcanzar mayor poder y -
obligar a sus superiores a pagarles mds, y por su parte los supe
ricres luchan por alcanzar sus cbjetivos y obtenmer mds poder tan
to por la racionalizacidn como por ia negociaci6n, razén por la
cual se ve gue en las dos partes existe "trampa“.



Dada su posicién tan reducida propia.de sus tareas esterotipa --
das, los Lrabajadores tratan a toda costa de intreducir cierta_
imprevisibilidad para recuperar su poder de negociacion, el cual
va a depender no solo de la tecnologia sinp de 1a manera como se
distribuya la informaci6n,

Ante esta situacidn conflictiva, <Crozier semala que pava alcan-
zar sus objetivos, toda organizacion requiere necesariamente de
una estructura jerdrquica capaz Je contrapesar las luchas entre
grupos y entre individuos; ello serd posible en |3 medida en que
cuenten, ademds con libertad de accién  {(gp)

Para contar con libertad de accién, un administrador debe dispo-
ner de poder sobre sus subordinados: de poder formal para to--
mar decisiones y de poder informal para neqociar con i0S grupos.
Para logrario debe disponer a su vez racionalizacion para dictar
reglas y las excepciones para ignorar la regla.

Grozier estabiece tres hipbtesis sobre las relaciones de poder y
las formas de control social:

a) Cuanto mas complejo sea el sistema de relaciones de po--
der y negociacién, el control social tiende mis a ser ma
nejado por los directivos.

b} Los limites que los directivos fijan a la libertad de ng
gociacién son més estrechos que los naturales debido a -
las presiones.
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c) Los regimenes con equilibrio dindmico son mas propicios
al cambio, debido a que la presién para eliminar la in--
certidumbre no puede ser contrapesada por la resistencia
de grupos paderosos (61).

Estas hipftesis pueden ser comprobadas en el estudio de la bure-
cracia municipal. donde generalmente el grupe directivo siempre -
trata de imponer sus ideas y pocas veces establece un didlogo --
con los trabajadores, Como puede verse, con las teorfas informa-
fes de la organizacidn, se ha provocado un camhin en la perspec-
tiva del andiisis, en virtud de gue se presenta una proaresiva -
toma de conciencia en la importancia en la estructura palitica y
Jas relaciones de poder.que inciden indiscutiblemenie en cual --
quier tipo de organizacifn.

Retomando el andlisis de Mouyelis, es claro advertir que 13 --
opoasicion entre las teorfas formales y las informales resulta --
(til y a la vez confusa, ya que a la vez que es un instrumento -
importante para dirigir la atencidn del estudiosc hacia la ten--
sién entre la coordinacién racional de actividades y la apari --
¢i6n de modelos de relaciones interpersonales y de valores y cre
encias. Esta oposicién es un punto de discusién para el estudio
y andlisis del cambio organizacional.

Las diversas concepriones sobre la dicotomia formal e informal -
se pueden agrupar en cuairo categorias:

a) La informal como desviacion de las previsiones. En este
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sentido lo informal sefala un comportamiento que sc des-
via de las previsines hechas por los superiores jerar--
quicos.

Lo informal como lo irrelevante para los fines de ia or-
ganizacifn, Agul se enfatiza no solo en la ilegitimidad
de la actuacién a la desviacibn de las previsiones para_
los fines de fa organizacion,

Lo infomaal ¢

fe no antrcipado,  Agnf se hace referen

cia a las consernuencias no previstas.

Lo informai come lo real concreto. Aquf se distingue Jo
formal e informal para distinguir entre las reglas ina--
plicables por un lado, y por el otro los comportamientos
concretos.

De los puntos anteriormente schalados se desprende gue, tanlo Jo
formal como lo informal aportan elementos parciales para teorfa
de la burocracia; de ahl gue para hacer un estwdio completo de
1a burocracia municipal se deben considerar amhos, pertiendo de
los elementos caracterfsticos que aportan y no a partir de la --
discusion entre lo formal y lo informal. En tode caso, estos in-
tentos telricos manifiestan la necesidad de desarrollar una teo-

ria mas completa que comprends los aspectos politicos, econémi-
cos, sociales, culturales y administrativos de la organizacion -
en su conjunto.
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CAPITULO 1V ENFOQUE ESTRUCTURAL-POLITICO

Este enfoque surge con la teorfa de Marx y tiene por abjetivo -
identificar a la burocracia como un grupo social (no como una -
clase) al servicio de los intereses de la clase dominante., Co-
mo complemento a dicho enfoque se pueden safialar las teorfas mo-
dernas que inciden en ta politizacién informal de la burocracia_
y con las teorfas del cacicazqo.

Entre los autores més represenlativos de este enfogue son Mirx, -
tenin, La Palembara, Gramsci, Michels, Miliband, Poulantzas y -
Ganzfiles Casanova, entre oiros,

4.1 Tearia Mariista

Ko obstante que la ided de Lurocracia noe ocupe una posicidn en -
el pensamiento de Marx, sus refleciones acerca de la burscracia_
y las relaciones de &sta con la estructura social. presentan una
aportacion al estudio de las primeras controversias sobre la ma-
teria.

La posicién de Marx influyd de gran manera en los estudios cl&
sicos que realizaron Weber y Michels. Marx estudie el fenGmeno
de la burocracia utilizando el término de administracita el £s-
tado, de ahf que sus ideas sobre la burocracia s6lo puedan ser -
comprendidas si se sitdan en el contexto de las contradicciones_
de clases, la crisis del capitalismo y el advenimiento del comu-
nismo.
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Morx elabor§ su concepto de burocracia al hacer una critica de -
la filosoffa del Estado de Hegel, quien concebls a la administra
cion pblica como un vinculo entre el Estado y la Sociedad; para
Marx le sociedad civil comprende las profesiones y las corpora--
ciones que representen los interoses particulares; el Estado re-
presenta el interés general y entre ambos surga la hurocracia es
tatal como el medio que vincula el pase del interés particular -
al interés general  {52).

Sin embargo, sequn Mars esta necién formal y legalista de 1s hu-
rocracia ne da su verdadera realidad, sine que le falsa imigen -
que la burocracia tiene de s misma. La oposicidn entre interés
particular o interés general carece de sentide en tanto que el -
Estado no representa al interés general, sino los intereses par-
ticulares de la clase dominante, asi Jo expresa claramente pn el
manifiasto del Partido Comunista donde sefala aue: "El Gabierne
del Estado moderns ao ¢5 mhs que UNg junta que administra los ne
gocios comumes de toda la clase burguesa" (53},

Por otra parte. Marx encuentra en el andlisis polftico de Fran--
cia una conexi6n entre administraci6n burocrética y dominacibn -
capitalista. Al respecto dice: “Este Poder Ejecutive con su -
inmeasa organizacion burocratica y militar, con su compleje y ar
tificiosa maguinaria de Estado, un ejército de funcionarios que
suma medio millén de hombres, junto a un ejército de otro medio_
mill&n de hombres, este espantoso organismo parasitario que se -
cifie como una red al cuerpo de la sociedad francesa y le tapona_
todos los poros, surgi6 en la época de la monarquia absoluta, de
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la decadencia del régimen feudal que dicho organismo contribuy6_
a acelerar. Llos privilegios sefioriales de los terratenfentes ¥y
‘de las cludades se convirtieron en otros atributos del poder del
Estado... Todas las revoluciones perfeccionaban ests maquina, -
en vez de destrozarla. Los partides que luchaban slternativamen
te por la deminaci6n considerzhan la toma de posesién de este in
menso edificio del Estado come el botlin principal del venceder"

{64 ). En aste sentido, ia burocracia constituye up arups 500183
especifico y particular.

Fara 1gs marxistas la burocracia es una Jerargufa do funcions --
rios en donde cada yrupo es controlado Gnicamente por sus funcig
ndrios superiores y estd dividido como en una fabrica, Ho s --
puede decir que la burocracia sea una clase social, sind que su
existencia estd vinculada a la division social en clases., ya --
que Jos miembros de un grupo no se distinguen dei otre por snuore
facion o posesién de Jos medios de produccion, Al igual que los
sacerdotes, prostitutas y maestros, concebfa Marx que jos burd-
cratas formaban un estreto social que reciuta & sus miembros de
diversas clases sociales, pero los funcionarios superiores que -
tienen bajo su responsabilidad la toma de decisiones provienen -
de la clase capitalista y terrateniente, De ahf que Marx_
afirme que la burocracia es un instrumento por medio del cual la
clase dominante ejerce su dominacitn sobre otras clases socia --
les.

Al discutir la relaci6n entre administraci6n burocrética, clase_
dominante y Estado, se puede ver en la obra de Marx, que la ta--
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rea real de la sociedad capitalista es imponer a la sociedad un
orden que consolide y perpetGe la dominacion y la divisién en --
clases. Paraleiamente tiene la tarea de esconder la lucha de --
clases a nombre del interés general. Por 1o Lanto, la burocra--
cia no aparece ocupando una posicion eon la estructura social; en
todo caso, su principal tarea es la de servir ¢ la clase dominan
te para mantener el orden social,

Una primera caracteristica de 14 burocracia on el wensamienty de
Marx, es la de ser una instancia del procese de alinsacion, 3

través del cual se convierte en una fuerza autSnoma que es senti
da par el pueble como una fuerza extrafa a &1, ides que se fortg
lece par los mitog qua caracterizan aon més su posicidn, Dirha
alineacion  tamhién se hace sentir 21 interior de la burocricia,
pues oculta antp of misma sy Cardnier Opresive y parasitario. --

rensande gue on andispansable al interés general (501,

tha sequnda caracteri{stics que Mary acentis es ta falta de ini--
ciativa e imaginazibn del burdcrata y su miedo a cualguier res--
ponsabllidad.

Una tercera caracteristica es la que sefale a la hurocracia como
un tnstrumento de 1o Clase dominante. En contraposicién ¢ este
plantermiento Marx estrapola su proyeccion politica de la desani
ricién del Estado y por consecuencia do  su burocrdacia und  vez-
que 1os proletarios tomen el poder; este hecho se presents sélo
en aquellos palses con regimenes soctalistas y comunistas. En -
su visi6n, la buracracia carece de sentido en tanto que la ten-
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dencia serd su absorcidn por la sociedad,

Lenin retomé esta Gltima caracteristica de 1os planteamientos de
Marx y los expuso en el discurso plasmade en su obra el Esiado y
ia Revolucion,

Lenin {dentifica dos instituciones tipicas del Estado burgués:
ia burocracia y el ejército permanente. Hace veferencis a las_
obras de Marx ¥ Engels  an las que go habla reiteradamente de la
relacion de estas instituciones con la burocracia.

