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1 NTRODUCC /011 

El estudio de la burocracia municipal lla sido un campo poco aten­

dido por los especialistas en administración pública. Las Inves­

tigaciones que se conocen, en su mayorla, constituyen estudios de 

caso o an~lisis generales sobre la administración municipal don­

de el tema de lo burocracia se fla abordado de manera com~dementa­

ria y no como objeto central de estudio. 

En Ja actualidad el tern,1 municipal ha despertado el interés de -­

gran número de 1nvcsti9adore~ y estudiosos de la ar.ministración -

nilbl1cr1, quienc~ /J;in »nrocado el andlbi~ cJC'sde diwJSJs pers-­

µect1vas, yo ~elln jurfL11cas, pol Iticas, etonómicas, sociales y~~ 

ministrativas. Dicho rnterés ri::side en el importante momento dt: 

cambio y fortalec1miento que enfrenta Ja instltuc16n municipal, -

en virtud de las recientes reformas const1 tut:ionules y del proce­

so df1 de~r.énlral1zación de la \/ida nacional, inidado en el go -­

bii;rrio dr. Mig1Jel de la Madrid. 

No obst1.mte lc1 importancia de los estudios realiiados sobre el t~. 

ma municipal, son pocos los que han prestado atención en Ja bur.e_ 

cracia, como el factor fundamental para impulsar el desarrollo -­

del municipio. 

Considero importante señalar que no es posible pensar que la -­

transformación del gobierno municipal pueda llevarse a cabo (mtc~ 

mente como consecuencia dr: una reforma conslituc1onaJ; es necesa ... 

rto anal Izar las caracterlsttcas de Ja burocracia que se va a --
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echar a cuestas este cornpromi so y 1 as cond1cíonantes pol 1 tlcas, -

económicas, sociales y culturales en las que se desenvuelve el 
municipio. 

En virtud de lo anterior, es indispensable que en el e!'..tudio de 

la burocracia municipal se cuente con las herrílmientas teóricas_ 

y metodológicas que permitan el rlesarrolln de la labor de Inves­

tigación cientlfica. Haciendo alusión a la h1pótes1s central de 

este estudio, considero que 11 solamente rnando el análisis de la 

burocracia se realice con una perspectiva ctentlf1ca, se podrfln_ 

proponer cambios trascendentes en la estructura de gobierno y df.! 

administración del municipio". 

La falta de bases teóricas sobr'2 el estudio ele la burocr11cia ha_ 

mantenido vigentes numerosos milo<,; le imagen popularuada la ~ 

identifica con factores tales corno la rutina, la inef1c1encia,­

la complejidad de procedtmiento'.;, Ju lntcrv¿inu(\ri injustifica­

da en dreas reservadas a la activ1dJ1: ¡.riv.1i1J, el exceso de co­

rrupción y el cacicalgo. Sin t:-mllllryo. d .:iro~l::-.1$ de lu tJurocr.'!. 
cia no puede hacerse purt1i:~111Jo dt: !rJ mer u (.)·_u11:·JJ,JC1611 ri.~ at 1nn<J­

ciones que aún cuando pueden ser ver tf ILiHld~, nu constJtuycn .:lg_ 

mentas vtil idos para comprender la n.it11ralE!za y dimensión del ft:­

nómeno burocrtltico. Ante esta síll1ó.cl6n es conveniente incursi~ 

nar en el estudio complementando la evidencia empirica Que ofre­

ce la realidad burocr~tlca con el sustento teórico de diversos_ 
autores como Weber, Marx. M1chels, Crozi~r y Mouzelis entre -­
otros. 
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Existen ciertos elementos que son indlsp~nsahles en el desarro-­

llo de toda la lnvestlgacJón con un car~cter c1entlfJco. el pro­

ceso debe iniciarse con €1 planteamiento de un proh!ema que el -

investigador nace sobre aquQllos aspectos de la burocracia muni­

cipal que le resulten m.1s significativos. relacionánclalos con -

la te()rfa que servirll par.ü explicar e! probl(>ma. 

Posteriormente deben definirse ldS hipótf:!si-;, J ser c<::;.'PprolJ.1<1<)$, 

de manera estructuradil planteando o !:u VQ2 los r1?-r¡1;erim1entos- ---­

t.écnit:os a S81 u!.: l íz.-.idos i::n el estudio. 

En un;1 fasr' s1gu1ente S!: deben selt:ction¿¡r y elt1bcr,tr los instr~ 

mentos de recopi loc:-1011 1,.1.:, 1nformoc16n ya sea mi::tliuni.l' observo_,. 

cíón, entrevistas. cuestícnarios y fuentes l!Ocnr:>entales. nsf ro­
mo el universo y l.J m~1e:,trJ a ser estud1ad,1; una vez re(oµ1la -­

dos, lo~ datos ~e categorilan. clasifican. c11lific:an y tabulan,­

dfilicando elr:mentos de (:stadts1tica. Post{.:'rlonrre!)le ~e procede_ 

a la prueba de com¡Jroba<:ión de hipót~sis p.-1ra rechazórlas a ace~ 

ti!rlas, trantando de 1nfer1r sus con:;ecuencio~. Finulmcnti:? se· 

c()ntrastan los re~ultados de la Jnve~~tlgac:1611 ton !ti teorfa de -

lii cuiJ;i s(~ JJiH'tió, reJli;aodo un andlls1s cdticr; il todo el pro­

c~so rle rnvestígación. 

Dadas las caractedsticas especlfici.!s de lü burocracia munic_!. 
pal, el estudio cient!fico debQ hacerse a partir de los 

principios metodológicos de la ciencia de I~ administración. 

Por su carticter emptrico, el estudio de la admi 
nistración consta de un conjunto de tecrr1as expl ic.ativas_ 
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Existen ciertos elementos que son indispensables en el desarro-­

llo de toda la investigación con un caricter c1entlfico, el pro­
ceso debe iniciarse con el planteamiento de un probler11a que el -

investigador hace sobre aquellos aspectos de la burocracia muni­
cipal que le resulten mfls significativos, relac1ontJ;ndolos cor. -

la teoria que servir1' para explicar el problema. 

Posteriormente deben definirsu llls hip6tes1s, a ser comprobadas, 

de manera estructurada pltrnteando <i su ve¿ lo~ requerimientos -­

técnicos il st:r ut.lllzados en el estudio. 

En una fa~e siguiente se deben seleccionar y eldhorar los ir1str~ 

mentas de ri:icopi !ación fle información yü ~ea mecliantl, observa -­

ción. entrevistas, cuestionarios y fuentes documentales, asi co­

mo el universo y la muestra a ser estulltad0; una vez recopila -­

dos, los datos se categortzan, clasifican. califican y tabulan,­

apl icando elementos de estadisitica. Posteriorm<.1 nlt~ se procede_ 

a la prueba de comprobación de hipótesis pura recllazorlas a ateQ 

tarl as, trantanc.lo de inferir sus consecuenc i o;). F i rhdment~ se · 

contrastan los re~ultados de la investigar.16n con líl teoda de -

la cual se partió, realírando un an~lisis critico r. todo el pro­

ceso de investigación. 

Dadas las caracter1sticas especificas de la burocracia rnunic_!. 

pal, el estudio c1ent\t 1co deb< hJcersc a partir de los 

principios metodológicos de la ciencia de la administración. 
Por su caracter emp!rico, el estudio de la admi --
nlstración consta de un conjunto de teor!as explicativas_ 
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de distintos aspectos del comportamiento de las organizaciones.­

entre los QUC' se ubica a la burocracia. Estas teor!.is se inte-· 

gran por hipótesis de distintos niveles y requieren dé u11 proct::!­

so constante de constrastacíón mediílnte la úpl icaci6n del méto­

do hiputétic:o-deducllvo, el cual :r,nslítuye unJ varié(1ad del rr1f~­

todo cienUfico, q11e resalta el pof•el dt- la L:llsif1caci6n como 

pruelli1 t1e la~ tiip6tes1s. 

La apJicJc16n del mHodo h1poléucn-deducuvu 1:n el i::stud10 de 

li! buror::-raou municipal se l)as.1ric e11 las ~1guiente:. etapa~· 

Olitenc16n de llatos u observaciones sir¡n1f1cut1\la:, (le In 

llurorrac i a. 

Formulauón y dcdur.ci6r1 rJi:~ h:p6t...:sis que e.xp] 1qucn el C0'.!1_ 

\Jort.am1e1ito \)urocrdt1co. 

Confrontdción l1c_. l.:i<;: 111p6te':.t'J r,r01 11ir~slas con el co111~.ort~'­

rn11.:nlo conc.1eto d._, ló liur0cr'1 1_1J. 

L.i con~xión tle los Lonocrn1e11tu~ l>L1.t.:111dos cori li.!S 1t1¡iót•:: 

sis elaboradas soUre l.1 burncr(1c1J, desde los enfoques, -

organizativo, po\ltico y psicosociul. 

Es imr)ortdnte a ·arar que 1 as observ.1ciones nunca se deben dar · 

por conf i rmílda~ i;ol amente se cons i<leran aquel lds en las que · -

subs is. ta un contraeJemµ 1 o qu~ no ¡as des L ruy .J. Por lo tanto. se 

debe tener cuidado en aludir a la inducción que forma a ta natu· 



raleza pr~ctica del tema; también en cnticar falsas teorlas 

creadas 9ara definir detenninadas conclus1one~-

s. 

tn es.te !.ent1do, el estudio cientffico de ]J burocracia mun1ciw~ 

pal se debe real lZJr con estricto rigor metodol6gico, a fin de 

definir su papel en el proceso de cambio y modernízución~ en la 

trunsforrnacíón de la tendencia u~nlrül1.2adorJ y en lt1 disminu ·-' 

ci6n de la i11Jerenciu del gobierno fl.'dera.l y l'~LJtd! on el mun1~ 

e lpill. 

L.O e:xµ8nu100 li.1 dernostril(\o que <i pesur de que !rnn existido al· 

guno~ intentos por fortalecer al mun1c1p10 como la reforma dei -

marco Jt1rltl1c.o y ld di::scentr<1l 1zación de las atribuciones y fun­

ci0nes del gobierno fedenl no se identifican resultados concre­

tos en el municipio, la causo d12 i:-1 lo se debe en gran medida i'l -

QUl' no Sl' h:.i ¡,r0stat1o j,3 aténcióri debida ii. ld l;urccrt:Cla munic1·­

µJI cerno tnstrur11e11tadord de Lis decisiones y mientras no se c11m­

b11· ~u mcnLllidatl pasiva µorla devocación de servicio, ~~l mun1-

cip1u no podr~ promover su pror.io desarrollo. 

Por 1o tanto, incursionar 1~r1 el estudio de lu burocrac111 mun1c1 

pal requiere de una visión wterdisciplinaria, ya QUe ninguna -

de tas disciplinas de las ciencias sociales puede reclamar su j~ 

rlsdi<ción -ni aún la propia administración pública- aún cuando 

todas hdcen aportaciones considerables par¿, su estudio. A partir 

de ésta nueva perspectiva con;;idero conveniente entrar a su e~ 

tudio y de ser posible. enfatizar en algunos Indicadores que pu~ 

dan ser válidos para definir su cometido y d2temunar. a partir · 
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de un estudio cient!fico, su composición, actitudes y optitudes. 

En este orden ele ideüs, el rrcsente estudio tiene por obJetívo 

pro~1orcionar algunas bases teóricas y metodológicas que sirvan 

para incursionar en el estudio de la burocracia municipal e11 

Méx ICO. 

Para una mejor exposición del tem.1 objeto de estudio. esta 1nve! 

tl9ac16n ~sta dividida en tres pt'.lrt•:s. 

La prtn•f!f•i parte compri:_:inc!e un tlncH is1s de la situación que guar­

da la trnrocr¡)cia municipal en Mt.>nco y d~f1nc al1J11nos elr:111cn-­

tos (td L'Vilntes par.1 s11 antd is is. 