Para Lenin la hurocracia y el ejército son un pardsito adherido
a la burguesta que se desarrollan, perfeccionan y aftanzan a try
vés de numerosas revoluciones burguesas. Por ésta razén la revg
luci6n debfa concentrar las fuerzas de destruccién contra el po-
der estatal (86).

Al igual que Marx, Lenin considerd que el aparato burocratico de
bia caer en tanto que e}l proletarindo asumiera el poder, propo--
niendo como modelo alternativo para la democracia, a la comuna.
La finalidad que se perseguia con esta medida era suprimir las -
instituciones de una minorfa; es decir con una intervencién del_
pueblo en la ejecuccién de las funciones propjas del poder del -
Estado.

tas estrategias para alcanzar tal fin se pueden enumerar de la -
siguiente forma:
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a) Elegibilidad y revocabilidad instanténea de los funciona
rios.

b) Reduccidn del salario de los funcionarios al nivel obre-
ro.

<) Simplificar las funciones de control para que pundsn ser

ejecutadas por un turno cualgoiera.

Estas medidas democraticas y sencillas serfan, sequn Lenin, ol
punto que conduce del capitalismo al socialisme, mismos que ad--
quieren importancia s6lo en conexitn de lot expropladeres, es de
cir, con la transformacibn de la propiedad privada capitaliste -
de los medios de produccién en prepicdad social.  Lenin sostenie
ademés que on una sociedad socialista, la extensién del Estado -
1leva aparejado la liquidacion del aparato burccrdtico. La des-
truccion del Lstado como tal se hace consislic en la constitu--
citn de la fuerra especial de represifin de ia burguesia.

Es imporiante mencionar que para Lenin }a burocracia no debfa --
ser abolida de golpe ye que ello representaba una utopla. Des-
truir la vieja miguina burocrdtica y empezar sin demora a cons--
iruir otra que permita reducir gradvaimente a la nada toda buro-
cracla no representabe tal uvtopla.

En este sentido, Lenin pensaba que la burocracis debla ser sustl
tuida por inspectores y administradores, reduciendo & los funcio -
narios plblicos al papel de ejecutores de las tareas del prole-
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tariado, de inspectores y administradores responsables movibles_
y modestamente retribuidos., El comienzo de la gran produccion -
conduce 3 la extension, gradual de toda burocracia, a 1a crea--
cibn de un orden en el cual las funcignes de inspeccién y conta-
bilidad la desempenaron todos por turnos, conviertiendo 3 dizhas
funciones en costumbres teniende finalmente a desaparecer coms -
funciones especiales de un sector especial de la sociedad. (67),

Lenin, planteaba que mientras se lleyaba a la fase superior del
comunismo, los socialistas requerian el mes rigurose control per
parte del Estado sobre la medida del trabaje y la medida de con-
sume mismo que debia ilevarse a8 cabo no por un Estado burécra--

tas. Sin emhargo y a pesar de lu concepcidn hegalivy storan

a la burocracia en su obra el Estade y ta Revolucidn, los escri
tos de Lenin resulian mds imporiantes después de la RevoluciOn -
de 1917. Ya que en esta &época trata de acomadar su teorfa a la
reaiidad burocrética. Lenin percibe el crecimiento del aparalo_
burecrético como signo de madurez del socialismo.

Analizando las posturas tebrico-episiemolbgicas Ce Mary y Lenin_
podr{amos pensar que, por Su posicitn en contra de la hurocracis
no aportan elementos a nuestro andlisis de dicha categoria en el
dmbito municipal, mds sin embargo no podemos negar que al inte--
rior del municipio encontramos una inclinacién de los cuerpos bu
rocraticos en favor de los intereses de la clase dominante, 114-
mese Presidente Municipal, cacique, ectc,

Otro de los grandes exponentes del marxismo es sin duda alguna -



Antonio Gramsci quien en su obra la Polftica y el Estado Moder-
no hace un somero andlisis sobre la burocracia.

Para Gramsci el hecho de que en el desarrcilo historico de las so
ciedades surja el funcionario de carrera es de gran significa -~
ci6n para la ciencia polftica. En el Estado, la burocracia cons
tituye un elemento de estabilidad que se encarna en el desarro-
110 orgdnico del nGcleo central del grupo dirigente de manera -~
andloga como ocurre en 1os partidos "La preponderancia del cen-
tralismo burocrético en el Estado indica que el arupo dirigente
estd saturado, que se ha transformado en una camarilla estrecha_
que tiendea perpatuar sus mezquinas privilegios requlando o tam-
bién sofccando ¢l naciniento de las fuerzas opositorias aunque -
estas fuerzas sean andlogas a 10s intereses dominantes fundamen-
tales"” (68).

En esie sentido, la burocracia viene a jugar el papel de elemen-
to estabilizador que asegure ¢l mantenimiento de la hegemonfa de
los elementos progresistas.

Trasladando la teorfa de Gramsci al dmbito municipal podemcs -
seflalar el papel intermedio que guarda la burocracia municipal -
ante los grupos dirigentes y la poblacitn; esta situacién deter-
mina el hecho de que trate de mantenerse denire de las estructy
ras polftico-administrativas, para sequir obteniendo prebendas --
proplas de su cargo.

Algunos autores del Marxismo contempordneo como Ralph Miliband, -
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Nicos Poulantzas y la Palombara coinciden al sefalar la neutrali
ded aparente que caracteriza @ la burocracia o personal del Esta
do en el sistema capitalista.

Para Miliband, la nocién de neutralidad  es falsa y engaiosa, -
en virtud de que Jos burécratas son hombres que estdn profundamen
te comprometidos en los asuntos politicos, que desempenan un pa-
pei importante no solo en la aplicacién, sinc en la determina --
cién de la politica.

Senala Miliband que los funcionarios y administradorss no pue -
den despojarse totalmente del ropaje idrolégico en 1 tomd de de
cisivnes, pues aunque el poder de la burocracia varfa en los di-
versos pafses, en ninguna parte dejan de contribuir directamente
al ejercicio del poder estatal.

Al referirse al origen social, educacion y situacién de clase de
l1a burocracia de mando, Miliband sehala gque en gran parte provie
nen de los ¢lrculos de los negocios y de los prupietarios, ast -
como de Jas clases medias profesionales {69},

En cuanto a9 les Intereses, Miliband sefala que la burocracia en
los palses capitaiistes son conservadores porque dentro de la es
fera que les corresponde son aliadous de las éiites econémicas y
sociales. Ello se explica precisamente por su origen social es-
pecifico. Sin embargo el reclutamiento y los ascensos ya no es-
tén determinados por su origen sino que se les exige que estén_
situados dentro de un pensamiento entre un vigorosc conservadu--
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rismo y un débil reformismo, Fuera de esto se enfrentan al peli
gro de una inadecuads carrera administrativa o de la inexisten--
cia de una carrera burocrdtica.

En los palses capitalistas, aunque con grados diferentes de in--
tensidad, los aspirantes al servicio civil y los miembros del --
mismo estdn sujetos @ procedimientos de  seleccién y comproba--
cién de seguridad que caracierizan a la administraci6n occiden--
tal. (70},

La justificecidn que se da 4 estos procedimientos es que de e¢sla
manera no e corren fos riesgos de sequridad en 1os servifioy --
del Estado sobre todo en cargos importantes.

Lo5 clementos que aporta Miliband a nuestro objeto de astudio,
estarfan mas enfocados a lo que caracteriza a las burocracias en
organizaciones desarrolladas; en virtud de ello se podrian reto-
mar ios elementos relatives al origen, seleccién y carrera admi-
nistrativa para el caso, Onicamente, de los municipios urba -«
nos. donde podriamos sefalar la necesidad y potencialidades para
el establecimiento de una carrera administrativa municipal.

Por su parte, Hicos Poulantzas niega 13 neutralidad de la buro--
cracia al idemtificar la razén de clase de 13 burocracia no como
un grupo social, sino por su pertenencia a una clase: la Lurque
$d, que se da como reflejo de un Estado capitalista, &n -
este proceso destaca el papel que juegd la ideologia que el Esta
do reproduce y que tiene la funcién de constituir la base de los
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aparatos del Estado y de la unidad de su personal. Esta ideolo
gla es s del Estado neutro, representante de la voluntad y el -
intergs general y &rbitrio de enfrentamiento de clases {71).

El personal del €stado que se inclina del lado de las clases po-
pulares, viven su repelifn en términos de la ideologia dominan--
te. Lo que opone a ias clases dominantes y a las esferas supe -
riores del Estado, es que la influencia de los grandes intereses
econémicos sobre el Estado pone en tela de juicio el papel de ga
rante del orden,

En este sentido debido a su posicibn en el Estado Clasista, la -
burguesia se inclina a favor de las masas populares para mante--
ner una cierta continuidad, lo cual carece de fundamento una vez
gque se manifiesta el dominio de los grandes intereses ecaonbmicos
sobre el Estado  (72), Poulantzas coincide plenamente con Mary
respecto al papel clasista de la burocracia.

Joseph la Palombara, al referirse a la "neutralidad” de la bu-
rocracia, seftala que no existe tal, ya que este grupo estd siem
pre compremetido con el proceso politico. Asimismo sefiala que
el comportamiento administrative lleva implicito derivaciones po
Ifticas y los grupos de una sociedad buscan poder e influencias,
rodeando los centros administrativos de decisién para obtener --
ventajas de sus decisiones. Esta actitud se ve mas acentuada en
los pafses en desarrollo porque es precisemente ahf donde la bu-
rocracia ejerce un poder mis coherente y porque es muy probable
que las decisiones sobre el desarrollo nacional impliquen la for
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mulacién y aplicacién autoritaria de normas por parle del gobier
no. {73),

En el dmbito de la burocracia se reproducen gran parte de los -
conflictos politicos carscteristicos de un sistema en desarro --
1lo. Por ejemplo si surge un conflicto entre lo tradicional y -
lo moderno, esta tensidn se reflejard principalmente en los burg
cratas; ellos mismos tienen mucho que ver con los principales --
camhios polfticos,

Retomande a Morstein Marx, La Palownhara reconoce que el nivel su
perior de ls burocracia estd estrechamente ligado con la polfti-
ca de desarrollo debido a su ubicacién en la estructura de po --
der  (74),

Una de 13s formas que descubre Morstein arx para lograr que |3
neutralidad burocrética sea responsable es a partir de una Cate-
goria de funcionarios con status, protegida por una burecracia -
sumamente racional basada en los mérites. Sin embargo es perti
nente sefalar que en los pafses en desarrollo como México son po
€05 los municipios que cuentan con personal capdz de llevar a ca
bo sus proyectos de crecimiento.

Como podemos ver, la teorfa de la Palombara se aplica plenamen-
te para el caso de la burocracia municipal en pafses en desarro-
llo, como lo es México, donde se presenta una lucha trianual de
grupos interesados por obtener el poder, pero no para legrar ma-
yores beneficios a la comunidad, sino para beneficiarse y lograr
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las mayores ventajas de su puesto.

En este sentido destaca la necesidad de lograr cierta neutrali--
dad y conciencia de la burocracia municipal a través de un sistg
ma de carreraz administrativa basada en fos méritos y aptitudes -
de las personas que se desempetan al interior de un Municipio; -
mientras las instancias municipales no se fortalezcan con perso
nas capaces e id6neas a los pusstos do trabajo, es uwna ilusidn_
pensar .que vamos a lograr plemamente un fortalecimiento munici--
pal y un desarrollo nacional.

4.2 Teorfa del Cacicazgo

£l ortgen de esta teoria se remonta 4 la dominacién carismitica_
concebida por Weber, mediante la cual una persoenalidad con cuali
dades extraardinarias y no asecquibles a cualguier otro, ya sea -
comg enviados de Dios o como jefe, caudilla, guia o lider, deten
ta el poder (75).

La legitimidad del carisma surge de la entrega a la revelacién -
por el héroe o de la confianza en el jefe por los dominados. mis
ma que se corrchora por las supuestas cualidades carismiticas.

La dominacién carismdtica supone un proceso meramente emotivo, -
donde el cuadro administrative no es ninguna burocracia profesio
nal, sino que es elegido par cualidades carismdticas. No hay --
ninguna jerarqdia. sino intervenciones del jefe, No existe ju--
risdiccién ni competencias, as! como también no existen reglamen
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tos y aplicacion racionsl del derecho. Se opone a la dominacidn_
racional y tradicional, en tanto que encuentra su recanocimiento
solo por la duracidn de su confirmacidn carismdtica.

La teorfa del cacicargo tiene por objeto identificar el cardcter
informal y personal del poder en una persena que act6a como in--
termadiario de los qrupes econfmicamente dominantes y que basa -
su legitimidad, precisamente en la mediacién politica y econémi-
ca.

En su origen, todo sistema de cacicazge implica una estructura -
de mediac{6n en la que el cacique consigue el poder mediante el
apoyo de la comunidad que representa, pero el poder gue ejerce
responde 8 intereses ajenos 4 ésia, convirtiendo su poder en ri-
queza y ejerce de manera despbtica y arbitraria su mando. A par
tir de ese momento deja de ser (til al sistema y se encuentra --
con la oposicidn del sistema formal de poder (76 ).

Para entender los cambios en la estructura de poder en relacitn
con los cambios en la estructura econdmica y la imbricacién de -
formas de control politico de tipo despdiico o autdrquico en una
estructura de poder que a nivel ideolfgico se presenta y legiti-
ma como democritica, es necesario apalizar la estructura econdmi
ca, donde encontraremos que una caracteristica de la formacion -
so;lal,es el hecho que a pesar del prodominio del modo de pro--
duccion capltalista, coexisten con el modo de produccién agrico
1a no capitalistas en el sector agricola (77},
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Al articularse un modo de produccién con otro,entran en contacto
los grupos o las clases sociales presenténdose enfrentamientos o
alianzas entre los grupos dominantes. Ante esta situacibn se --
presenta la necesidad de intermediarios politices entre la clase
~dominante del modo de produccidn dominante y el dominade como lo
es el caciquismo.

Lo que denominamos caciquismo en México, es una forma de control
polftico en zonas rurales caracteristica de un perfode ¢n que el
capitelismo presenta modos de preduccion mo capitalistas. ODurap
te este perfodo el poder tradicional basado en una representa --
ci6n de intereses coleclivos, tiende a individualizarse a favor -
d2 una persona o grupe de personas que son los principales agen-
tes de penetracidn capitalista en la comenided. Ei resultedo es
una centralizacién del poder politico y la eliminacion de la par
ticipacién popular,

El término cacique viene de la palabra "rassiguan” de la lengua_
arakawa del Caribe que quiere decir “iener o maniener uny cosa”.

Con esta palabra se designaba a los jefes de las antillas maycres
en el momento de la Conquista. Los espadoles aplicaron el térmi
no a ciertas autoridades de los pueblos conquistados en América
del Sur, Mescamerica, Filfpinas y el Sur de Estados Unidos.

Durante la Colonia, en la Nueva Espafia, el caciquismo consistia_
en el reconocimiento por parte de la Corgna de los titulos de -
nobleza de los ind{genas sin gozar de ese poder; eran mas bien -
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instrumentos de los que ejerclanel poder  (78).

En términes generales definimos al caciquismo, cualquiera que -
sea la época, como un fendmeno de mediacién politica caracteriza
do por el ejercicio informal y personal del poder, para prote--
ger intereses econtmicos individuales o de una faccidn.

La funcién de intermediarismo politice del cacique.responde a -
que la meyorie de las veces ellos mismos son los agentes econémi
cos de penstracion del capitatismo.

El modo de produccitn mercaniil en que se apoyan estas formas de
dominacién acondmica pormite las formas de dominacion caracteris
ticas del caciquismo, debido al bajo nivel de conciencia de ¢la-
se, Para dar una legitimidad a las formas de control que han --
permitido la acumulacion originaria realizada por los caciques,-
su poder politico se ha integrado al sistema oficial o formal --
del poder basado en una supuesta democracia medidnte elecciones_
{controlendo instituciones politicas del gobierno). Los caci --
ques pueden ocupar directamente puestos peliticos en el partido_
en el poder o en el sistema administrativo o bien controlar a --
quienes ocupan estos puestos.

E! origen popular de los caciques y el apoyo popular que reciben.
en una primera fase pareceri{a contradictorio con el control des-

pbtico que logran ejercer durante mucho tiempo después.

De acuerdo con investigaciones realizadas en gl &mbito munici--
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pal,se ha demostrado que son pocos 105 individuos que ejercen su
cesivamente ese poder informal denominado caciquismo. Las fuen-
tes de poder de los caciques han demostrado lo sigulente:

a)

b}

c)

d)

e)

El objetive principal de la Revoluciéin Mexicana con su -
Lema "Sufragio Efectivo no Reeleccitr’ fug de evitar dicta
duras como la de Porfirio Diaz, pero los caciques han de
sarrollado formas mas sutiles de continuar on el poder:
el continuismo {consiste en que el funcignario saliente
nombra a su sutesor),

Durante el perfodo de inestabilivad politica, el caudi--
11la revolucionario ejerce un poder regional absoluto gra
cias al apoyo de la antiguz aristocracia. El caciquismo
surge por la delegacitn del poder del caudillo a sus hom
bres de confianza.

Cuando e! poder central se consolida en el partido ofi -
cial, el gobierno se sirve de estos caciques como inter-
mediarios y los incorpora o} sistema.

Las relaciones con los caudillos han permitido a los ca-
ciques aumentar su poder econdmico y su eficiencia polf
tica.

Aungue el caciquismo corresponde a la organizaci6n infor
mal del poder, no excluye su participacion en el sistema
formal.



El patronazgo politico que el cacique regional ofrece a los caci
ques subalternos, sirve a los procesos de acumulacion en un do--
ble sentido:

* Por un lado al controlar los puestos administrativos o polfiticos
resulta posible evadir impuestos, controlar recursos piblicos, -
impedir o acelerar obras de infraestructura en forma favorable a
la acumulacién individual; graciss st control politico impiden -
fa pepetracién de carreteras a las ronas rurales por razonres de_
competencia comercial.

La lucha por el poder y ia actividad polltica, se cristalizan du
rante 1os perfodos que preceden las elecciones para presidentes
municipales y diputados; la motivacién para ello surge del inte-
rés por obtener el provecho econbmico, derivado del sistema admj
nistrativo corruplo y el prestigio personal. El cacique podria_
definirse, comoel 1{der de la facci6n triunfante de esta compe--
tencia informal de Influencias politicas que rigen el municipio,
no especifican la naturaleza de las relaciones entre 1a cabece-
ra y las autoridades auxfliares, lo gue permite una centraliza --
ci6n excesiva del poder y una explotacitn de los demds pueblos -
por parte de la cabecera,

En virtud del proceso de integracign politica y econbmica de 1as
regiones, es inevitable que los caciques opten por manipular las_
nuevas organizaciones e instituciones. Para eliminar los inter-
cambios entre el pueblo y autoridades gubernsmentales, el caci--
que surge como intermediario entre la comunidad y el Estado. Sip
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embargo esta mediacion ha dificuitado no solo la participacién -
democrdtica, sino la participacion de 1z base en la organizacién
polftica.

Como se ha podido ver, la presidencia municipal se encuenira ba-
jo el control de los caciques, situacién que se agrava en momen-
tos de elecciones para presidentes municipales, pues estos repre
sentantes del poder informal, manipulan los procesos electorales,
y lo gue afin es peor, se encuentran respaldados en ja mayoria de
las veces por el partido oficial., Es por esta vazon que el po--
der administrativo queda & favor de individuos que, sin gozar -
del poder de decision y representatividad, ejercen el control de
la administracién politica.

En este sentido, el cuadro administrative no constituye un cuer
po especializado de funcionarics, sino que se cowpone de perso--
nas que puede manipular el cacigue para el cumplimiento do sus -
fines especificos: asto ocasiona quo los habitantes del wunici-
pio pierdan interés por participar activamente en la vida del my
nicipio. Asf, se forma un circulo vicioso en el cuat la falta_
de participacidn popular permite que se reproduzca el caciquis--
mo, la corrupci6n, la falta de autonomia politica y estos a su -
vez provocan el desinterés en la ciudadania por participar (79).

Por otra parte, de acverdo con ls legislaci6n vigente, el gobier
no municipal se integra con funcionarios electos libremente por
los ciudadanos, quienes tienen ia facultad y el derecho de selec
cionar a los mejores hombres para gobernar las comunidades. Sin
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embargo, se da el caso que, en los municipios sobre todo rurales,
fos cargos son aprovechados por un pequefio grupo. Asimismo «-
existen municipios cuyo gobierno representa mis que a los intere
ses de 1a poblacion,a Jos intereses de cacigues locales ajenos -
al municipio.