En la S'2CJllntJa parte se e)"ponen los enfoq1Jes y loorLi:. qu0 JyudJn 

íl. estudiar il L1 Uurocr,1ci0 mun1cipill. 

En la tercera parte se rescatan aquellos asp;_,•clos de lo'.::i enfo -­

ques y teortas que se aplican esr,ec [f1camente para el caso de la 

burocracia municipal en México y ~e t.:Stuld•:ll'n L1•. IJ:1ses l.•!óri­

cas y metodológicas que deben rrir.). ~Hl:..'M 1rn ~H.1.11dio Llelllff1-

co. 
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CAP!1ULO 1. MARCO DE REFERENCIA DEL MUlllC!PIO 

El municipio desde su origen se hu manifestado como la célula b~ 

si ca de gobierno; en un contexto mas general, !i~ éncuentrn vincQ 

lado con otra5 instancias de gobierno a trav{!s de ciertos meca-­

nismos: unos constitucionales, corr.o es lo distribución de comiie-­

tencias; otros ele colaboraci611 rr:12c11ant~ i;onvt~n1os. tstos lazos 

son los que lr~ dan esen(la a le 1on11J Je orgi:rni.·ac16n polttica 

denomtnadu federal ísmo. Con el af~rn de l)foporcionor mayores el~_ 

!flt'ntos ele juicio de esta forma de gobierno y d? ubicar al munic..!_ 

pio en la misma, a continuuc:ión se hdrli ref1::rencia a la relii -­

ción entre municipio y federalismo. 

1. 1 EL ESTADO FEDERAL 

Sin pretender abordar una d1scu<:.16n teórica d·.d federñ11smo, se 

puede definir corno ur111 fL1r111<1 de 0r•J11'1/,1..:il..1. ¡1olit1ca. c0:i1¡HH:~.t.J 

por estados federados, con auto1wm!,:i íd interior pero con vfncu 

los res¡1pcto del pacto federul. 

Todo Estado Federal presentil una serie dü elementos fundamenta 

les que los diferencian de otras unidJdes politicas. 

Ganas Torru:o en su 1 ibro "El Federalismo Mexicano" { 1) ofrece -

una serie de elementos como derivac!On del an~lisis jurldico -­

constitucional, éstos son: 
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al Un orden jurldico supremo, expresión de la soberanfa p~ 

pular, el cual queda plasmado en una constitución y que_ 

crea a su vez dos tipos de Ordenes jurldicos: El de la 

federación y el de los estados miembros. tstJ constitu­

ción llamada "federal" o "general" es elal.ior1.1t.la por el 

pueblo en su conjunto J través de un congreso consti tu -

yent~ y constituye la norma suprema apl1catdc en. la to­

talidJd del territorio: ri rJarlir <1e ella t1e11en valitlez 

las reglas de distnb~ción de compet~ncias entre federa­

ción y estJdos. Comprende las normas fundament.1les de -

apl1caci6n general, lJs reglas relativas a la organiza-~ 

ción de la federación y las Liases sobre las cuoles sed~ 

ben estructurar las constituciones <le los e~tados. El -

Estado Federal es la únici1 entidad soberan.:·~ en virtud de 

la constitución y las unidades que lc1 componen, quedan d~ 

tados de competencias en ~us respectiva~ jurisdiccio-· 

nes. 

De los dos órdenes derivados de la constitución. el orden 

de la federación es v.\lido para la totalidad del territ~ 

r10 nacional; el or<Jen de lrr diversos estadus solamente 

es v.\lido en su nrea. Ambas órdenes quedan provistos de 

sus respectivos órganos: Legíslativo, lJeC•ttlvo y Judi­

cial. 

Un requisito fundamental es que la Constitución federal_ 

sea escrita y rfgida, ya que es la única forma de defi­

nir claramente las materias que corresponden a cada uno_ 
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de 1 os órdenes. 

b) Los órdenes jurldico; der1vodos de la Co11st1tució11 (d Je 

L:i federación y el de los e:,L1dos) son coextenso~. l?S d~~ 

cir, son distintos en su cum¡1etencia pero i~uales entrt.' 

s\. en el sentidc1 de que .:i;11bos están sutiorctinndos en la -

rntsm'1 rnedH1.1, a ln propia \~0nst1luc1Un. 

Por esta rd1ón, nu ex1st~: suprl'm<ltl.J del ordt.:11 fl.!di:;r:il ~G 

bre el estotJl (füni1almr.·r1tei. f\mbcs úeben 1Je ,1ctuar é·: 

¡:cuento z-on lo que ¡·r1•v1<11:'':!1l1.; l·..:S h,""! (!ef in1do l,_: norm,:: -

suprem;;i. 

(lcsde u'1 ¡,unto de vista 1::i1tun,1l, lns co.n.i.>l(·r1c1.Js ft:~e-­

ralt:s SC: óan (oíl ren';!lones cuyo r.onten1do 11fi.:ir&C(: corno el 

!i•.:. !mportantl' r¡uc p\ (1•-' l:!c r(líl'.:~1lu(JOne:. tic lci~ (~t'1-­

dus: R<!laciones Eiteriorl':.., [;1 ~en'ii1 llucional. etc. lJ1~:;­

dr> el punto de v1st1h·rr1tJ11"'~, \.1 co111¡.;etPnc1a ft:dl-1dl 

iibarcu lo inte9nc1i1tl gefJ'.lrílt 1•> tlt~~ ¡,:.d!>, en Ló11t0 lltit .. ' 

l1i di'? \(1~ entid.idi•,; f(;(\l:rcl1.1v::~ G\i.:l'Cii. d <;,u µrcJ\•ld i1r1;.:_ 

A ¡ie<;,ar <le e'>t.1~ \lift:r1Jn._i.1~,. la fcrJ•.!í<'lc16n estb 1mp12d1 '.J 

para Sidirse de su esfí?r.~ y v!:lnc:rar lJ uutonom\tJ clu Í(•~, 

estados miembros. 

e) Autontimla !le los estados rn11::m1Jro'.;). Si.: e11th.:n~c rn~o la -

facultad que ld Constituci6ri reconoce tle crear su dere -­

cho, expidiendo su prop1n r:onstituci6n; sín mas limites -

que los reconocidos por su p1 '-'IJiií cvn'..lllución, sin mas -
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lfmites que los establecidos por la Constilucibn Fede -­

ral. 

La Constitución de cada estado es producto de un Congre~ 

so Constituyente en Cdda entidad federativa. y la creación 

y arilicilción de J11s leyes es compete11cia de los poderes_ 

localc:s. 

d) M::cani!>mos iie preservac16n de la integridad del orden que 

¿.'dlen quL' J(]s cu:H~1€-tcnu.:is de f<.::Jt!r.:u6n y e:.Lu!Jos sean 

mutua1rente vulner;¡d,1s. <:st2s son: 

Particjp.1c1611 de Jos órg,.rno;. federales y PStatalf'S en 

la reforma constttuc1onal. 

Un s1st<~r11r1 t1Jccuado p.:ira la resoluc1ón de los conflic-

Un sistema adecuac!o riara lu resoluc1ón de.- r.onfl1cto!> 

de competencia!.> entnJ los e~tados. 

Protección de Ju fedc•raclón a los c:.tadoz de cualquier 

•:imenaZll <1el t"!xterior. 

Participacibn de las entidades federativas en la form.<>. 

cibn de lo voluntad de la federac!bn a través de la C2_ 

mara de Senadores (2). 
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Estos elementos están contenidos en nuestra CartJ M:1gna y qucúan 

plasmados i:n el Art. 40 que dice 1'es voluntad (Jel pueblo rne.d­

cano consl1tu1rse en una Repúld1c.:: r,:¡;rC~t'rllt1t1vd, democrt1t1c,1.­

federal, compuesta de Estados lit.res y ~oli~rJnos u1 todo 1. con­

cerniente a su régimen 1nteríor~ í'f.'ro un1Uo::. en ur111 Fedt-rac!óll 

estalilet:.1dJ segün Jos or1nc¡¡ 1 1ns ,¡,. 1':.t.1 L1.."1 !unU,111H!11lJl ¡:~) 

Corno put:de verstl, estos son ~o:, i!nnci¡·ios de contt:nido formal 

dt: nuestr;: f1ir'TJ,1 de yob1erno, lo q•1e vnl0 l..:! penu preotmliiri,e P~, 

!lasta qt1e punto dichos í:rinc1¡;1,_¡:-, :.on ut•'.,1~rvarJos por nuc:str.y, V:!. 

br::rnantes en J,1 realidad. Por í.:l mo'.>it:ntu d1!J(l ¡,J.n1t>:·ril1:~ ·:~,t.a !r 1 

terrv~JJ1tle cp: trataré dr: rl'sponclt'r ,_,n lD'.: c;:¡,ft 11 !0'.. ·~uh:,1~1uir·n 

tes. 

Ahora bien, con el nrop(isito de ccr1Uc~t<Jr las ccr,icteri:.tic.i:; 

del [sUrdü Fel1erJI, cow.illero r>t·t~inr:nlt' '.:ierirrlcir f, 1 e~Lru<.tirr,'"! 

dt: un EstJdo Central i.~ado. 

1.2 EL ESlADü CEtlTl<AL 

Con:;tJtuye tamhiún unl1 formd de goh11.•rrP.:i en Icr cuul f!xlste Ja -­

Cons.t i tuc ión como orden supremo y expres 1 ón de la soberan i a pop!! 

Jar, que crea un solo orden jurfrJ1co v~lidü para la totalidad -­

del te-rTitorio. u. m.:iyor!<J dt: iu', est<Jilo~ ur11tar1os cu~2ntari -

con una const1tuc1ón e~crila y r1i;idJ, corc t-l prop65itü dE ildf -

mayor fijeza y claridaLI a sus normas y sustrder sus reformas de 

las mayortas parJameritilriils, sujel¡jncJola a procedimientos esrie­

ciale>. A diferencia del Esludo Federal, en el Centralismo la -

Constitución puede estar no escrita y flexible, como en Ja Gran -

Orotana y Nueva Zelanda; se identifican por tener un car~c--

1:rr c0nsuetudinario y pueden reformarse por el mismo órgano -~ 
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{ 4 }. La inexistencia de la norma fundamenlcd se justifica en -

el sentido de que existe un solo orden jur1ctico y no es necesa-­

rlo detallar lüs competencias. 

En el Eslado Central el orden jur!dico-pol !lico parle del vérti­

ce superi 01 has la 1 a~ normas i nf er i ores. forrr1ctrn.::J 1J11u e~ true tura 

Jer·arqu1¿t1da y '/.~11·1'1 ¡, .. Jrrt tndi1 el territorio. La l'.f(~•)Ción y -­

aplicación del orden JUrlíltco corresponJI?. a los órganos certra-­
les. En corisecuencid, no e;:.:.1ste la .;¡utunon1ia entendido como la 

facultad de las rirov111t:ias de aotocoristituir:,e y legislarse. 

El Estado unitiirio tia siilo la estrnctura tradicional de las dem.e. 

cracias ele Eur•"":.p,~ occiclt·nldl 0xcepto ~)u12a, /\l1Jri«1~.:.:1 redPra\ y 

P.ustria ( .S ). 

1.3 FEDERALISMO Y Cf.ll~RAL!SMO 

Er1 paises en los que se ha adoptado la forme federal de gobier-­

no, el centrall~mo con5\ste en un fé1161r.enu de conccntr11ci6n dcil_ 

poder; se 0:nnvierte en un fenómeno inherente a !(1 función admi­

nistrativa del Estado, en virtud de que 1'1~ funciones encomendci­

das a las autoridades politicas son un tudo, que por la necesidad 

lógica de la división de poderes tiene que encomendar a dichos -

órganos. Es por esta razón que la centralización l~ vamos a en­

contrar presente en todas los fun:iO'P2s O~\ Ec;ltv.YJ M:xicao. cl:!sda ei mo 

v!miento lnderend!ente de 1810, 
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El centr.1i1smo fungió como fuer;:¿¡ un1ftcadora <rnte las amc.>íli.i7r1s_. 

extranjeras y ante la desinteyración de \J nación por,t..:rror al -

mo'limiento de lndepcndenoa. La;. t1cc1s1ones poi it.icas y lil ere~. 

ció;i de leyes y normas se conr.entr,won en los 6rg<V1os mt;tropol i-

tonoc. .Y los de li:is color!liE. ::;olo rct 1~i~-:n f1111::-1011l'~. delt?gada~ -

Jen:.;u Je la estrict,1r::entr.: 1nd1s¡·.¿:11s¡JtilE: ( 6). Uo:su~orlunJ\1[1--

r.iente parJ los l!~p;¡f1ol1:s. c:l r:0ntral1smo virEi ;1rsn¡.a11Jc1o del•: __ 

íi' Jerar{)u1¿,hld t>íl t:l r..0nc1rc¡:, lti~ t11n··1rir1P'- ro1ir1 1nlréídas 0n .:;:~ 

te. la ~!xdu:>1v1dac! ¡11..?n1nsulór ·-~n r·l m,1r;0_¡c. c;r. les n·:~J(JCJGS rú--

vos de ArnérJu}. procl 1 Jj.~rori L'n el CC'nt!'<iltsr..I"'. un.'! ¡rJ,1r:t1t1o:r1r: ión -

con el despotismo y ur: rt:<,t•nt1Fl\t!nto t:n 1·1 ~,cr:1e\!nd rne1.1c,111,i. Fuu 

t1~.1 corno s11r1J~ };J 1\10·~ ,r/nl íf'do::>r,ll 1:~~G rr:1:ni::;,inc1 ('ri ¡.-.r:, Cortes de 

¡,, 

nect!sid¡¡J d.:· l.-~~ ¡;ro\'i;1i:-H:,. 111.· <1.:r1t·1r r'.ln 1m {ir-·111K· ¡:~¡l 1Lico ¡•fQ_ 

l1rüp iO QUC \ <1~ } lber,H ,¡ 1)0 l f".¡;n trU l l ~ 1 !.'lJ Oilq:•SOf. 

A partir de ese morrn:mto ',e termin{; cun L1 lwll,; consLu1tr:: por \;1 

imposici6n del centralismo como fonn,1 r1r: Estilllo, yd que no va a 

operar frente al fedcri1ll~mo, sino r:or:10 parte cte l>l, car:1rlr.riz¿¡ 

do en la figurJ del E.Jecut1vü F1::l1e:r,d. 

Lri.'.: n0r-('sir1M1es rolil.lcas, econ6mic,;:, y adfllín1strativas provoca­

ron que nuestro fedc:ralisr.10 tofilara tJn cariz c~ntr11l17ador. lo -

que coadyuvó al desarrollo del pais. Sin errilitlrgú las con~ccue~ 

cias no se hicieron esperar. se institucional1z6 un centralismo_ 
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en nuestra fofma d~ 9obierno, !ium1,ndose un sinnúmero de faculta­

des en la instanciil federal, en detrimento de los estatales y n:~ 

nicipales ( 7 J. 

Las conscc.uencias dPJ c11ntralí~rno e11 nue:.tr-J fonna federal de go­

bierno ~on las siyuiente:;: 

a) La<: a11tor1d11des n~ntr;:! 1za<lora!::.. han concentrado los re-

ir·.J:, 1 J¡,.,.. H.Tl/~ 'j ¡,,', riJV•:fS:l:. funcJ(•íH?S jurfrlico-J~ 

¡¡;in¡ r,trotJv,15. 

tJ) \r: lh1 rrnn 111:". lJdo un e..;:ces ¡yo fortd 1 e( ¡¡n1ento de 1 as au­

tor i t1íldes f(1derales (J1h; 1ncHle nE'Y''l1vnmente en los mod_g 

los de desdrro 11 o y en l d~ oct 1 v id<1des económ1 cas y so-­

r: i ·) ies rlo L1 pr!Jlación, oriqinanrlo la concentración de 

e) Se ha cre,1do una desvinculación dí! JJ::, asp1racrnnes y 

exigt~nc1.1s sociales de la actn1tfoJ gubernamental, lo 

que impide que se d;\]rten las dec1s1one~ 11e sus bcnefi 

ciarios y quP. !.e logre una democratizac16n de la soc1e-­

ffn'l, donde c:t,] participe C:n Id lomd de d~c1s1oncs que -

afectan su forma de vida. Por lo tanto. l.:i:s decisiones_ 

de las autoridades federales no logran adecuarse a las -

lfem;m<las Joczilcs, lo cual n~fuerzu las desigualdades so­

ciales y 1 imitada las perspectivas de desarrollo. 

d) Los gobiernos locales no pueden constituirse en agentes_ 
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activos de su propio desarrollo, sino en ejecutores de -­
las órdenes que vienen del centro y actuar por mera iner­

cia. 

e) Se ha creado un gigantismo burocrH1co en la instancia f~ 

deral que impide una respuesta ildecuada a las demandas -

que µJ ante a 1 a sociedad. 

f) Se ~n cread1J un atrazo consider'ablt! en l<.1S estru.:tiJns 01:~ 

minisl.t·ativas de la 1nstanciJ mun1c¡¡1u!. que impith: 

cualquier altornativa de desarrollo a nivel re91onal. 

Como ha podido verse, eA1ste una contrad1cc16n eminente entre líl 

forma de gobierno in!.Jcrita en nuestra Constituc16n y en la fonnü 

como se ejerce dicho gohierno; e~la situación se manifiest,; pr1~ 

cipitlmente rn los aspectos administrativos, jurídicos, pol1tl -­

cos, económicos, financieros y socio-culturule~. 

1 • 4 CEJHRAL 1 ZAC ION VERSUS OESCEIH RALJ ZAC ION 

En este siglo, el Centralismo se ha constituido en proyecto que 
a doparon los gobiernos pos-revolucionarios con el fin de avan-­
za r en logro de Jos derechos sociales, la refonna agr.<!_ 
ria, lo reformd labordl, la ere.ación d!? la infraestruct1Jra urb~ 

bana, Ja educación y Ja consolidación del aparato Institucional 

del Estado, para conducir el desarrol Jo económico-social del -­
pa Is. 
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En la actualidad, lo; prácticas pol!ticas, económicas, comercia­
les e incluso las costumbres sociales, han conducido al federa-­

lismo mexicano hacia una din~m1ca centralizadora que ha llegado_ 

a convertirse en una barrera que impide a las autoridades, cum-­

pl ir con sus finalidades y mi rc11· hac 1 a la tJüsqueda de nuevas a 1-

ternati vas que satisfagan las crecientes demandas sociales (B ). 

Por otra partr. '~S r,1díl vez evidente 111 surH·emJcla que tiene el 

gobierno ferlpral, 1.1 n r.:0ntr-apo'.;ic16n de los c_]()hlcrnos local~5. SI 

'..e J;1t.1li1:: J,1 rJ1~:rit:•1', i(1n d12 co:n¡_·eLen.:.id.'.> en iJ Con::.t1t.u .... 16n, -

puede verse qu~ J,1s compctenci•is del gob1e>rno federal, se ~xtle.:!. 

t1~n en las m;iteria~ 111,5<:: generr'llP.S e Importantes, r:n tonto que -­

las de los go!Herno~ locales !".r! c>ncufmtr,rn rcstr1ngtdi'1s o los e~ 

pacios locales. Todo esto demuestra que el gobierno fedéral de­

sarrolla funcione:; pror1ils de un órgano i:entr:il y al mismo tiQm­

po de rerrcsentantr! de la nacJón. 

Algunas de las causas que han coadyuvado a la superioridad del -

Poder Federa 1 son: 

El ejecutivo federal es el factor mas poderoso del sist~ 

ma poi !tico y ejerce un predominio sobre los poderes lo­
cales. 

El senado se ha ido debí 1 itando en su carácter de repre­

sentante de las entidades federativas. 

La poca preparación que caracteriza a los miembros <X! las 
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legislaturas locales, determina que en lugar de -­

adaptar leyes a las necesidades de la ent1da<I, se adop-­

tan sin mas cortaprisas. 

La concentración urb;ma, econ6m1ca cultural y poltticu en 

el lugar donde reside el Poder Feaeral; la carital de la 
Repüblica. 

La concentración de los recur~o~. f i:;ral0:: ~?1 1~1 FL~flt'ra -­

ci6n, Jo Q!H~ ¡:rc1vor:,3 r,ll~ 51? Ot0r;J!Ji?.fl ~,l/''lt:~, rfd!CUlrlS t: -

la mayoda de las ent1dadr~s. 

Ineficiencia en la prestación di..! los serv1c10'., públiccs -

por parte de lo!:. gobiernos locales. 

di? lt.é1.ico. 

Los beneficios sociales u los trabaJiHlores se man1f1estan 
mejores y mas r~pidos en la ca1,1tal tlel pais,debido a que 

los organismos de la AdrninistraciOn Pública Federal resi­

den ah! precisamente. 

El Estado centralizador que habla asumido la tarea del adminis-­

tradorcl? tooa la producción y bienestar de toda la socieaad nacio­

nal, sln deJar que los estados y municipios pudieran diagnosti-­

car su situación local, planearla y administrarla de la manera -

mas adecuada, l lev6 a una sobre carga de las funciones y obliga-
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ciernes del Es.tado, coadyuvando a un incremento del poder)' del._ 

aparato burocr,\tico ( 9). Como respuesta a la central izac1ón ·­

excesiva del poder fcdr:ral se dio ín1cio con Miguel de la Madrir1 

a un proceso descentralizador, donde se plantea la necesidaj de 

establecer un equ1 I ibrio entre el gobierno federal y los gob1e_r: 

nos locales, esto es, la 11 descentral1zac16n", la cual se adopta 

como una estrategia que perm1 ta, el üésarrol lo armónico y equ11 i­

brado. ¿¡b;irc;1nr10 fr!<:!.01"(>~ ¡JOJ lllC(lS, JUfir_ljr•J'.'. j' ("-OllÓrll<·cs (j!J(• 

fa:ilitro su lnnro 1ri'(''.l'al. 

Este proceso no :,e puede concebir fu¡:_:-ra Uel Plrin llacional <le D~ 

Si.lrrollo 1982-1!JUB, io que s19nifica que se derie enc;un1nar a -

la d1strihuc16n dr. los recursos en las diferentes regiones del 

pats, para que se lleve ,1 catlo una part.1c1pac16n c!emocrH1ca qu<..! 

penr.itu un13 nu~'.'<1 fcrmi'1 rir:· v1rl.i1 (Jt;- l:i saCJNliH1. 

El ¡;ror:eso de 0E.·'.,1.r--n\r._d1zau6n llevr1 cow .. 190 una redistribu­

ción del poder entri.' l•1s divers~1s 1r1stcnr1a::; pollt1co-ildrn1nistr~ 

t1vas del s1stemo f(?rJeral de gobierno, a fin de lograr un equll_l. 

brio en la tomd ele decisiones, en el cumpl 1rniento de estos y en_ 

su seguimiento. Se considera como punto fundamental la creación 

de mejores condiciones de vida en los estados y municipios para 

arraiqar a la población a sus lugares de origen, garant1ztrndose_. 

las posibilidades de trabajo, educación. cultura. recreación y 

participación pol!t1ca (10 ). 

Cabe mencionar que, la descentralización remueve intereses polit.!_ 

ces y altera patrones de comportamiento, por lo que sus implica-
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clones bien deben ser tomadas en cuenta. Ejemplo á:l elio seo las ll1'_. 

didas que han sido adoptadas por el gobierno federal en relación 

a los servicios de salud y educación a descentralizar, que en su_ 

mayor!a van a seguir controladas desde el centre y los gobiernos 

locc1les van a ser los meros ejecutores operativos. 