Ahora bien, podemos resumir que, fas relaciones personales carac-
terfsticas de la polftica ejercida por los cacigues, continfa --
existiendo an e} expectro de la polltica mexicana. El caciquis-
mo como sTsirma de gohierma ha dejads ung cultura del parentezco
y compadrazgo muy semejante al sistema de botfn que ha persisti-
do en los municipios, que conservan las caracterislicas rura --

tes,

Retomando las reflcxiones anteriormente vertidas, es importante
qua en el estudio de la hurocracia municipal se tomen en cuenta
estos sefialamientos.a cfecto de comprender el pess que represen-
tan las relaciones informales de poder, manifesiadas en el cacy
quismo,

La persistencia de esta forma de ejercicio del poder se debe. gra
cias a su capacidad de intermediacion en el desarrollo de progra
mas gubernamentales de desarrollo, pues entendieron que dichos -
programas podrian convertirse en fuente de poder  {80).
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6.3 Teorfa de la Oligarguia de Michels

Generalmente en la literatura politica,el término burocracia im-
piica un abuso de poder, que manifiesta una situacitn en la cual
Jos funcionarios poseen mas poder del que requieren para el de--
sempefo de sus tareas, Después de Weber,muchos autores acentua-
ron excesivamente las tendencias oligdrquicas de la burocracia_
a la que comenzaron a analizar ro solo como un tipo de organiza
cién, sino mas bien en términos de poder y dominaci6n.

Ung de los autares que analiryaren mie o fendo 1a obigaraufa es -
indudabiemente Michels; esle autor cenird su anflisis de la po-
litica interna de las organizaciones de gran escala.

SegGn Mouzelis, fué en este campo donde Michels encontrd la com-
binactdn de la Tesis de Maguiavelo sobre la &lite dominante v -
las escazas posibilidades que el mundo moderno ofrice a la demo--
cracia o 4 }a sociedad sin clasas,

La ley de hierro de la oligarqufa de Michels, expresa que las --
grandes organizaciones son oligdirquicas, a0n en contra de las -
fdeas de dirigentes y dirigidos. Para comprobar tal hipdtesis,-
anallzé la estructura interna del partido socialista Aleman, que
supuestamante era el que estaba organizado bajo principios més
democrdticos.

Michels lleg6 a la conclusion que la tendencia de todo partido -
politico, sea de izoquierda a derecha, una vez que llega al poder
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en su conservadurismo, en virtud de que el poder siempre es con-
servador. En todo case, la influencia que ejerce un partido opg
sitor sobre el aparato gubernamental es débil, sujeto @ interrup
ciones y restringida por la oligarquia.

Sin embargo puede ocurrir que la polltica esterna de estos orga-
nismos sea revolucionaria, que la centrelizacitn del poder en --
los lfderes fuera solo un método para jograr el derrumbe més ri-
pido del adversaric.

Comg conseceoncia, Michels sedala que la demgrracie tiene una

preferencia por la soiucién sutoritaria de aspectos Importantes.

En su origen, el partido fuf creodo como un medic para lograr_
un fin , $in embargo por haberse transformado en un fin en sf -
mismo, con metas e intereses propios, sufre un distanciamiento -
de la clase que representa, en virtud de que no con muchs facill
dad los intereses de las masas coinciden con las de la burocra--
cia politica, ya que, esta Gltima tiende a ser siempre conserva
dora; generalmente cuando los intereses de la clase trabajadora_
requieren una politica auddz y agresiva, la respuesta de la burg
cracia es defensiva y atn mas reaccionaria (81).

Segln Michels, la existencia de estos intereses antagbnicos im--
plica un conflicto que a la larga se convierten en clases dife--
renciadas. Desde esta perspectiva es posible ver que la_
sociedad, en el contexto que sea, no puede existir sin una clase
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gobernante; de ahi el [stado v por consecuencia su aparato burg
crético deviene en un mal necesario gue represenia la organiza--
cién de una minorie cuyo principal propésito es imponer a la ma-
yor{a un orden legal, en virtud de que la sociedad &5 incapaz de
autogobernarse, Do esls manera el Estado se constituye como el

soporte de una oligarguia.

Por esta roz6n la democracia sc consideraba cono algo g2 salo
funcionaha para efectos del derecns y las regulacjonas oficia --
les.

Michels tlega a 1a conclusi6n de que,toda aran organiocion tien
de o desarrellar una estructurs burgcratica que tapids 195 posi-
bilidades de demacracia interne. iLas raiones que ofrece para --
ello es en primer lugar, que los miembros del partide debesfan_
participar en la formulacitn del proaremd; sin embargo 5 impor-

tante tal participacién debido a la infietdad de ind
segundo lugar, 1a complejidad de los provlemas de la organfzacion
1os hace cada vez menas asequibles.

Un aspecto que Michels analizé adicionalimente a los problemas de
1a organizacion es e! referente a los lideres. Pare él, ol lide
razgo era un fendmeno necesario en toda forme de sociedad y cons
titula la causa principal d2 la oligarqula en los partidos demo-
créticos.  Sefialaba que en un principio, los lideres surgen espon
téneamente con funciones accesorias y gratuitas, sin emhargo pos
teriornente se hacen profesionales, estables e inméviles.
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Michels atribuye al fendmeno oligdrguico, una explicacién de ca-
récter psicolégico, en virtud de que la oligarquia proviene pre-
cisamenie de las transformaciones que los dirigentes del partido
experimentan en el transcurso de su vida. Sin embargo, la oli-
garquia depende on gran parte de la psicologla de la organizae --
cién, es decir de las necesidades tdcticas y técnicas que resul-
ten de la consolidacitn del partido; es precisamente la organiza
cidn quien da origen al dominio de los elegidos sobre los ewlecto
res, de los qobernantes sobre los gobernodos y al nacer referen-
cia a Ya organizacifn se esté& hablando implicitamente de uligars
quia {a2}.

En este procesp, la posicidn  tanto de ios dirigenies comg dv --
los dirigidos conduce a un sistema politico que perpetus el lide
razgo de la persona que se encuenlra en el poder, alejdndose  --
par complete de sus representados, porgque Lne vez gue alcanga el
poder, el dirigenle deviene en parte integrante de la ¢lite poli
tica y sus intereses no siempre coinciden con los de las masas.
Una vez obtenicndo el poder, el primer interés de la €élite es --
mantenerse, aunque para ello a veces se tengan que lomar actitu-
des en detrimento del interés geperal de la organizacifn. Esta_
es una de las causas principales por las cuales los ideales revo
lucionarios de los partidos poifticos se esfuman, ya que el con-
sepvadurismo sirve mejor 9 los intereses de los lideres que & --
los de las masas.

En este sentido el comportamiento de los lideres no debe ser ex-
plicado en funcién de su cardcter, sino en término de las tensig



118.

nes estructurales en que se encuentran paralelamente con los ras
gos psicolégicos comunes a todos los seres humanos,

L.a actitud conservadora del ifder puede explicarse. segln Mouze-
lis por el principio de Maquiavelo, segin el cual "el comporta-
mientc de cualquier grupo dominante, dentro o fuera de la organi
zacion, sigue siempre la l6gica del propio interés. En es
te caso ¢l interés se refiere a aspectos de peder mis que cionGe

micos.
En sus conclusiones acerca de las posibiiidades de Ja democra -~
cia, Michels cuestiona, si acaso este ou un ideal yie no ofrece

esperanzas para llevarse a cabo en la practica. Responde a ello
sefialando que 1a demgcracia es un tesoro que na pucde ser descu-
bierto por la bGsqueda deliberada, pero sa debe incursioner en -
el esludio de los factores congictonantas de la olicarquia, a --
fin de encontrar resultedos favorables o la democracia,

Ahora bien, nos preguntariamos, iQué tiene gue ver el estudio de
Michels para el andlisis de la burocracia municipal? Precisamen
te, su estudio realizado sobre la oligarquia, ofrece elementos_
de gran valor a nuestro estudio, en viriwd de que nos ayuda a en
tender la transformacitn gque sufren los lideres municipales, 11§;
mese Presidentes Municipales, al obtener el poder.

Los representantes del Ayuntamiento son miembros de partidos po=-
1fticos, que una vez que alcanzan el poder, sus decisiones son -
completamente conservadoras y como consecuencia la actitud de la
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burocracia mumicipal responde a tales intereses.

CAPITULO Y.  ENFOQUE PSICOSOCIAL

Este enfogne tiene su origen en las teorfas psicoldgicas que --
analizan el comportamients humano en la organizacion,

Surge posieriermenie o la escuela de la ordenacion cientifice del
trabajo de Taylor, que buscaba conseguir la mixima vinculacion -
entre acliludes y exigencias de la tarea, Como respuesta al mo-
vimiento de racionalizacién surgieron en escena los psicélegos -
industriales, los cuales trataron de investiqar problemas sobre
la elaboracion de tests para ia seleccitn del mejor hombre para_
una tarea congreta, con la finalidad de medir su eficiencia; ver
de que manera afecian 4 su rendimiento factores tales como la -
temperatura, luz, rutdes, homedad, eic. y para conocer los efec
tos que produce la rutina.

Los impactos que tuvieron estos andalisis fueron positivos en vir
tud de que se concedi6 importancia a los factores humanas y se -
empezaron a elaborar cuestionarios que pusieron en claro los sen
timientos y actitudes del perscnal.

Es en este clima jdeol6gico en el cual surge la escuela de las -
relaciones humanas, conocida también por algunos autores como es-
cuela socioldgica, que trata de examinar empiricamente el compor-
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tamjento humano en los marcos organizacionales.

La corriente sociolégica 1levd el nivel de andlisis de la admi--
nistracién a un plano mis amplio que el del tradicionalismo tay-
loriano. Mientras que el tradicionalismo se dedicd exclusiva--
mente al estudio de la empresa de negocios. la corriente sociold
gica inici6 sus investigaciones en el campo 1ndustrial y paula-
tinamente ahbrid campos hasta culminar en estodios modernas to--
bre sociologfa del trabajo.

La corriente soCiolbgica vi0 en el hombre la veriable mis comple
Ja y mds importante del procese de produccidn. Percibif que &l
fentmeno de la eficiencia estaba ligado antes gue a cansas mate-
riales, a la dindmica psicosocial del individuo, £l hombre ante
todo fug el lema metodolfgico central y la corriente socioldgi--
ca. Se trataba de un hombre integral con maltipies dimenciones
de expresién profundamente relacionadas (83).