No obstante, la descaitralización se cst~ llevando a cJL10 y ser~ 

qulcre que el municipio esté preparado para asumir sus nuevas -

responsabi l idad(?S. Es por esto razón riue se har.~ cad,1 ve7 mas -

imprescindible la eKist~ncta d~ una i:¡r.Jn rar,1cic1.1 11 do gest1Gn;­

ello ser~ posible si el gobierno municipal cuenta con esciu,:mas 

institucionales sólidos y con una lllta vocación rlP servicio. 

1.5 LA REGULACION COllSTlTUCiONAL 

No cahe duda que estamos en una etapa nuev.:i del rnuníupio mexic~ 

no, pues a purtir de su nuevo marco normativo, se vislumbra una_ 

redistribución de competencias entre las instancias de gobierno_ 

federal, estatal y municipal, aslgnindose a éste último una se-­

rie de atribuciones que anteriormente no le estaban expresamente 

conferidas. Sin embargo, es pertinente hacer la aclaración ~ 

que, 1 a reforma municipal no se hace por decreto, de ut1f que para 

lograr los objetivos que se plantea, requiere cambios en ia men­

talidad de ios burócratas, que hagan posible su ejecución, as! -

como de ias autoridades municipales para que tomen las decisio-­

nes necesarias encaminadas ai cumplimiento de dichas atrlbucio-­

nes. 
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En la expcsici6n de motivos de la reforma constitucional de fe­

brero de 1983. se manifiesta el inter~s del Estado mexicano por 

devolver la función primordial de ésta institución, que es "el -

gobierno directo de la co'llunidad b~sica". 

El municipto constituye la comunldad social Que debe poseer cap~ 

cidad de gobierno y administración y sol<1menle de manera organi­

zada y con la disponib1l1dacl de servir a la comunidad, podr~ ma­

teriJliznr los carnbio5 r.ual itutivos y cuantitativos del desarro­

l\C' intcnr;il. [n eSLP sem .. 1do, el fortalecuniento rnunicir•,)l se 

detie p\anterir como la alternativo. mcts vtdble ¡1ara r.1ejorJr las -­

condiciones de vida de la población asentada en Jos munici¡dos -

i::enos l!cs<1rrol l crJo:: y resol ver el problema de concentriJC ión urba 

na e industrial ele las grandes ciudades. 

A ¡,·artir de estos planteamiento~. el mu111cip10 se debe instituir 

como un gnl--1.;irno prOfdílrnPnle di ello, y no como un simple adrnini s­
trador de servir:.ios ¡1(1hlicos; asl, fort;ilecer su hacienda, su -

autonomla pol1t1ca y su autonomia administrativa, son atribucic­

nes necesarias para cumnl ir su nueva función. 

La iniciativa de reformas y adiciones al articulo i 15 Conslitu-­

cional contempla los siguientes aspectos: 

Refor.!las pal !ti cas 

Reformas jur!dicas 

Reformas en materia ele servicios públ leos 

Reformas en materia de tributarla 



Reformas en materJa de desarrollo urbano 

Reformas en materia de trabajo 
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Respecto a las reform(1s pol1ticas, en la fracción primero se re­

cogen los principios electorales y de representatividad politica 
de los ayuntamientos. estableciendo las bases paru su funciona-­

miento y los requisitni:: para l~ suspensión, 1Jesaprirdción de pori~ 

res municipales, as1 co::.o Ja r?vocac1ón de los mi1.:mbros de !os -

ayunla~ientos ( 11). 

Err el texto conslituc1onol, la fracción l Quedó ere li! siguiPn!(·_ 

forma: 

11 Cada Munlc1¡11u serd administrado por un flytmtar.;ei11to de_ 

elecc16n populiJr directa y no !1abd ninauna autoridad in­

termedia entro éste y el Gobierno del Estado. 

Los presidentes nunicipaies, regidores y sind1o::os <le los_ 

ayuntamientos, electos popularmente por elección r:lirer-­

ta, no podr~n ser reelectos para el per!odo inmediato. 
Las personas que por elección indirecta, o por nombrar.ríe!!_ 

to o designaclOn de alguna autoridad desempeñen las fun-­
nes propias de esos r:argo::, cualquiera que sea Ja deno:ni­

nac!ón que se les dé, no podr~n ser electas pora el per!9_ 
do inmediato. Todos los funcionarios antes mencionados,­
cuando tengan el car~cter de propietarios, no podr~n ser_ 

electos para el periodo inmediato con el car~cter de su -
pi entes, pP.ro los que tengan el car~cter de suplentes s! 
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podr~n ser electos para el periodo inmediato como pror1e­

tarios, a menos QUe hayan estado en ejercicio. 

Las legislaluras locales, por acuerdo de las dos terceras 

parles de su~ 111tegrantcs, podr~n suspender ayuntamien -­

tos, declarar c¡ue éstos han desapareciclo y suspender o -

re·fütdr ri .1lgunos de sus miembros, por alguna de las cau­
SJS que lñ ley local preveni:ia, siempre y cuando sus mie~ 

brri~. t1,1:1.1n t1.,nidr> \lpnrt1H11r\.1d Sllf1r.:ient.\' pJr~ rendir lf1S 

pri1:h1:, y k1·~·r·1 1:1~, •dP':jt:t.rv, q11r· (l :.11 _1u1c10 convengan. 

En c:11so O;; det:: l arlirse de::.ap.1r~'': ido 11n ,1yuntflmiento o ror 
renunc¡J o f¡,\1 .• 1 ntisolula de la rnayurla de sus miembros, -

si r:or.forme a 1a ley no procediere que entraren en funcIQ_ 

nes los suplentes ni que se celebraren nuevas elecciones, 

lus lf;gislíltUrtlS dcstgnar.'m entre los vecinos a los Cons~ 

JOS \;1s le~psliJtllíílS dcsignar.:m P.ntre lo~ vecinos il los 

Consejos municipales que concluirt1n los periodos respec~ 

ti vos. 

Sí alguno ne $U5 miembros deJare de desempeñar su cargo.~ 

serfi substituido por su suplente o se procederfi seg(m lo 

disponga la ley" (12). 

Sergio Gutiérrez nos dice al respecto que. Ja reforma transcrita 

en Jos pArrafos anteriores se puede rnscrlbir en la Intención -

de garantizar seguridad jurldica a los ayuntamientos del pals y_ 

terminar con una prActlca que la legislación consagraba amplia--
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mente a favor de la Legislaturo local o del Ejecutivo estatal. 

En este sentido se elimina la discres1onal idaó y la arbitrarle-­

dad que prevalecia en la irnposic16n Oc sanc1011cs <i lo::; ayunt11-­

mlentos {13). 

Mediante la adición referida. pnrc susriender, desaparecer a revo 

car el mandato a los rn1emtiros {lcl ayuntamiento se requ1ert:: 

Or!fin1ci6n r:n und ley (Je,. \,-, c1usJ '.Jf'd'•t: qu\: 1115 l1111üdr:~_·n­

to ~ url<1 sanci 6n. 

La 111~rP;idrv1 !\e otora.r±r Id orc1n•mi,t;vj q1f1rir::ntP f'·ílfr1 -­

nmd1r rruebJs y u\egato:>. 

Lu definc1 i6n Ge quienes cr1tr,1rM1 a terminar con ·~l rnnwla 

to cuando y cómo redl izarlo. 

Ahora bien, can la introducción de µrinc1p10 fl~ re¡1n~st:11tacit•n 

proporcional en la elección de los J)'tmtarnientos :;~rt1 posible el 

desarrollo de un juego democratizador de los partidos pol!ticos 

y una representación de las diversos corrientes ideológicas. 

En cu.:.into a las reformas JUrid1cas, en lil fracción 11 ~e rc1lera 

la personalidad juridica de los mun1c1¡Hos y se les otorl)a líl -

capacidad pura el moncjo de ~u patr1monio. De ésta manera se -

otorga a los municípios la facultad de darse sus propias normas_ 

de car~c ter interno como son los Bandos de Pal lela y Buen Go -­

bierno, reglamentos circulares y dlspos1c1ones adm1nistrat1vas. 
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sancionada:; por el Congreso Local. 

En la Conslilución, 1,1 reforma a la fracc16n 11 quedó coino s1 -

gue: 

11 Lo5 municipios t:star<ln lnverl1do'.... i~c ¡•l.!r:..onJlidacJ Jurfd.!_ 

ca y man~Jifftln su pnt.rimon10 conforme a la Ley. Los ayu!! 

tamientos posel'r.'.ln facultades piffi:I ey¡,ed1r. de acuerdo --

lt1t.urlJ~ .-Je l~J~- [:,tadC•<;, le~ t1dndo~ iJc~ pul1cta y but'll 90-­

blv~·n,, ',' I':' ·"'.Jl<1n1entr~:.. c1rculdr·:·" 'j [Jl'..{•0~!•.10r11~:, r1dr:!~-

11i•,!r,1\!v,1~ ,·'" ~1)-;rrv,1nc1i1 91:w·1«1l J\Pf1trn fi'! su:. n:S[•PCtl 

Esta ílrlir:iún f,1rnl1.:i .Ji ayunt,1míClnlo ¡,ara r·rofiucir el marr.o Jur.!.._ 

11ii~o n~cesar10 pM.1 -,q .11:tivHJdd dt:! J1'rechu pútil 1co, situJc16n 

que ant(!s no Sí! tlalit• yu que sus re~lamer1tos f.'Sltiban :.uJeto~, t1 -

la .:iprobJción del Ejecutivo Estatnl. 

En relación ñ las reronnas en materiíl de servicios públicos, -

en la fracci(Jn 111 se enumeran los servicios públicos mun1c1pa-­

le;; nue el ,1yu:it·1i'T'iC'nlo sc:rfl resronsJb!e Ce pre~t11r, ID!; cual e~_ 

cabe advertir, requieren de una capar.1dad ftnanc1era por parle -

del gobierno municipal y de una capac1dud tf!cnica de la burocra­

cia municipal, a manera de cumplir con los princ1p1os de igual-­

dad permanencia y adecuación que senala la teor!a del servicio -

público (15). 

En el texto reformado. la fracr. Ión l i i d1 ce: 
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11 Los municipios, con el concurso de los Estados cuando 

as! fuere necesario y lo determinen las leyes, tendrén a 

su cargo los siguientes servicios públicos: 

a) ~gua potable y a 1cantan11 ado 

b) Alumbrado público 

e) Urnr,iu 

d) Mercadas y centra les d(I a.hJsto 

e) Panteones 

f} Rastro 

g) Calles, parques jardines 

h} Seguridad públ1cJ y trdnsito. e 

i) Los dernt!s QUC! la:, legislaturas loe.al es detenr.inen según 

tas condiciones territoriales y socioeconómicas t1e los M~ 

nicipios, as1 como su capacidud i:H.lm1nbtratlv(1 y financie 

ra. 

Los municipio!". de un mismo Estado, ¡¡r'2vio acuerdo entre -

sus ayuntc:imientos y con sujeci61\_~ la it?y, podr~n coordi­

norse y asociarse para líl más eficaz prest;ición de los -

servicios públicos que les corresponda" ( 16 ) . 

De e~ta manera. la ¡1n::ci'.l6n cc:.iÍ'c:tencicl r¡·J~ sr1 lo:ira ~n la adi 

ción. pretend~ reílucir la conjunción de fucultades en m,'lteria 

de servicio~ públicos. As{, los servicios ennumerados en esta 

fracción señala el m!nimo de atribuciones y el ayuntamiento pue­

de ampliarlas, o bien obtener el concurso de los estados en la s~ 

tlsfacclón de los servicios púbicos. Adem~s se señala que la -
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fracción anterior contiene solo los serv1c10s públicos cons1der~ 

dos como urbanos, sin afectar a los muni clplos rurales ( 17). 