Con ¢l fin de sefalar los limites de este enfoque, @ continug --
cifn se hard referencia a algunas teorfas gue comprende como -~
san: la escuela ortodoxa, la escuela de Chicago, la teoria inte-
raccionista y la lewiniana, corrientes todas eilas que tuvierom_
sy origen en la sociedad industrializada de los Estados Unidos.

5.1 El Estudio de Nawtorne

El estudio famose realizado entre 1927 y 1932 bajo la direc --
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cibn de Elton Mayo en la Western Electric’s Hawtorne plant, se -
considera el punto de partida y la principal fuente de inspira--
cion de los estudios realizados sobre las relaciones humanas.

Este estudio es una larga investigacifn que resume las etapas --
por las cuales atravieza el estudio empirico del hombre en su --
puesto de trabajo. Tuvo como objetive principal analizar las --
condicienes de trahajo en su relacién con la produccifn y en 13
determinacidn y clasificacidn de los diversos problemas existen-
tes en Lods sttuacién laboral.

En su primera etapa, el método de investigacién no difirié del o
Taylor, ya que los investigadores pretendfan relacionar el trabi
jo del obrero con variables como la luminosidad y fatiga princi-
paimente. En su proceder trataron de evitar ¢l método de 1as --
ciencias exacias: los resultados a que llegaron no fueron con--
cluyentes y s1 muy confusos, por esta razén los investigadores -
volvieron su atencién a los factores psicolégicos y sociol6qgicos
determinantes en el comportamiento organizacional; se fueron dan
do cuenta que las variables fisicas del medio ambiente laboral -
no son ajenas a la actitud de los individuos y tuvieron gque ha--
cerse cambios metodolbgicos, sustituyendo el medio fisico por la
encuesta a la que se considerd el instrumento mds adecuado para_
anajizar una situacion mds compleja. Sin embarge tras la elabo-
raci6én de 1as entrevistas realizadas, los investigadores se die-
ron cuenta que la explicacion del comportamiento de los trabaja-
dores se encontraba no tanto en las caracteristicas de su perso-
nalidad individual adquirldas fuera de ta empresa, sino por el
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ambiente organizacional de dicha empresa. De esta manera el 1n-
dividuo deja de ser analizado como ente psicol6gico aislado para
serlo en calidad de miembro de un grupo. Asf la aproximacién re
sulta més socioldgica.

5.2 La Escuela Ortodoxa

Surge con los disclipuios de Mayo quienes centraron su atencifn -
en las variables del comportamiento organizacional, e5ios sop He
bert Simon, Smitburg, Thompson.

Las varfables formales y les diferentes valores y pautas de com-
portamiento adquirides por los miembros de la organizacisn fuera
de la planta,constituyen los limites del estudio.

Determinados los fenbmenos relevantes que segln [¢ teorfa deben
ser observados. se pueden sefalar los instrumentos conceptusles
en Jos cuales el conjunto de valores y creencias que emerge de -
la interaccidn de los individuos que trabajan juntos, puede ser
contemplado como un sistema social formado por un conjunto de --
partes interdependientes, donde un cambio que sufre un elemento_
ocasiona cambios en los demés y en un sentico tal que el sistems
‘tiende a su equilibrio.

Este concepto de equilibrio se expresa en nuestro sistema como -
control sociali es decir, por un sistema de recompensas y sancio
nes aceptadas por conformidad por los miembros del grupo, En es
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ta perspectiva plerden sentido las investigaciones de las rela--
ciones de causa a efecto.entre las distintas partes del sistema:
ya siengo dependientes es imposible distinguir causa de efecto,

Con el mavco conceptual y los instrumentos anal{ticos, la escue-

-~ }a ortodora, Lrall de seleccionar los elemenios de la productivy
dad y el comportamiento organizacional tales como motivaci6n, mo
raj y cofiesién de foi grupss. Il resuitado de ello fue conocer
13 manera en que 1a vida del grupo impacta  en el comportanienlo
del trahajador.

Los estudios de Hawlorne indudablemente,permitieron comprobar --
cient{ficamente el punto de vista de muchos estudiosos de las or
ganizaciones isdustriales; )os primeros pertidarios de las refa-
ciones humanas sacaron a ia luz el concepto de organizacion como_
sistema social, a Jos jdividups, grupos informales, 1nLerrela51g
nes y la estructura formal  {Ba}.

Los estudios de Hawtorne indudablemente permitieron comprobar --
clentificamente ¢! punto de vista de muchos estudiosos de las or
ganizaciones industriales; los primeros partidarios de las rela-
cionas humanas, sacarcn a la luz el concepto de organizacién co-
mo sistema social de los individuos, grupes informales. interrela
ciones y la estructura formal.

Los pioneros de las relaciones fiumanas concebfan dos orientacio-
nes: la preocupacidn bdsica del hombre dentro de la organiza --
¢i6n y la utilizaci6n de los métodos de trabajo en las ciencias_



i?ﬁ.

del comportamiento humano en el estudic de las oryamizaciones.
Mayc. Roethlisberger, Withead y otros partidarios de las relaclg
nes humanas desarrollaron diversos conceptos del comportamiento hu
mano, entre ellos, destacan los siguientes:

- El individuo no solo es motivado por incentivos econbmi
cos, sino por muy diversos factores sociales y psicolé-
gicos, condicionados por creacicnes, valores y actitu--
des.

- Et grupo informal se convirti6 en una unidad de primera
importancia: en tanto que el grupo influye enla deter-
minacién de actitudes y remdimiento de los trabajado -
res,

- Los patrones tradicienales de liderazgo hasados en la -
estructura formal de una posicién en }a organizacibn -
deben considerar factores psicolégicos.

- La escuela de relaciones humanas asociaba la satisfac--
citn del trabajador con la productividad y destacaba --
que una mayor satisfaccién contribuirfa a un incremento
de 1a productividad.

- Es importante la existencia de canales de comunicacion_
adecuados que permitan el intercambio de informacitn en
tre los distintos niveles jerdrguicos.
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- Se requiere la existencla de habilidades sociales y téc
nicas efectivas.

- Los miembros de la organizaci6n pueden ser motivados meg
diante 13 satisfaccidn de necesidades psicosociales.

A partir de estas conclusiones, Mayo, influido por Durkheim y
Pareto desarrolld su filosofia gereral sobre los problemas de la
organizacién, segtn la cual los problemas aparecen por causa -
de la desorganizaciGn social, producida a su vez por la indus--
trializacién. La solucidén que plantea es una nueva sociedad en
la que la planta laboral canvertida en unidad armbnica con una
organizacién formal e informal, deviene en el centro de la vida_
individual.

A pesar de que [a escuela de relaciones humanas tuvo un impacto
relevante en el pensamiento administrativo, hubo grandes criti-
cas y desacuerdos; se les critica por considerar a las relacio--
nes humanas en un sistema cerrado sin considerar & las fuerzas
econdmicas y politices, principalmente al haber considerado de
manera inadecuado el papel de los sindicalos pues Mayo pensaba_
que estaba eficientemente. Esto coincide con la critica hecha_
@ Mayo de que estaba de acuerdo con el sistema autoritario y --
con el mantenimiento de la estructura jerdrquica.

Estas visiones no obstante que no fucron compartidas por todoes
los miembros de la escuela, sirven para conocer las proposicio-
nes tendientes para alcanzar una organizacién arménica y
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eficiente.

Ahora bien, en cuanto al grado de aplicabilidad de esta teorfa -
en el estudio de la burocracia municipal, destaca la importancia
dada al valor de 13 eficiencia que debe caracterizar a toda orga
nizacién, en este caso la administracitn municipal. Ello conile
va al andlisis de los factores que inciden en el burderata para
sacar mayor provecho de &1, scbre todo en su interaccién con sis
demébs companeros de trabajo como son la motivacion. maral y la -
cohesidn entre los grupos. Se ha demostrade por muchos tefricos
de la organizacibn que las estructuras rigidas no son las mas --
convenientes para lograr el cambio; al burécrata le qusta sentir
se mpLivado, que se le reconozcan sus virtudes y potenciaiidades
y 1o que es aln mas importante Sentir que forma parte del equipo
de trabajo.

5.3 LA ESCUELA DE CHICAGO

A partir de la laguna dejada por los ortodoxos de no considerar
las determinantes situados fuera de la planta, W. L. Warner y el
Comité de Relaciones Humanas en la Industria de la Universidad -
de Chicago, desarroliaren un estudip orientado en la comunidad y
los problemas de estatificacitn social  {g5).

En su estudio, no se conforran de ver como es que las variables -
extraorganizacionales intervienen en la definicibn de la situa--
cién del individuo, sino que las analiza en si mismas, encontran
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do que mientras la ruptura en la jerarquia procede de un status
en el trabajador y en su situacién los cuales conducen al con --
flicto; ademas muesira que los cambios ambientales se relacionan
con el comportamiento individual.

Posteriormente, discipulos de Warner dedicaron tiempo considera-
ble a 1a demostracién de gue,factores como clase social, reli --
gién, raza, familia. ete., deberfan ser tomados en cuenta en el
comportamiente organtzacionat. Aceptd a les sindicatos como per
te integrante de ia planta y asume un papel de persuacidn a los_
dirigentes sindicales para que colaboren y participen en la solu
cion de los problemas de 1a capress; o5 en esta gscena donde epg
recen las técnicas de relaciones humanas, 1as cuales enfatizan -
la importancia a tomar en cuenta al ambiente donde se desarro --
1lan las negociaciones. Con L3l motivo se dice gue, cuando preva
lece 1a desconfianza y la hestilidad, la comunicacion resulta di
ffcil y el acuerdo resulta imposible. In tode caso el contexto
Optimo serfa aquel que se logra a través de dos lineas de comuni
caciGn:

- Entre llderes sindicales y patranales,

- Entre la cOspide y la base jerérquica y entre los nive--
ies de 1a empresa y el sindicato.

Una de las aportaciones de Warner y la escuels de Chicago es --
que, da cuenta no solo de medio ambiente de la organizacién, si-
no de la relacién de los cambios ambientales con el comporta--
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miento -individual, para ello di6 mds atenci6n al movimiento sin-
dical.

Los aportes que se pueden tomar en cuenta de la fscuela de Chica
go en el estudic de la burocracia municipal, es el ansdlisis de -
ciertas variables sociolégicas que inciden en el comportamiento
de los bur6cratas en 1a organizacion, tales como el grupo social
al cual pertenece, su religién, relaciones familiares y su per-
tenencia & algln sindicato.

Para obiener esta informacion serfa conveniente entablar entre--
vistas con personas claves en la administracién municipal y apli
car cuestionarios al personal.