En cuanto a las reformas tributarias, en la fracción IV de la -­

iniciativa contempla la libre administración de su hacienda por_ 

parte de los munlcip1os, asign~ndoles también los impuestos, co::_ 

tribuciones y L.1~as adicionales sobre la propiedad rat;. adem~s_ 

de lo:; c!erivados de su d1vis16n. cansolid,Kión, trnslaílo y mejo~ 

ra, usi con1n t-1 Cdr1hi0 y valor Je los 1r1rnuc .. bles. 5e atribuyen -

igu<1lmente {' los1•Hnir.ipio~. los rendimientos de> sus tJ1enes pro -

¡Jios y de- la prestJciúri lle serviuo:; púld 1cos {1fl). 

Como una conseruencia di? iu libre allministrllción rJe l.J !lacienda 

municipal los ayunti1m1enlos tienen la resoonsab1l1dad de la elJ~ 

boración y aprobación de los presupuestos de egresos que anual-­

mente del>en ser presentildos unte el Congreso [~tatJI. 

El nuevo texto de la fracción IV dice: 

11 Los Municipios administrari1n libremente su hacienda, la 

cual óe formar~ de los rendimientos de los bienes que les 

pertenezcan, asl como de las contribuciones y otros tngr~ 
sos Que las legisltarus establezcan a su favor, y en todo 

caso: 

a) Percibir~n las contribuciones, Incluyendo tasas ad1c1ona­

les, que establezcan los Estados sobre la propiedad !nmo­

biliar!a, de su fraccionamiento, división, consolidación, 



2B. 

traslación y mejora a.si como los que tenDan ror base el_ 

cambio de valor de los inmuebles. Los Municipios podrdn_ 

celebrar convenios con el Estado para que 6ste se haga -

cargo de 11lgunas de las funciones relacionildas con la aíl­

m1nistración de esas contribuciones. 

b) Las participaciones federales, que sertm cubiertas por la 

Federación il los Mun1c1p1os con 11rreglt1 •1 J"s t.1se~ rnon-­

tos y plazos q11e anu,1lr.1~:i:tc .:;e d•.:l0nn111('11 l·l11' ltts LeJis­

laturas de los Estados. 

e} Los ingresos derivados ~e la ¡ .. restactón 11~ ~.prvinas pú-­

blicos a Sil curgo" (\9). 

En ésta fracción también se f!Stahl('ce que, ni lo~ i<:yl'S ferlerulcs 

riodrhn est,11ilecer exenciones sobre los ir1r.1<,os .1 y e, n1 \;¡:~lo­

cales sobre las mencionadas contntiuc1onc::i. ~olo lo~ h1m1e:, de 

dominio ptibl ico estaran exentos de dich11s r.ontr1h11c1ones. 

En cuanlo a las reformas en materia de desarrollo urbano, encon­
tramos a las fracciones V y VI. En la fracción V se faculta a -
los municipios para intervenir en la zon1f1caci6n y planes de d~ 

sarrolo rnun1cipal, para la creación y administración de sus re-­

servas territoriales, en el control y vigilancia de! uso del su."_ 
lo urbano, en la regulación de la tenenci~·i <le: lJ tierra y en su 

att·ibución para expedir permisos y J icenci.1s de construcción; -­

as! como su intervención en la creación y aúmlnlstración de za-­
nas de reserva ecológica. En la verslOn reformada dice: 
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'
1Los Munir.ipios, en los t(onninos <le las leyes feóer1des y 

estatales relativas, estar~n facultados para formular, -­

aprobar y admtnist.rar la zonificación y planos de dcsarr~ 

!lo urbano municipal; participar en la creación y arlrnini~ 

tración de sus reservas t.erritorii1les; co•itrolJr y v1gi-­

lar la utiliZi1Ci6n del suelo en sus Jurisdicciones terri­

toriates1 intervenir en la reyulariLación de la tenencia_ 

de la llerra urhtrna; otorgar licencias y permisos para -­

con~trucr.iorlf::<:;, y participar 0n lo r:reocióri y acimin1stra­

ción de lils zonas de reservas económicas" (20). 

Resrccto dr: lt1 fracr16n \'l, en ella se rr:iJula él funcionamiento 

de las r.on11rhar1on0s, cntend1dus éstas como la continuidad de P..9 

blación de dos o rn~s centros tffhílnos, situados ~n dos o más mun.!_ 

cipios, que surgen r:omo con~ecuencia del crecimiento urbano. 

Un aspecto trascenden11.:: de la n~c1ente reiormc:i con~t1tucion11l es 

la contenida en la frnrción VII que por primera vez contempla la 

regulación de las rl!laciones laborales entre los trabajadores y_ 

los Estados y Municipios. con base en las disposiciones conteni­

das por el articulo 123 Constitucional. 

De acuerdo con la exposición de motivos. se procura la gardntia_ 

de los derec11os m!nirnos de los trabojadores, la iwplantac!On de 

sistemas de servicio público de carrera estatal y municipal, la_ 

estabilidad laboral en el empleo, el acce'o a la función púbil-­

ca, la protecc!On del salario, seguridad social y normas Que ga­

ranticen la eficacia de los servidores públ leos en el ejercicio_ 
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de su funciones as! como el establecimiento de proced1mient.os j~ 

risdiccionales para resolver las controversias (21 ). 

El texto Constitucional dice: 

ºLas relaciones de trabajo entre los Municipios y sus tr! 

tajadores, se regirán poi· las leyes que expidan las legi.s_ 

latu1'1is Je los estados con hr1se en lo rt1sp11esto en el or­

ticulo i23 c!e est.1 Constitución y sus r.li:;rosic1011e1 ff!ll~~. 

De esta ma11'~ra se precisa que lti lcgisl;ición resrir!ctiv.J sea ex­

pedida por las legislaturas estatales, busc1~ndose ¿!SI proteger -

los derechos y clasificar las obligaciones de los servtdore~ pü­

bl icos. 

La inclusión de Ja frdcci6n referentl! a regulr1u0:. dr ias relt1-­

ciones laborales en el texto reformado de la 'constituci(m, res­
pondió a la situación prevaleciente en los mun1c1pios, que origi­

na que cada tres üños exista un cambio de autoridades mun1cipa-­

les, implicando con ello la renovación del aparato burocrHico -

municipñl y que detennina que la administración del municipio se 
considere un sistema de bot!n, donde cada grupo poi ltico busca -

sus propios intereses. sin rcspetnr los derechos laborñles. Asi­
mismo, esta situación origina una discontínuidad en el funcion;:i­

miento del aparato administrativo del Municipio que conlleva un 
Incumplimiento de los planes y programas. 
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Es importante señalar que la fracción ílnterior pretende garanll­

zar los derechos laborales de la burocracia municipal y que com­

parativamente con la estatal y federal se encuentra en situación 

de desventaja, en virtud de que li!S condiciones laborales de es­

tas últimas tienen mucho m¡¡yores rrerrogativa~ y benefic10s que 

las del municirio. 
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ELEMEllTOS PARA UN DIAGNOSTICO DE LA BUROCRACIA 
MUNICIPAL 

Las reformas constitucionales establecen nuevas atribuciones pa­
ra el municipio que determinan una nueva perspectiva 11 la organ_!_ 

zaclón municipal. Sin embargo su logro no deriva solamente de -

la adecuación de la normatlvidad, sino de las condicionantes de 

tres factores b~sicos que inciden en la org1mizactón muntopal -

tales como: 

Las caracterfsitcas pror>tas <Je los burocr,1C1as mun1cir1a-­

les. 

La distribución ineQuitat1va de lil población y el ingreso 
nacional. 

Las relaciones existentes entre los factores reale~ de p~ 

der. 

Estos tres factores entre otros, perm1ten entender Ja s1tuuc101l 

desventajosa en las que se encuentra el municipio. De ah! que -
pensar en cambios estructurales en esta instancia bésica de go-­
blerno, no es posible solo a partir de la nueva normatlvidad. 

Por esta razón considero pertinente descritnr la problem:\t11:i'I 

que enfrentan los municipios y esbozar !os principales elementos 

a tomar en cuenta en nuestro an~lisis. a partir de una tipolog!a 

que explique sus caracter!sticas mas representativas. 
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2.' LA PRDBLEMAT !CA MUll!ClPAL 

Los problemas trasce<lentes que afrontan los mun1c1p1os me1.1ca-· 

nos tienen su origen fundamentalmente en la falta de autonorn1a -

pol1t1ca y econ6m1c.a. que a pesar de las reformas constnuciona­

les. prevalece e 1mp1de la transformac16n a font.lo íl la tnstltt1 

rión mun1r1¡iol. p;:i.ra menc1onor !es problemas rnun1c1pales se hace 

referencia a Si1 penuria finanuerll, señalando como CdU5a pnnc1-

pul iü d1s1ril·1ioón c1esiguJl de las ¡rnrt1c1pac1ones entre 1.:i Fc-

dercc1611. L:,tados y Mun1c1p1os ( 23 J. 

Por lo que resppctu a la orgamzurión adm1n1strattva muntCljJal .­

esta l1i:1 sld'J t:-art1c1on.3lmente Oef1c1ente~ e:qsten factores inte.c_ 

nos y externos. tales r.orno la intervenctón de las autoridades í~ 

derd!e~) e:,t,1talcs, ast como lil fdlta de recursos econón11cos. -

Que han 1nflu1dc1 rara que los funuoní\rtos mu111c1r1cl\es no CU'TI -­

plan con Sl1 tarea de organizar el elemento humilr10 asJ corno arro­

vechar las r\QLH~zas de la local ldlld. 

En las mun1c1p10s se presentan ademtis otros problemas adm1n1str~ 

t1vos como son: lñ centrallzación de los recursos en Ia cabece­

ra municipal. el derroche del gasta gubernamental. el elevado -­

gasto por adn11n1stración mun1c1pal. el inadecuado mal func1ona-­

m1ento de las administraciones municipales, la falta de presta-­

oón de los servicios públicos. la falta oe programas para la -· 

real 1rnción de obras municipales. Estos problemas tienen su or!_ 

gen en tres causas principalemnte; la pulverizac16n mumc1pal. · 

la corta durac10n del periodo de gobierno y la falta de capac1t2 
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ción arlm1n1strativa de las autoridarles y serv1c~ores de los ayun­

.tomientos (24). 

El fenómeno de \t1 pulverización municipal es un efecto del dese­

quilibrio regional, rl cual se ht1ce monifii::slo con las diferen-­

cias Qtle existen de una entidad a otra entre la extensión tcrrí­

torial y el ní1mero de hal1itantes. 

La pu\v0r11.-ir1fm m11111tipal. oc~s1onr1 d(~S¡1l'1ilicio-:; en lo~ l)i'lstos_ 

gubernamentale~ y una elevación en los gastos t1dmrnislrativo~ -­

del m1mirir1r. l.a 1?:-:istentia de 2378 rmmiciµios en su mayoria -

rur<iles, clet(>rmina qur· los gastos se disppr<:.er1 y c¡ue 1~l roc;t'.:' c1r 
In i1drnin1str;ici611 municipal se eleve. Esto impliCíl d la vez un._ 

mal funcionílmi~nto de los ayuntamientos, su rlislamiento geográf]_ 

co. ¡,1 falta de servirlos públicos y !,1 tléOíl integración iH1mt- .. 

nl strnt 1 va. 

Se h<1 considerodo que este clesequilihrlo entre los llisti11to~ mu­

nicipios de una localidad con otra, en cu;mto a su riquez11, ex-­

tensión territorial y población, se debe, entre otras ca•isas a -

la alta concentración de ta actividad económica en unas cuanlJs_ 

reglones (Cd. de México, Guadalajara y Nuevo Lebn. principalmen­

te). 

El funcionñmicnto deficiente de las administr;ir:iones municipales 

se atribuye tambi_én al breve periodo de gobierno municipal que -

evita que los programas se cumplan cabalmente. adem~s. de que --
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los presupuestos solo pueden destinarse a programas que no reba­
sen el periodo de gobierno. Por otra parte, es común que cuando 
los funcionarios municipales han logrado su plan de gobierno, se 
encuentrnn con que el perlado a su cargo est~ por terminar y d~ 

jan las obras inconclusas. 

Uno de los principales obstáculos µara el funcionamiento eflcie'" 
te <le la admin1strar:i6n munici¡rnl. también lo constituye lo fal­

ta de conocimlento y ca¡1uc1darl por parte de los funcionarios, ele 
las. técnicas y procedimientos administrativos. {25) 

Ante esta problemtitica, surge lil neccs1diJ1.1 de logrnr un itCerca -

miento cabal al municipio y esto es más fticíl si partímos de una 

tipologta que nos e)(pl ique las caracterisllcas del munici1Ho. 

2.2 TIPOLOGIA PARA EL ANAL!SIS DEL MUlllUPIO 

Un acercamiento al estudio de la burocracia municipal puede ha -
cerse tambl~n a partir de una clasificación de los municipios en 

una tipolog!a que Identifique las caracter!stlcas económicas, so 
ciales, culturales y del desarrollo urbano del muriicipio. 

El Centro Nacional de Estudios Municipales, (órgano desconcentr~ 
do de la 5ecretarla de Gobernación) elaboró una tlpolog1a que -­
comprende tres tipos de muntc1pios: los urbanos, rurales y en -
transición. 
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Oc ucuerdo con las caracter1sticas consideradas para la catego -

ria de Municipios rurales la mencicrada tipolog!a identifica las 

siguientes: 

Son aquellos en los que la cabecera municipal, incluyendo 
sus ~reas de recursos para el crecimiento f!sico y demo-­
grMico futuro y !a reserva territorial para preservar el 
equilibrio ecológico, ocupan una pequeria extensión del t_q 

rritorio municipal, en el que tambi~n exl>tel\ pequenos -­
centros poblados a 1 rededor de los 1 ugure~ \lunde la comu­
nidnd real iza sus actividades y existen grande'..i extensio­
nes territoriales dedicadas fundamentalmente a las act1v1 
n.1des- primarias. 

Existe una gran dispersión de la población en el territo­
rio del Municipio. 

Las actividades económicas a las que se dedica la pobla-­
ción son los agropecuarios, silv!colas y mineras. 

Los centros poblados del municipio, carecen casi totalme!! 
te de infraestructura y equipamiento urbano y servicios -
públicos. 

El crecimiento demográfico flsico y econ6m1co en los cen­
tros de poblaclOn del municipio es muy bajo o se encuen-­
tra estancado. Existe gran tendencia a migrar hacia 
otras ciudades de otros municipios, en busca de oportuni-
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dalles de trabnjo. 

Como caracterlsticos rle los municipios urbanos podemos señalar: 

Son aquel los en los que la mancha urbana, la zona de pre­

servación ecológica y la zona de crecimiento futuro, cu-­

bre Ja totalidad del territorio del municipio, o sea que 
los Jtrnites del municipio coinciden con los limites geo-­
gr!f!cos del centro de población o cabecera municipal. 

La existencia de una gran concentr11ción de la población 

por kilómetro cuadrado. 

Las actividades económicas a las que se dedica la pohla-­

ción son las industrias y la de servicios. 

La 1nfrae5trucl1ffif el equipamiento y los serv1c1os, sir-~ 

ven a la total 1rlad de la población del municipio, ñún -­
cuando sea en forma precaria para parte de la población. 

El crecimiento demogr!fico, fls1co y económico es muy ac!'_ 
!erado. 

La insuficiencia del suelo urbano para atender las neces! 
dades de vivienda, equipamiento y preservación de la eco­
logla. 

En lo que respecta a la categorla de municipios en transición e!'. 
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centramos Lis sigtncntes caractertsticas: 

Son dQuel las en los que el gobierno municip11l enfrenta s..!_ 

mult~neamente las necesidades o problemas tanto del muni­

cipio rural como del municipio urbano. Generalrrente se e_!! 

cuentran en transición de lo rural a lo rubano. 

ta n1ancha urbdna de la cabecera munic1pul, junto con sus_ 

.'lrf'as rle n><;~rv:i r.t1r,1 el crecir1'le1to ffsico y .. ¡pmoqr.'lficu 

~ ld:. flreJ5 de reserva p11r;1 la preservaciún del equili -­

brío ecológico. ocupan uni'l narte del territorio del muni­

cipio. pud1enr10 el resto d0\ t0rritnr1ri 1: 1;t.:1r c-irH¡h1dos -­

por otros centros poblados de pequeña o mediana cateogria 

entre los cuales existen ex tensiones terri tor i al es con P.9.. 

Ulación dispersa dedicada a las actividades primarias. 

La existencia de una concentrilciém rned1i1 por r~il6mctro 

cuadrado en la cabecera municipal¡ en el resto del terri­

torio existe dispersión ele la población. 

•. Las actividades económicas a las que se cledica la pobla-­

ción son la industrial, \a de servicios y la primaria. 

La infraestructura, el equipamiento y los servicios sir-­
ven a la totalidad de la población de la cabecera munici­

pal, careciendo de estos los demés centros de población y 

la población dispersa del municipio. 
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Hay un crecimiento demogrf!.fico, f1s1co y económico en la 

cabecera municipal y cierto equi l 1brio ~st.1Uco en los d~ 

mf!.s centros de poblnción, en los que tamtiié11 se registra_ 

la migración de sus habitantes. 

La existencia del suelo urbano para atender las necesida­

des ele vivi1?nda, equipamiento y preservación ecol691ca, 

a1jn mando (jtmcralinente e~tá sujeto al régimen eJ idal y -
con111nol. 

La tipoloQt,1 rnon1cip?.\ 1.~s de grrin ut1l1dad en el análisis de la 

burocrar_iil, (ln v1rt11d di! que l.i estructura admir11straLiva y el -

personal con q11P S!.? •u1Jnta eri la instancia ll~~ica df.! gobierno,_ 

es reflejo d(' su grado ele desarrollo econ6::i1co. Esto nos mues-­

traque la problemtit.tca de la Administración Municipal se vuelve 

comp\e.ia en l<inlo que la rriayoria de los municipios de México ti~ 

nen lJ cat.egoria dl! ruralc~. 901. aproximadamente. Una mejor -­

ilustr11ci6n \a ofrt>ce el cuadro número 1. 

rllAnHO llo. 1 
CL•\Slf!CACION DE MUlllCIPIO'i 

TIPO DE NO. DE 
MUIHCIPlO MUN1C1Pl0 POBLAC ION 

URBANOS 96 30 '382 ,369 45 

DISTRITO FEDERAL 9'373,352 

Etl TRANSlClOll 143 6'064,432 14 

RURALES 2 139 90 24'562.580 32 

TOTAL 2 378 100 67'382,581 100 

FUENTE: Secretoria rlo Gobernación. C.N.E.M .• El Municipio 

Mexicano. México. Talleres GrMicos de la Nación. 

1"°' 
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En el cuadro anterior es posible ver que el 4)% de la población_ 

total del pa!s se encuentra concentrada solamente con el 4t del 

total de municipios y que son de carácter urbano. Incluyendo al 

Distrito Federal. mientras que el 32% de la población se encue~ 

tra en el 90% del total de municipios. los cuales presentan ca­
racterlstlcas rurales. Ello significa que existe una alta dis­

persión de la población en los municipios rurales. lo que difi­
culta el cumplimiento de acciones encaminadas a la prest~ción ~ 

de los servicios públ leos. 

2.3 SITUACION JURIDICA DE LA BUROCRACIA MUllIC!PAL 

La facultad de legislar en materia de relaciones laborales en-­
tre los Gobiernos de los Estados, ast como entre los ayuntamie!! 
tos y sus trabajadores, ha sido sicmpr·e motivo de discusiones_ 

jurldicas, ya que la propia Constitución estableció hasta febr~ 

ro de 1982 que el Congreso del Estado era responsable de regu-­
lar las relaciones laborales entre Jos ayuntamientos y sus tr2_ 

bajadores. 

El Constituyente de 1916-17, introdujo la regulación del Dere-­
cho Social del Trabajo. al Incluir el Articulo 123 en la Const.!_ 

tución, en la cual se señaló la facultad concurrente entre el -
Congreso de la Unión y las Legislaturas para legislar en mate-­
ria de Trabajo; el texto dec!a lo siguiente: 
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"El Congreso de la Unión y las Legislaturas de los Esta­

dos debedn e>pedir leyes sobre el trabaJO, fundados -

en las necesidades de cada región, sin contravenir a las 
bases siguientes, las cuales reglran el trabajo de los -

obreros. jornaleros, empleados domésticos y artesanos 

de una manera genera 1 todo contrato de trabajo". ( 26 ) 

Como puede verse, el cttado articulo no comprend!a a los trabaj!!_ 

dores muntciríll"'<.: y ~1' interµretabíl t'}Uf:! estos e::ta!JM imr,d fci tos 

al rnfP.rirse df' 1111a milrHffil general a todo contrato de trabajo. 

La primera reforma al ort fculo 123 fue real izada el 26 de julio_ 

de 1929 a 1nic1ativa del Presidente Emilio Portes Gil, reformt;n­
dose en esa ocasión el artlculo 73 fracción X de la Constitución 

y q1md.1ndo como si que: 

Artlculo 73. El Congreso tiene facultad: 

Fracción X "Para legislar en toda Ja República sobre minerla. 

comercio e instituciones de crédito; para establecer el 

banco de emisión único en los términos del articulo 28_ 

de esta Constitución y expedir las leyes del trabajo y 

reglamentaria del artlculo 123 de la propia Ley" (27). 

Artlculo 123. El Congreso de la Unión sin contravenir a las lia­

ses siguientes, deber6 e<pedir leyes sobre trabajo. 

Con la reforma anterior se pretendió evitar la diversidad de di~ 
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pos1ciunr!S legales en materia de trabajo ya que cacll1 Es.tacto ex­

pidió su propia ley. 

Sín l!mbargo se consideró que no eríl necesaria una fecieral ización 

absoluta, puesto Que con lu unidad de la Ley era sut ic1cnte. 1\ -

partir de entonces se definió su situación relativa a la compete~ 

cia legislativa en moterio de trabajo: Al Congreso de Ja Unión_ 

corresrionrlia de manera exclusiva legislar en dtrhd n1ater1.a y o -

lo::. Go~J1erno~ de los Ec;t:¡doi::: to<al1a su a, l 1rar1t;n rr'n i:xrcpctón 

de al9uni1s ramas dí:! Lrt1lrnJO, en cuyo caso la i1!'l 1car: i6-n \!¿ 111 -

ley erd cnrn;,r;tencia f~11r:nll. 

Hastt1 esta época. solo la fracción X.Vlli clel i1rUcuio 123 esta-­

blccta algunil d1sposic16n relativa al trabajo al sr~rv1c10 del -

Estado al serlalar que las huelgas ser1(1n consideradas corno 1llcJ. 

tas, solo cuJndo la mayoria de los lluelrnlislas ejerr:1ere actos • 

vioientos contra las personas a l.:is prop1edíldes rn cusas t1e !JU~ 

rru a que r\ependieran del Gobierno. ~t~ excepttrnb.J t!e esta dis· 

po~ición a los obreros de los establecim1cntos frJbrlles mil1ta~­

res del Gobierno que se as1mileban al Ejército tlacional. 

La evolución del pals y el crecímtento del aparato adm1nistrat1· 

vo del Estado y su personal implicaron la expedición del Estatu­

to Jur!dico de los Trabajadores al Servicio del Estado y fue -

hasta el 7 de diciembre de 1959 cuando se reforin6 d articulo .. 

123 Constitucional, adicion~ndole el arartado B, que de acuerdo 

con la iniciativa pretend!a incorporar a Jos trabaJadores al se_!: 

vicio del Estado al régimen de garantta constitucionales que s~ 
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flalalF) la Conslitución en su articulo 123. U1be rnenc1oriar quf! 

de este apartado se cterlv6 la Ley federal de lrabajadores al -­

Servicio del [stado, reglamentaria de dícho apartado. 