5.4 LA ESCUELA INTERACCIONISTA

A pesar de la gran influenciz de mayo, las interaccionistas son
un grupo diferenciado que utiliza instrumentos y métodos especia
les de an&lisis, la teorla de la interaccidn fué elaborada en -
la década de los aftos treintas por Chapple y Armsbergen Harvord;
sus representantes estdn de acuerdo en subrayar que en los estu-
dins organizacionales realizados, se habla venido prestando aten
cion mas a los sentimtentos de la gente, que a lo que en reali-
dad hace y a la manera como se relacionan entre s{. Por tal ra-
z6n comenzaron a analizar el comportamiento arganizacional, con-
creto y mensurable, insistiendo en la utilizacién de conceptos_
operativos  (86). Posteriormente los interaccionistas elabora--
ron el concepto de sistema donde las tres partes integrantes de
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estos: intergcciones, actividades y sentimientos tienen una -~
relacién tal que. el cambio en el comportamiento de una afecta
a las otras.

La mayorta de los interaccionistas creen que el madulo de inter-
accidn es la variable que juega un papel determinante, de ahi -
que sea necesario indentificar 1a estructira interacional del -
sistema, que exige:

- Lo ddenlificecidn de las personas jnteractuantes.
- El reytstro ordenado de Tas interacciunes.
- La medicién y frecuencia de las interacciones,

Con las mediciones obienidas, es posible ver 1a influencia de la
estructurs sobre el modelo de interaccién. Asimisme es posible
ver como se aplican conceplos de teorfa clasica mas importantes
y ¢éms los de autoridad de la linea son definidos nuevamente de
manera operativa y no formalista.

El cambio de actitudes en la organizacién, se plantea mediante -
un cambio en la estructura tecnolégica e interaccional de la or-
ganizacion y mediante las técnicas de relaciones humanas capaces
de provocar un cambio en el comportamiento interaccional de la -
organizacibn,

Cabe mencionar que a pesar de las contribuciones relevantes que
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hicieron los interaccionistas a la teoria de la urganizacién, la
importancia dada a la estructura tecnolfgica ha venido a calmar_
un vacio del movimiento de Mayo, quien hablfa prestado poca aten
cién g la organizacidn formal,

Crozier critica a la teorfa interaccionista, en virtud de gue --
dié siempre mayor importancia a los valores gque conceblan el des
contento, las divisiones y los conflictos.eran 2l precio que una
sociedad debe pagar por el progreso. (B7)

ta escuels interaccionists ofrece aportes significativos al esty
dio de la burocracia municipal, en el sentido de que indudable-
mente en todo grupo social, se presentan una serie de interacCig
nes como producto de las relaciones amistosas o sentimentales --
que surjen de los individuos al verse obligados a compartir gran
parte de ticmpo en las dreas laborales.

5.5 LA CORRIENTE LEWINIANA

Esta corrlente se desarrolla a partir de un grupo que se reunid_
alrededor del psic6logo Kurt Lewin,durante los afos cuarentas.
Su rigor y neutralidad cientifica contrastan aparentemente con -
el desempefio proselitista de los interaccionistas.

Para los Lewinianos el mando era ante todo uma relacién personal
¥ durante mucho tiempo intentaron ignorar los aspectos soclolégi
cos organizacionales; esto se comprende en virtud de que perci--
bieron que detras de su posicidn cientifica y modesta estaban --
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animados por cierta pasi6n normativa y una exigencia moral.

As{ como eran investigadores rigurosos, eran ciudadanos gue bus-
caban demostrar 13 superioridad de un estilo permisive de mandar
y descubrir la forma de convertir a los miembros de las organizp
ciones actuales a aquella forma superior de relaciones humanas.

La corriente lewiniana constituye la fuente ideoldgica de inspi-
raci6n de todas las téenicas formativas desarrolladas en Estados
Unidos y en Europa despufs de fos afos treintas, sus investiga--
ciones del funcionamienio de las organizacicnes, no  alcanza
ron a cubrir profundamente Sus aspiraciones (65},

Ho obstante, los experimentas realizados por esta corriente per-
mitieron analizar que el estilo el responsable del control in--
fluye considerablemente en la actitud y comportamiento de los -
subordinades; ello quiere decir que un supervisor de estilo so-
portable y permisivo, contribufa a crear un clima iaboral favora
ble a incrementar la productividad de los trabajadores.

Pensando en su grado de aplicabilidad para el analisis de la bu-
rocracia municipal, serfa recomendable investigar las relaciones
jerdrquicas entre jefes y subalternos, a fin de conocer el grado_
y tipo de control que ejercen los superiores, para medir la influen
cia en la actitud y comportamiento de los subordinados que deter
mina al ambiente de cooperacién y de satisfaccién sobre su tra-
bajo.



TERCERA PARTE: HACIA UN ESTUDIO CIENTIFICO DE LA
BUROCRACIA MUNICIPAL
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CAPITULO VI EVALUACION DE COHJUNTO

Comp pudo verse, el estudic de la burocracia sunicipal requiere
necesariamente ser abordada desde una perspectiva cientffica a -
fin de que su caracterizacitn se reslice objelivamente; solamen-
te de esta manera es posible identificar las potencialidades rea
jes del fartor humans para llevar a caho cambios trascendentes -
en 1a estruciura de gobierno y de administracién del municipio.

En este sentide, considere necesaria lo realizacidn de un estu--

dio cientifico sobre la burecracia municipal, a fin de poder di-

sefiar 1as estrategios de cambio y elaborar los insirumentos de -
racionalidad administrativa acordes a las caracterislicas espect

ficas de teos municipios.

En virtud de lo anterigr es convenignte incursionar en los estu-
dios mds relevantes que se han realizado sobre la estructurs Gr-
ganizacional y les estructuras de pader. En estas se encuentra_
que, 3 medida que los cient{ficas sociales se han ido interesan
do sobre ls problemdtica de la organizacidn y eligiendo sus ins-
trumentos conceptuales, tos limites de las diversas escuelas se
han vuelto inciertos,

Con la finalidad de medir el alcance y aportacion de los diver--
505 enfoques de estudio cientifico de la burocracia municipal, 2



continvacitn se tratard de hacer una ewaluacion de estas, en rela
cign a métodos, valores, conceptos e hipdtesis centrales.

8.1 ORGANIZATIVO - ADMINISTRATIVO

En-Ia revision hecha a las diversas teorfas que conforman este -
enfoque, es posible darnos cuenta que tanto HWeber como el princi
pal exponente de la teorfa de la organizacitn, como Ios diversos
autores postweberianos, analizan y hacen planteswiviiios propositi
vos & las problemas que ocasiona una sociedad industrigl. En -
virtud de ello el andlisis organizacional pasa ¢ un grimer pla--
no.

Las variahles que aporta este enfoque para el estudic de 1a bure
cracia municipal, son aquellas que identifican a la burocracis -
come una organizacidn for:pal e informal. Respecto a las prime--
ras podemos sedalar las siguientes:

- La normatividad del municipio que se conforma por el con--
junto de leyes, regismantos y acuerdos que regulan 12 orga-
fizacibn y funcionamiento de ests dependencia de gobierno.

- La estructura administrativa del municipio.

- Los planes y programss de gobierno que establecen los obje
tivas y metas que encauzardn las acciones de gobierao.
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- La relaci6n jerdrquica que se d& entre funcionarios y su--
bordinados.

- Las lineas de autoridad tanto del ayuntamiento como del --
presidente municipal.

- Los clementos de racionalidad administrativa, tales como ma
nuales de organizaci6n y procedimientos.

- Eticiencia administrativa que debe caracterizar a 13 buro--
cracia en el cumplimiento de sus funciones.

Dasde el punto de vista de o organizacion informal se puede ha-
cer referencia a las categorfas que califican a la burocracia co
mo un sistema de tension de cambio, estas son:

- Las relaciones de poder internas a la administracién munici
pal (camarillas, grupos de poder, sindicatos etc.).

- Las relaciones de poder externas que se representan en 105
grupos de poder tanto locales (caciques) como de parte de
los gobiernos estatal y federal.

Sin embargo estas categorias se encuentran influfdas por un ses-
go institucional, que determina la elaboracién de propuestas tec-
“nocraticas con planteamientos - iasuficientes ante .la problems-
tica municipal. E£5 por esta razon que ademds de la perspectiva_
institucional, es necesario que retomemos los aportes de} enfo-
que estructural politico.
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G.7Z ESTRUCTURAL POLITICO

A pesar de que en la teorfa Marxista no existe un estudio acaba-
do sobre 1a burocracia, ios problemss burocratices y la consi --
guiente alineacion son un aspecto del problema general de 13 do-
minacion de clase. En este sentido, la teoria Marxista sirve pa
ra identificar a la burocracia municipal como un grupo social al
servicio de 10s grupos econdmicamente dominantes. cuyo papel ha
venido siendo determinado por 1a incorporacion del momicipic &l
proceso de desarrolio econdmico npacional.

Las  varisbles que pueden ser aplicadss ai estudio de la burocra
cia municipal desde la perspectiva del enfoque estructural poli-
tico se desprenden del andlisis de los siguientes factores:

- intercses que representa la burocracia.

- £l conservadurismo burocrdtice que caracterizae las organiza
ciones.

- La resistencia al cambio por parte de los diversos intere--
ses. polltico-econfimicos.

- La ideologia de la burocracia en favor de la clase en el po
der.

- La estructurz econfmica en el municipio que determina las-
contradicciones de las acciones de gobierno.



- La evolucibn historica del municipio.

De conformidad con los estudios de Marx, que conciben que la actj
vidad dal Estado reproduce los intereses mis generales de ls cla
se dominante, existe suficiente evidencia como pare sefialar la -
representacion privileyiada y el tratamiento especial que esos -
intereses reciben derntro de las funciones de la burocracia, en -
su-accion da garanticar 1a reproduccion de un sistems de demina-

cifdn.

Indudablements . la astividad de La hsracracia esta sesgada hacia
Ja satisfaccitn de intereses de la clase dominante; dependjendo_
del grado de desarrclio ecenfmico del municipio; veremos que & -
medida que o} municipio se desarrolla econdmicamente, la comple-
jidad del aparato burocratico es was estilizads y con una fun --
cion precisa, que es ba de salveguardar los intereses de las ary
pos econtmicamente dominantes, sin dejar el control sccial y po-
Iitico sobre 165 grupos mds desfavorecidos.