Del an1H l sis anterior !-ie desprende que. no obstante 1 as !,.uces 1-­

vas reformas const1tucionllles, en lo particular al articulo 123, 

en ninguna de ellas se contempló la regulación de lus rela-:iones 

laborales ú~ los Lrobajaclores mun1npale~; 110 obstante la mi'.!yO­

r1a de los Est:ido~ 1·.111 expedido .:dg11n,1:. \PyC'.:t pr:ra rpq1Jltir 0'"-t;-is 

r~lílciones de \,r.)baJn. 

Ju:;tamente lil ex1sterv1u ror un,1 p11rlt:: ele e<JL<l \eg1s.luc16n esta­

tal. y la ausen~:1a d~: una dispos1c16n conslituc10na\ qu(• les fd­

culte para legislar llevó a mantener viva lü d1scu:.i6n Jurli11ca. 

Esta ruzón l lev6 al ¡ilílntearn1ento 11 cans1qnar lo~ derccl\OS y IJ~ 

rantias m\nlrMs pcH'd lu:, trab.ijadore~. 

En 1981 Ser910 GuU~rrez ya rropon!:1 la<:i reformas. al f1rt1culo -

123 Constitucional riara consignar los derechos y garuntlas m1-

nimas para los trabaj¡iclores de la función pública en sus nt\le-· 

les estatal y municipal. Esta propueslll plantea el problema -­

fundamental de respeto a las competencias deri\lacJas del pacto f~ 

deral. (28) 

En la realidad, lo regulación de 13' relaciones laborales entre_ 

Estados y municipios y sus trabajadores, es una materia que cae_ 

dentro del ámbito del régimen interior. Esta problemH1ca vino a 

quedar resuelta con las reformas y adiciones de febrero de 1987. 
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con las reformas y adiciones del Articulo 115 Constitucional en_ 
febrero de 1983 y, posteriormente al 116 de marzo de 1987. se -­

pretende proteger los derechos laborales de los traba¡adores al 
servicio de municipios y Que sean las legislatura~. de los esta-­

dos quienes expidan las leyes de trabaJo, las cuales no podr~rt -

ser inferiores al derecho laboral vigente. 

Las atrillui:iones Municipales que se desprenden de la Cunstitu ·­

ción son: 

La protección leg<il de loJ ~,"rvirlores rHihl icos dr lc.1s m~ 

nicipios se regir,~n por las Constitucio11ez e'.,l,1tulcs y -

leyes locales modificadas en la materia. 

Los derechos de los trabajadores al servicio de los mun..!. 
cirios no podr~n 5er menores íl lo dispuesto en el arttc_!:!. 

lo 123 de la Constitución Poi lt1ca <le los Estados Un1-­
dos Mexicanos y sus disposiciones reglamentarias. 

La norma obliga a las legislaturas locales a legislar las rela-­

clones de trabajo. sin contravenir io dispuesto en el articulo -
123, sin embargo existe una indefinición respecto a Qué i!parta­

do de este articulo, estar~n sujetos !o5 trabajadores municipa-­

les, ya sea al A o al B. 

Por deducción lógica suponemos que, como el apartado B correspo!'_ 

de a los trabajadores al servicio del Estado, también es apl !ca­
ble a los servidores municipales. 
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A pesar de la disnosic16n constituc10nal, son pocos los EstdllO~ 
que cuentan con eslalutos jurtthcos que rijan las relaciones de_ 

trabaJO entre servidores públicos municpales y el Ayuntamiento, 

motivo por el cual sigue existiendo la necesidad de unifornar -­

las leyes laborales r.iNliunte una leg1slaci6n tipo y crear los -­

tnstituciones <fo s~~uridad social ind1spensa!Jles. ::.igu1r.•ndo los 

principios establecidos en los ordenamientos federales. 

Asimismo. 1;:. imí'OrLanL1! dellm1tilr Jüs fu11c1one~ riel Conurew de 

la Unión e11 re\i1Cl6n a sus fticullrH1r~s para legislar en rnat.1;:r¡a -

labornl, yu q1u: lle otra manera no se estar8 a salvo de rnter~1re­

tac1or1es rr.rlr11~1,_tc,ri.1~. e~1 rlr:.trirnpnto tli~ J,ls n•forfíl<'iS a la frilr. 

e i 6n que nos oruti.i. 

La protecc16n legal rle la burocracia rriun1c1pa\ queda regulada -

por 111 Constitución f8Jeral, 1,1s Conslituctones ¡Je los Estados y 

la Ley OrgM1ica Municipal y por los reg\(1mentos administri.\t1 

vos, que emanan de los acuerdos de los ayuntamientos. 

En la Carta Magna las relaciones de trabdJO entre el mun1c1pio y 

sus trabajadores est~n considerados en el Articulo 115 fracción_ 

VIII Que nos remite a que en las relaciones laborales del mun1c.!_ 

plo deban observarse las dlsposlciones del articulo 123. 

El cump 1 imiento de estos preceptos constitucionales obliga a que 

no debe establecerse ninguna relación de trabajo en condiciones_ 

inferiores a las anteriores mencionadus. 
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Las Constituciones Pol lticas Estatales, toman como fundamento -­
las disposiciones de la Carta Magna y hacen referencia a la apl_j_ 

cacl6n de las leyes que expida el Congreso del Estado, con base_ 
en lo dispuesto en el Articulo 123 y las leyes reglamentarias de 

tal disposición. 

Retomando un análisis elabor11do por José Dávalos Morales, se en­

contró con que de las 3~ entidades federativas, solamente 21 re­

for111:1ron sus r:onstituciones estatales para ac1Pr11.1rl,1c, ol ~~ntido 

del ¡¡rliculo 115 Cor1stitucional (29). De dicll,1~ Conslllúi: iones 

solamentP se ordenaron la expedición de una ley l1el servicio ci­

vil, sin especificar el marco JUridico a que deberia ~UJCtars~ -

su articulado; dos mas indican que las leyes deben apegarse a -­

las bases de trabajo similares a las del f,partado B; siete repr9_ 

dujeron los principios contenidos en el articulo 123 y; seis -­

constituciones dispusieron que la eY.pedición de las leyes de se_r: 

vicio civil conforme al apartado "8'1 del articulo 123 Con~t1tu­

cional. Ello se puede ver en el cuadro número 2. 

Cabe mencionar que esta indefinición de la burocracia municipal, 

la podrlamos considerar como una laguna jurldica que nos impide_ 
ubicar a la burocracia municipal en un solo apartado del articu­
lo 123 Constitucional. 

Ahora bien, por corresponder a la ley qu~ regula la organización 

y funcionamiento del municipio, la Ley OrgAnica Municipal tam -­

bién hace suyas las disposiciones que en materia laboral compre!!. 

de la Constitución General de la Replibl lea y las d~mAs leyes fe-
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CUADRO NO. 2 

ANAL! ~IS DE DI VEllSAS COllST 1 TUC IOllES ESTATALES 

ESTADO FECHA DE PUBLICACIOll REGIMEN JURIOlCO QUE 
ADOPTAN 

AGUASCALI EllTES 
'.o. '" "' "'"º "' '""'} DlSPOllEN EXPEDIR LEYES 

JALISCO P.O. 7 DE JULIO DE 1983 DEL SERVICIO CIVIL, --
PUEBLA P.O. 2 DE FEBRERO 1984 SIN ESTABLECER N!llGUll 
SAN LUIS POTOSI P.O. EllERO DE 1984 MARCO DE REFEREllCIA. 
SONORA r. O. ENERO DE 1984 

MOílEl 05 '"º· ?O nic IEMílRE 19rn l EMITEN RASES DE TRABA-
NUEVO LEOll p.o. 28 lllClóMBRE 1YIJ3 JO SIMILARES ¡, LAS DEL 

APARTADO "B". 
DURANGO p.o. 12 AGOSTO DE 1984 SOLO HACEN REFERENCIA 
GUERRrno f'.O. 31 DE ENERO DE 1984 l•L ARTICULO 123 CONS-
MEXICO F.O. 28 DE FEBRERO 1984 T 1 TUC IONAL. 
QUINTANA ROO p.o. 21 NOVIEMBRE 1983 

SINALOA P.O. ENERO DE 1983 
TABASCO P.O. 13 DE JULIO DE 1983 
TLAXCALA P.O. FEBRERO DE 1984 

BAJA CALIFORlllA P.O. 31 DE ENERO DE 

·~·} 
DISPONEN EXPEDIR LEYES 

CHIAPAS P.O. 1 FEBRERO DE 1984 DEL SERVICIO CIVIL COll 
COAHUILA P.O. 27 DE ENERO DE 1984 BASE EN EL APARTADO B 
COLIMA P.O. 24 DICIEMBRE 1983 DEL ARTICULO 123 CONS-
NAYARIT P.O. 28 DICIEMBRE 1984 T ITUC 1 ONAL. 
ZACATECAS P.O. 24 FEBRERO DE 1984 
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derales y estatales. 

En la Ley Org~nica Municipal, se hace la distinción entre los -­
trabajadores en: de confianza y de base; asimismo, hace refere!.'_ 

cla a las relaciones de trabajo tanto individuales como colecti­

vas; por otra parte comprende disposiciones sobre los derechos y· 
obligaciones tanto de los trabajadores como de los ayuntamien -­
tos. 

En el nivel org~nico también podemos mencionar que algunas legi~ 

!aturas estatales como las de Nuevo León, Sinaloa, Jalisco. Gua­
najuato, Michoacin, Puebla, Morelos y Quintana Roo, han exnedido 

leyes conocidas como Ley de servicio civil o Ley que regula las_ 
relaciones de trabajo entre el municipio y 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 públ 1cos municipa -­

les. 

En su contenido, las leyes laborales de aplicación municipal e~ 
tablecen la situación jurldica de los trabajadores municipales.­
considerando como tales a toda persona que presta sus servicios 

intelectuales, f!sicos o de ambos géneros mediante designación 
legal en virtud de nombramiento. 

De acuerdo con los principios selialados por esta Ley, también se 
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hace referencia a l0s derechos de Jos tratrnjocJores, mí smos que -

establece la Ley federal de los Trabajadores al servicio del Es­

tado, tales corno: Jornada de trabajo, vacaciones y dlas cie des-­

canso, salarios y prestaciones, capacitación, la suspensión de -

los efectos del nombramiento, terminación, cte. 

Como fundamento a una futura carrera administrativa, esta ley -­

también señíll a los dr2rechos de estabi 1 id ad, antiguedad y ascen­

so. ast como tarr.hién. prevé el lunc10namiento rlc la Comisión -­

M1 . ..til de Escalaíór~ que se encar·ga rJe las promociones y a:.censos 

de los trabajadores. 

Como·parte de los derechos laborales, la ley en cuestión también 

comprende la normativídad sobre la organizac1ó11 colectiva de 
los trabajadores, su integración en sindicatos y el derecho a la 
huelga. 

La prescripción de la relación laboral también esta regulada, -­

asf como el funcionamiento y operación de los tribunales munici· 
pales de conciliación y arbitraje y sus procedimientos adminis-­

trativos respectivos. 

Al nivel de reglamentos municipales podemos ubicar a las condi-­

ciones generales de trabajo, que surgen de la instrumentación dé_ 

las Leyes Orgdnicas Municipales, o en su caso. de las leyes Que_ 
regulan las relaciones de trabajo entre el municipio y sus trab~ 

jadores. Se fijan de común acuerdo entre el Ayuntamiento y el -

trabajador o sindicato si lo hay; comprende: las nonnas 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 MUfl!CIPAL 

El desarrollo hisl6rico que ha tenido la burocracia municipal ha 
sido de un rezago terrible como consecuencia del 9ran atraso pr~ 

valeciente en los munici~1 ios y de la falla rJe m1;l r1Drr.iativir1,:od -

que defina su situación Jur!dica especifica. 