6.3 PSICOSOCIAL

La aportacion fundamental que ofrece este enfoque en el estudio_
de la burocracia municipal es el de porer atencién en el hombre_
como la variable més compleja de toda organizacidn. A través de
dicho enfoque, es pusible ver que el fen6meno de 1a eficiencia -
estd vinculado antes que a los procesos de programacibn, a la di
némica psicosocial del individuo, El hombre es ante todo el pun
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to crucial  del analisis y de la metoudologia social, no obslante
que muchos de los estudios requiriercn de bastante tiempo pora -
of recer resultados, por ejemplo ol de Hawtarne,

Un aspecto adicional que aportan las diversas escuelas de esie -
enfogue, tiene que ver con el comportamiento del hombre, su gra-
do de interacciOn sogial, la satisfaccidn y mobivacién hacia sn
trabaje. Se enconted qua la actitud del burdorata también eoté
determinade por sus relacicnes con e grupe y por la interaccifn

con sus compaderos de trebajo.

tn gste sentido, las variables de lau cualus parte este enfoque

s0n:

- La actitue del burdcrata frente a sus superiares y con -
sus compaheros de trabajo.

- La interaccion de los grupos en 14 toma de decisiones y
en el cumplimiento de sus funciones.

- El liderazgo de los grupos por parte del Presidente Muni
cipal.

- La autoridad de 103 grupos por los grupos dirigentes --
{ayuntamiento o Presidente Municipal).

- El clima organizacional que influye en 1as actitudes de

1a burocracia frente a sus responsabilidades, al mentener una



motivacibn permanente,

ts .importante ver que este enfogue no se hace cuestionamientos -
de cardcter ideolégico, como si lo hace el estructural politico,
acerca de les intereses que representa la hurocracia; leé causa -
de eilo la encontramos en el hecho de ¢ue este onfoque surge con
un fendmeno Listorico trascendente: la gran empresa. Este ne--
cho influyd determinantomente en la evalucibn de las jdeas res--
pecto al pape! de la hurocracia; por un lado, ia gran empresa es
Limui0 el crecimicnty y renovanion de und discipling para el cum
plimiento de las metas de eficiencia y por otre lado condiciont
er desarrollo burocrdtico a sus propras negesidades y valores,

En este contexto. la  preocupacisn por 1a adaplacion del burb-
crata cobra relevancia, buscando lograr su satisfaccion en el am
bito laborel, a fin de obiener el méximo de su eficiencia y pro-
ductividad.
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CARITULO VID  ELEMENTOS PARA UM ESTUDIO CIERTIFICO DE LA
BURDCRACTA MUNICIPAL.

Como ha pedido verse, el estudig de la burocracia ha  estado con
dicionada a las fuerzas histéricas imperantes en un momento de-
terminadn, de ahi que las diversas teorfas hayan cumplido un pa-
pel limitado.

Las teorias del enfoque administrativo organiziativo vinieron @
fmprinir elementos de racionalidad al aparato burccratico on apd
yo al desarrollo econbmice, sin tomar en cuenle las relacionas -
de poder al exterior de la organizacidén, ni al individuo. Por -
su parte las teorfas que coresfonden al enfoque estructural polf
tico hacen un cuestionaniento del pael de la burocracia, precisg
mente ante el inminente desarrollo industrial que demandd la  --
integracion de aparatos burocrdticos. gque garantizeran 1a ra--
produccion de los intereses capitalistas. es por elio que sus --
teorfas representan una critica a la explotacion que implicaba -
el desarrollo de tal sistema productivo.

Posteriormente vemos que los efectos del desarrollo econdémico se
ven plasmados en el grado de explotacidn de la fuerza de traba-
jo y que se refleja también en la burocracia; en este sentido --
surge ung nueva visién tedrica que es ofrecida desde un enfogque
psicosocial que se interesa por las condiclones especificas del
burgcrata en el ambiente laboral, su grado de seguridad, con --
fianza, motivacion, superacién, ete. factores todos ellos deter
minantes en el cumplimiento, de objetives y metas de toda organi
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A pesar de las grandes apartaciones que hacen cada uno de los en
foques, considery necesario definir los elementos conceptuales -
y metodolégicos para realizar un estudio cientffice de la buro--
cracia municipal, con fa finalidad de explicar y predecir su -~
comportamiento a efecto de adaptar les procescs de modernizacifn
que estd enfrentando actuslmante esta instancio basica de gobier

ng en nyestro pals,

Con le finslidad de seitalar una serie de elumentos conceptuales
y metodolfgicos, que deben ser considerados en el anflisis a -~
continuacidn se exponen el sisiema de valores que debe predomi-
nar en el estudio, ia metodologia a desarrolar y {inalmente 1a -
utilidad que tendria la realizacién de un estudio de tal natura-
leza.

7.1 SISTEMA DE VALORES

Un primer aspecto a considerar en el estudio es el referente a -
los valores del propio investigador y que deben partir de la fun
ci6n social y reformadora que la burocracia tiene como parte fun
damental deo la instrumentacifén y puesta en marcha del proceso de
fortalecimiento municipal,

El investigador debe retomar las variables gue los diversos enfo
ques y teorfas ofrecen para el estudio de la buracracia que se_
explicaron anteriormente.
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Ante la nueva perspectiva del municipie, la burocracia tiene ura
nueva tarea que Llevar a cabe, en virtud de ello se dehe deste--
car la funcitn social en favor de la comunidad municipal.

Por otra parte, el estudic debe aportar elementos que tengan va
lidez en todos los municiptos. Sin embargo, 10s conceptos y ele
mentos cient{ficoes deben especificarse pare cada realidad concre
ta, adapténdose a las condiciones locales.

Un aspecto a tomar en cuentla 2s lé necesided de eralizar ¢ I3 -
purocracia comg un grupo que forme parle de ouna argsnizacion con
leyes y normas formales, cuyas Lareas estén especiiicamente de--
terminadas y con relacicnes al exlerior de la organizacion,  Se
debe considerar también el desarrolio histbrico que hs tenido ta
burocracia municipal, vinculdndala al proceso de desarrollo eco-
némice del municipio; finalmente £5 necesario que se tome en  --
cuenta al conflicto que sufre el burbcrata cuando ng se siente -
motivado para realizar su trabajo.

2.2  NIVEL DE ANALISIS

£}l estudio cientifico de la burocracis municipal debe partir de
un andlisis inductivo es decir, de hechos empfiricamente verifica
dos, que una vez contrastados con la teorla. que analizamos en la
segunda parte de este trabajo, permitan ofrecer resyltados gene-
ralizables al contexto de las burocracias municipales de México.
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Por otra parte, en el andlisls, es condic1On sine qua non, consi
derar el contexto histérico, ya que no es posible aislar el fend
meno de la burocracis municipal con un sentido estatico; induda-
blemente {a5 condiciones histéricas han sido determinantes tanto
para s conformaci6n de los diversos enfuques y teorfas, asi co-
mo también para la expiicacifn scerca de la evolucion del municy
pio y el proceso de estructuracion administrativa; no es lo mis
mo el municipio en México antes de 1983 que despubs de este --
afio, en virtud de laz reformas constitucionales,

El estudio del municipio desde una perspecliva histérica requie-
re que el investiyador recurry & 105 archives kistdricos que -
existan en el municipio objeto de estudio, con la finalidad de -
que 1as fuentes que apoyen la investigacién sean lo mas original
posible,

Otro factor que €< importante temar en cuentsd, eg que un estu--
dio con cardcter cientifico acerca de la burocracia musicipal re
quiere de una colaboracién interdisciplinaria, para que no ten-
ga un cardcter parcial; como hemos visto tienen el mismo nivel
de importancia, tanto la estructura formal de la administracitn,-
como las relaciones de poder y los factores psicolégicos; en es-
te sentido los tres enfoques aportan una parte sustancial del --
andlisis y si se descuidara algunc de elles se incurrirfa en un
estudio incempleto y por ende insuficiente,

Esta necesidad del estedio interdisciplinario retoma ciertos as
pectos, a saber:
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D2 la sociologia, 1a funcién social de la burccracia, al
servir de enlace entre la comunidad del municipio y su -
gobierno.

Oe la psicologfa social, se anaiizs al aparato burocrédti
co como un sistema de relacién entre grupos y entre indi
viduos.

De la economia, se analiza a la bwrocracia comd un grupe
social al servicio de los intereses econtmicos de la -~
clase dominantie.

De la administracidn, se percibe a l2 burocracia como --
una organizacidn formal encaminada al cumplimfento de --
los objetivos planteados en los planes y programas de go
bierno.

Be la polftica, se concibe & la burocracia como un grupo
de poder.

La ventaja que ofrece un andlisis interdisciplinario de la bu-

rocracia municipal, es que se evita el reducclonismo y se logra -
un nivel general de andlisis.

METODOLOGIA

El estudio cient{fico de la burocracia municipal debe realizarse



a partir de los elementos que nos ofrece ta teorfa analizada y -
evitando los errores a que conduce el mero empirfsmo,

Algunes de los principales errores metodoldgicos en que ha incu-
rrido el empirismo son:

- El intento de hacer recomendaciones Lécnicas inmediatas_
sin elahorar modelos explicativos de la realidad, o bien
aceptando modelos upilaterales.

- El salteamiento de los pasos elementales del método cien
tifico en el afanoso interés de obtener resultados inme-
distos.

- La sobreestimacién de la experiencia personal como fuen-
te de conclusiones incluso tedricas,

- La generalizacidn sin tener el fundamento tebrico ni em-
pirico.

Respecto a la aplicaci6n de la teorfa, es conveniente que se --
utilicen las eateprias de los diversos enfoques tebricos para ex-
plicar un aspecto de la realidad. El enfoque organizativo expli
carfa aquellos aspectos que tienen que ver con la estructura for
mal del municipio; el enfogue estructural pelitico, las relacio-
nes de poder que se manifiestan en este ambito de gobierno y que
inciden en la organizacifn burocrédtica; el enfoque psicosocial -
explicarfa los fenfmenos relatives al bur6crata en la organiza--
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cibn municinal.

Un aspecto importante que debe ser considerado es el relativo_
al manejo de hipOtesis y su posibilidad de ser verificadas. Co-
mo ya se sefalé en la primera parte de este trabajo, un metodo-
que ofrece posibilidades para una tarea cientifica sobre -
la burocracia es el hipotético deductivo, el cual por sus carac-
teristicas considero mds adecuado para nuestro objeto de estu --
dio, claro sin descuidar las variables tan ricas en contenido --
que nos ofrece la realidad,

Considero gue ei astudio de 1a burecracia n2cesariamente se debe
hacer de acuerdo al tipo de municipio y dentro de ceda unc de --
ellos, resaltando aquellos elemenlos sobresalientes, y que los -
Jdiferencian entre sf, a efecto do que las proposiciones gue se -
hagan scan lo mis adecuado posible,

Con la finalidad de conocer el desarrolio historico de b burg -
cracia municipal podria aplicarse un matodo de anblisis histéri-
co evolutivo, que permita conocer cual ha side el comportamiento
del municipio y su consecuente desarrollo administrativo.

Ahora hien respecto de las técnicas de investigacion que podrian
aplicarse serian la observacidn, la entrevista, el rurstionario,
ol anAlisis de casos y los ejercicios vivenciales o de simula --
ciotn. ‘Mediante 1a observacibn es posible obtener datos & partir
de la-relacion visual, Es convenients sefalar gue por su carag
ter un tanto cuanto subjetivo, los datos pueden tener un sesgo, -



plementa o erire

de Ja Juente I

Pidad del capslioniric,  en su formul
utilive ses s

Las pregininag

ta nue ol

Clmfents
cluyentes que by o gue abrmsen Ty
vas posibies pard o TEa1an e

£1 estudio de caso v los = vivene i

darngs de jovestigaaién aue pusden sorviy parg e

Ty

=]

s especificzos de 1o burceracia munjceinal .

~4
KN

UTLLIOAR DEL ESTURNG

Une ynvestigacidn con caracteristicas cieatificas de 1a burgcra-

aomunicipal permiticla lo sigwiente:



b)

d}

f)

g)

h)

148.

Caracterizar el fenémeno burocrdtico municipal en un --
pals subdesarroliado y formular los elementos tedricos -
apropiados para su anlisis,

Analizar a la burocracia municipal, para conocer 1as po-
tencialidades efectivas pars flevar a cabo cambios tras-
cendentales en esta esfera de gohierno.

Avanzar en el estudio cientifico de uno de los elemnlos
Tundamentales de la administracidn piblica, aue es el by
mano.

Congcer 1a capacidad de la burocracia municipal para asy
nmir Jas responsabjlidades que la descentralizacibn y el
fortalecimientn municipal ofrecen,

Conocer los elemeritos que reguiere la hurocracia munici-
pal para lograr la autodeterminacidn politica y adminis-
trativa que requieren los municipios para lograr su desa
rrollo,

Estudiar & la burocracia desde una perspectiva interdis-
ciplinaria y no unilineal.

Proponer esquemas y modelos de desarrollo administrativo
municipal adecuados a la realidad municipal.

Resaltar el papel que tiene la teorfa en todo ejercicio_
de investigacion cient{fica.



CONCLUSIONES

Como ha podido verse, el estudic de la burocracia ha sido un -
campo poco estudiado por 1os especialistas en administracion pi--
blica; su andlisis generalmente proviene de las investigaciones
realizadas en el campo de fa administracion privada.

Por otra parte, al referirpos o la burecracia municipal, encontry
mos qua no cviclen potidins de tal naturalera y sin embargn. o5
necesarie dentificar sus caracteristicas enpectilcy para conp
cer la factibilided de ohtenar resultados halagadores de los pro
yectos do gohierng geoose estan flevardo a cabo actuslmente, ten
dientes a modernizar las estrucluras polfticas-administrativas -
de Ia instancia municipal.

[n el presente trabaio se analizaron kas condicrones prevalecien
tes en ¢l mumicipio medicano, y es claro advertir que existe un
gran rezago en los dmbitos econfmico, polftico y social y cnﬁo:——
consecuencia de eztos, un gran atrasd en las estrycturas adminig
trativas. Son pocos los municipios con suficiente capacidad eco
némica, que soportan el peso de aparatos adminmistrativos comple-
jos, este es el caso de los urbanos; mjentras que la mayorfa, --
los municipios rurales y en transicién, apenas si cuentan con un
pegueno grupo de personas que son insuficientes para afrontar --
las grandes necesidades de la poblacifn.

Por lo anterior, se puede afirmar que las perspectivas del forta
lecimiento municipal que se plantean a partir de las reformas --



constitucionales y los procesos nacionales de descentralizacién_
y desconceatracifn, son muy limitadas, en virtud de la falta de
aparatos burocriticos capacitados para asumir las recientes  --
atribuciones y lievar a cabo las nuevas funciones asignadas al -
municipio, En virtud de eilo, es imprescindibie que se logre -
una continuidad del funcionamiento administrativo, que imprima -
ia solidez recesaria para hacer efectivo un proyeclto de tal enver
getlura. No es posible que el municipio cumpla los postulados --
constitucionsles y afronte las necesidades de la poblacion si ca
da Lres afios  se hace una renovacion de las personas gue Lraba--
jan para el gobierno municipal.

£s inconcebible que conociendo nuestros problemas y necesidades,
sigamos actvando ron tibieza. Llos problemas fundamentales de -
MWéxico reclaman una actited emprendedora de parte de quienes tra
bajan en el servicio pibiico. Sin embargo. también es necesario
revalorar el digno papel de quienes haciendo & un fado sus inte-
reses particuiares, dedican su esfuerzo y dedicacifn a atender,-
de manera directa o indirecta, los prohlemas inmediatns a que se
enfrenta ia poblacibn., Es por ello que se dehen reconocer los -
derechos y prerrogativas a las que constitucionalmente es merece
dora, la burocracia municipal en virtud de los artfculos 115 y -
123,

Es necesario que se establezca un sistema de cerrera administra-
tiva para la burocracia municipal. que considere las caracteris-
ticas especificas de los municipios mexicanos. Dicho sistema de
be estructurarse a partir de los modelos tesrico explicativos, -



tales como el organizativo-adminystirative, el estructural politj
co y el psico-social

Si bien es cierto que la burocracia municipal estd inmersa en --
una estructura administrativa, sujeta a leyes y normas, su com--
portamiento estd determinada por el contexto social en el cual -
ests inmerso. asf{ como por su propia ideologla. La sociedad ha
ido avanzando en cuanto a actividades, ideas y pensamientos, y -
la realidad ho demostrado que a0 es cierto que exisld ung heutra
fidad polftice de la burocracia.

La burocracia municipal actéa respondiende a 1ntereses poifil --
cos, por lo que es conveniente que los gobiernos municipales --
aprendan a convivir #n la diversidad de 1deas y @ concertar con
los grupns sociales mas reprosentativos de estas., Es el plura--
Tigma idecldgico to que e da sustento a cualguier végimen domp-
cratico. En todo caso. el problema radica en encontrar los mecd
nismos que logren encauzar esta diversidad hacia los principios_
y objetivos de un proyecto nacional.

Cuslquier propuesta cbjetivay vacional tendiente a mejorar el_
papel de la burocracia municipal, debe abordarse cient{ficamente
y no solo desde perspectivas empiricas o por analogfas de proce-
50s en otros paises. Ademds dichos estudios deben tener un enfo
que interdisciplinario que abarquen ios diversos factores politi
cos, soCiales, cultyrales y administrativos que inciden en su --
comportamiento.



Solamente cuando se conozcan las caracterfsiicas y condiciones -
en las que opera io burocracia municipal, serd posible identifi-
car la viabilidad de los cambios estructurales que se proponen -
para el municipio.

En virtud de lo anterior se recomiends lo siguiente.

- Todo proceso de reforma o modernizacion mupicipal requig
re de un aparate burcordtico suficientemnnte prejparads -
y compromeiido con las opciones politicas fundanentales
del pafs,

- Es neceserio darle una mayor continuidyd de aparato ed--
ministrativo del municipie, para imprismirie una solider
al desarrolio de sus responsabilidades.

- Los cambins estructursles del municipio no se pueden dar
sglamente reformado su normatividad, sino Gue se deben -
cambiar las précticas politicas que coadyuven a que el -
trazo econfmico, polftico y sacial se perpetuven, como --
son el centralismo y caciquismo.

- La descentral 1zacién de funciones de los goblernos esta-
tal y federal hacla el municiplo debe hacerse de manerg_
gradual y de acuerdo a la capacidad de la burocracia mu-
nicipal,

- Es necesaria una definicitn juridica de la burocracia mu



nicipal, en virtud de gue no esta claramente especifican

do su régimen lahoral,

Es necesario que el estudio de la burocracia municipal -
se aberde cyentificamente para que las propuesias de or-
ganizacion y funcionamiento sean adecuadas a la reali --
dad,

Se reguiere aque el estudio de la burocracia  se realice-
de acuerde o ta tipologia mumicipal. Por lo que antes -
de proceder o su investigoCién, los municipios se deben
agrupar de acucrds & un: tipologla cientificamente com--

probada.

El estudio de la burecracia municipal debe ser abordado
con un enfoque interdisciplinario copay de abarcer los
diversos aspecios politicos, sectales, culturales y admi
nistrativos que inciden en el personal al servicio del
muricipio.

Los diversos enfoques y teorfas sobre la burocracia se -
deben contrastar con datos empfricamente verificados.

Es necesario instrumentar un servicio de carrera munici
pal adecuado a las caracterfsticas de la tipologia muni-
cipal, que eleve la vocacidn de servicio y termine con -
la prictica de renovaci6n trianual del aparato burocrati
co.



Es claro advertir que gor las condiciones prevslecientas en la -
mayorfa de los municipios, realizar estudios de la burocracia pa
ra proponer modelos adminisiratives mas adecuades, serla casl im
pesible que los gobiernos municipaies pudieran hacerlos por s! -
solos. Por esta razén, se requiere una coordinacidn interinsti-
tucional entre las dependencias guhernamentales y las institucio
nes de edutacidn superior, & fin de elaborar las metodologias ne
cesarias para la elaboracitn de diegnésticos de la burocracia mu
nicipal y con base en estos, proceder a la estructuracién de -«
los modelos de carrera cdministrativa, Do este righerg s¢ po o =«
drian aprovechar los cuadros de profesjonistas que forman las --
universidades en todo el pals, ssimismo serfa una buena manera -

de vincular Ju teoria con la prasis soctal.

Existen instituciones con basta experiencia en el estudio del &m
bile municipal, como el Centro lactoral de Estudios Municipales
de 1a Secretarfa de Gobarnacién y el Coentro de Estudios de Admi-
nistracign ¥unicipal del Instiluto Nacional de Administracién --
PGblica, que bien podrian emprender la labor antes sedalada,

México cuenta con hombres capaces, aprovechémosios en beneficio
de la carsa municipal. E£s hora de dejar a un lado los lamentos_
y buenos propSsitos, debemos evaluar nuestros aciertos y dosa --
ciertos y encaminar el rumbo hacia el hoy y el mafana,
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