Por lo tanto, un elemento a considerar en ei estudio de la buro­

cracia municipal es el an~llsis de la situación de ia llurocracia 
municipal la cual. como podemos ver, va(1a de manera considerable 
de acuerdo a su pertenencia a un determinado tipo de municipio 
ya sea rural. urbano, o en transición. 

En Jos municipios rurales y en transición, Ja mayorla de los tr~ 
baJadores son de coofianza 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 municip<ll con arro­
bación del cabi Ido. Los ascensos de personal casi no funcionan, 
ya que generalmente conservan su misma situación durante todo el 
periodo de la administración municipal (30) 

En algunos municipios rurales las prestaciones son muy 1 imita --
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das; esta situación determina que la b11rocracia tenga que desem­

peftar otras actividades para poder subsistir. Esto origina el 

abandono y poco interés hacia la función pública municipal. 

Existen algunos Estados co010 Oaxaca, Puebla, Nuevo León, Guerre­

ro, entre otros. donde los ingresos son demasiado bajos, cuya el_ 
fra representa menos del equivalente al salario mtnimo, lo cual 
determina que en los municipios rurales sobre todo una sola per-
sona c1esempeñe varios puestos 11 la vez (31). 

Recientemente v;irlos estados han expedido leyes estatales 11ue r~ 

gulen la~. relaciones laborñles sin embargo, en los municipios r11 

rales 1 el grado de ri:sponsabilidad de la burocracia e~td determ_!. 
nada por las instrucciones que gire ei presidente municipal. 

En el caso rl0 los municipios rurales y en lrans1c16n, los con -­

flictos laborales no son un común denominador en virtud de que -

en su mayor!a la burocracia es reclutada de manera personal por 

el presidente municipal y cuando se llegan a presentar proble 

mas, estos son conciliados o negociados a cambio de una canee -­

sión 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 concil iac!On directa o de la negoc!a-­

ción por medio del sindicato, siendo m!n!mo el porcentaje de co_r! 

flictos que se definen en los tribunales especiales de concilia-
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c!On. 

En los municipios urbanos, la burocracia se conforma rar miem~~ 
bros reclutados mediante la apl icaciOn de pruebas de seleccl!Jn, 

los cuales una vez que ingresen obtienen una seguridad en el -­

trabajo y algunos beneficios adicionales a su salario. 

En virtud de lo anteriormente descrito y como parte de la volun­

tad polltJr:a gubernamental de fortalecer al municipio, se dtspo· 

ne que las relaciones burocrlHicas tendr~n como funifamPnto el ª.!: 
t!culo 123 Constitucional. Esto con el fin de estahlecer una c_a_ 

rrera administrativa municipal que ~wnrntice rl r•imrl irntento de 
sus nuevas funciones y atribuciones. 

Ahora bien, "no basta la determinación juridica pqra transformar 

y erradicar tradiciones y viejas pr~cticas de la administración_ 
municipal, tales como: 

El cambio absoluto trianual de los trabajadores municipa­

les, al entrar en funciones el nuevo ayuntamiento~ 

El concebir la administración municipal como botln polit.!. 
co de partidos, grupos, camarillas y corporaciones; 

La existencia de cacicazgos y otras formas tradicionales_ 
de ejercicio del poder." (32) 
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Con el fin de no deJar las cosa!> como se encuentran actualmente, 
y que condenan al municipio a la inmovilidad, se plantea la nec~ 

sidíld de promovpr un proceso de cambio y modernización adrriinis-­

trattva en el municipio, estableciéndose como una de las e5trat~ 

gias de cambio.a la carrera administrativa. 

Marttnez Cabafias nos dice que se entiende por carrcrJ administr~ 
tiva, haciendo di! ladn las excelencias teóricas. como aquellas -

situaciones en que lo5 puestos de trutiajo son desempeliados por -
ptofe~iorrnJn~ cnyu carrera y vocación ~stfJn dedicado~ al trahaJo 

ad111inistrat.1vo. en cons~cuenc1a, son motivo de derechos. pos1bi­
l ídades óe .,..,censo y óe obtener prestaciones (33 ). 

llaclendo una compar,1c1ón entre el co11ccplo y la realidad, pode-~ 

mas afínnar que en México no existe una carrera administrativa ~ 

municipal, sin embargo e:<.1sten ciertos elementos que posibilitan 

su instauración. 

No obstante, es conv"n1ente 5eñalar que antes de pi?nsar en esta~ 

blecer una carrerñ administrativa, seria pertinente analizar cuá· 

les son las caracterlslicas y condiciones en que se encuentra la 

burocracia municipal tomando como base los fur<lm>ltos jurldlcos_ 
y teóricos existentes sobre Ja burocracia, para que posteríorr.ie!'. 

te podamos llegar a recomendaciones adecuadas acerca de la viab.!_ 

lidad de implantar un sistema de tal naturaleza, acorde a las n~ 

cesidades y caracterl~ticas propias de la burocracia municipal. 
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2. 5 EL PAPEL DE LA 8UROCRAC !A Ell El PROCESO REllOVAUOR 

Como se ha visto. los Estados y Municipios se enfrentan •1 un 

proceso renovador, en el que su papel sera el de coordinar la a_c:. 

e ión púti.ica en el espacio terr i toriil l que le corresponde; en vi.!:. 

tud de el lo, una necesidad imperante es contar con una burocra-­

cia eficiente. capaz de llevnr a la pr~ctic;; las nuevas atribuciQ_ 

nes y funciones del municipio. Se rer¡uiere de una burocracia -

rro:\•m1.r:::msr.1pnte de los curnhios, pue'; ld tJurorrac1a lr11diciona\ 

no favurece el de;:..1rrollo. 

Sin dud'l, lo·~ mwüci¡dos se enfrentan ,1 lii nru:sidad de ctnnrtlir -

con funciones que anter1ormente no reílllLiÜhlíl, S'2<J ¡¡or friltü de 

voluntad pol1tica, insuficicr;:ia rle rr.riir5os ccon6rnicos o por i~ 

cap11cidad. Su marco de atribucione~ y obl10aciones es íll'i"•fdio y 

valdda la p0.na preguntarse, cómo l lGvarlo u cabo r\e la rneJOr ma­

nera. 

Las estructuras burocrtil1c.a~ de la mayodn de los munic.ir1ios dC?l 

pats son t1emasiado simples y con caracterl5t1cas muy sui generis. 
derivadas de: o! centralismo imperante, falta de personal capa­

citado; falta de adecuados métodos y sístem<Js de administración_ 

de personal, que provocan la ineficacia de servicios y defi-­

ciente desarrollo del personal; prácticas tradicionales de inco_c 

poración de personal al servicio público; Iníldecuada remunera -­
cl6n al trabajo; falta de pres•.aciones laborales; falta de un -­

marco nomativo s6llrlo que regule las relaciones burocrHicas. 
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Si a ~Stil situación. i'lt1r1amos los problemas del municipio corno -R 

son Ja falta de recursos económicos, falta de infraestructura n~ 

cesaria para promover el desarrollo de las comunidades y el cen­

tralismo de la toma de decisiones, por parte del gobierno esta-­

tal y federal, podernos entender las pocos posibilidades que se -
auguran a la descentralización y al fortalccim1ento del rnunici-­

pio; ademis. el gobierno federal maneja a su burocracia para -­

ejercer control sohrt' Jos. gobiernos locales. y aún .1sl se j.1»t<1 

de 111:11.11 11: <>lJr;\"'· .1 lr1 de:;rP11f.r11l11ací6n. 

En piltscs CL1fllo t1i&.x1r.t1, el nivel de líl'> dt:manda~ y necesidacies de 

la roblaci6n supera J.1 cupacid,1d del sistema de gotnerno para -

satisfacPrlils instil.u! 1on.llment~. de otil que surjan ¡wlit.lfiJS d_~. 

mag6glc•1S carar.tertzadas por una inflación del lenguaje pollt1-­

co, con el fin de dbsorver y medtatJzar las exiuenc1as que no se 

resuelven con hechos concretos. En éste caso, las actitudes de 

lo burocruciJ son: rontrolar las demandas 11ue se originan en i?I 

gobierno y absorver L1 mayor cantidad de demandas rior medio de 

las Instituciones existentes o bien mediante la creaci6n de nue­

vas. Mientras que todos los sistemas pollticos presentan una -­

combinaci6n ue esl•s tres forma> de responder a las exigencias.­
las naciones en desarrollo tienden a presentar las dos primeras 
(34). De esta manera existe una inclinaci6n a Institucionalizar 

una si tuaci6n inestable y se instrumentan pautas de conducta po-

1 ltica y burocr~tlcas Incompatibles con la democracia. En este 

orden de ideas, encontramos que al Municipio solo le toca cum -­

plir con lo que establece el g:ilierro f~ral y en éste sentido, el 

pare! de la rurocracia es el de ""°"jar las necesidades y Ó3Tllrdas oo biEreS 
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y servicios. que se requieran en el cumplimiento de 5US nuevas -

funciones y atribuciones. 

El logro del desarrollo que plantea la descentralización, depen­
de de la disponibilidad de recursos y de personal capac1t,1do, de 
la actitud del personal hacia el desarrollo y de la estructura -
institucional en que se realicen L~s activ1dade~. Sin emb.:irgo -

ve111os corno ~l municipio corece de estructuras Cílpaces rle resrio~ 

dr.r a esus d0mílndas. 

El principal obstáculo ,11 que se enfrentii el rr.vr11·~ii'10 adem~s íle 

lr1 f1\\ta Oc recursos y personal c(1¡ 1acltad0, l'5 s11 falta d1: rwlo­

nomta ¡)\1ra decidir por ~1 mismo sus prioridades y encauzar su r.le 

sarro! lo. 

La descentralización conlleva fP.Ucllos beneficios, ~1ero a la vez -

muchas funciones a desarrollar. dr:: ,it1i que no ~"-' oJ~b~ vPr comJ -

un proceso único y exclusivo dd gobierno municir•al. es nec.es.'1-­

rio que las autoridades municipales conc.erten con la i:o-rnunidi1d -

para hacerla participe de su propio desarrollo, ya que hay mayo­

res posibilidades de lograr cambios en la medida en que los gr'!_ 
pos sociales y el gobierno se complementen mutuamente. 

En este sentido, las aportaciones que la burocracia puede hacer_ 

al desarrollo del municipio son: 

a) Ayudar a establecer y fortalecer las condiciones legales_ 

y de servicio púbi ico para el desarrollo como son: 
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leyes, orden, seguridad, infraestructura y servi...:1os, r.~ 

cursos económicos y uno estructura administrativa favor~ 
ble a la conducción de las act1v1dades económicas. 

b) Explot.ar los recursos poLenciales del mun1c1pio. 

e) Crear empresas pJramunicípales que ~ubsanen la insufi-­

ciendu dí' inversión <le la 1n1cialiva privada. 

d) Pnv1~uv~r f:jfl<dt·r:er· \,1 ¡wrl1.-:1pdctón 1tel $C:Ctor so -­

Cii!l. 

Corno se ha visto. el munici~>10 e'> potenc1a}mr.nte una entírlad de­

mocr:'ltica por excelencla, en tanto que li'1) demandr1s y necesida-­

des de servicios púUl1cos o tr~mite'.i ant.P. la riutorid:id munici -­

pal, se hacen directamente por la poblac16r1. 

Justificar la tH.:tuación de la Uurocracia mun1c1pal no t1et.ie hace.i.::. 

se criticándola y rncnosprecidndola, sir10 IBCiendo los razonamte_I.! 

tos pertinentes sobre cuéles son sus or1genes, a qué intereses -

responden sus actitudes o pensamientos, cutll es su ideolog1a, -­

por qué cumple con un servicio público y de qué manera Ingresa -
al aparato p(Jbl leo municipal. 

Una vez que se han identificado las cardcter!sticas, potencial Id~ 

des y limitaciones de la burocracia municipal mexicana, es posi­

ble darnos cuenta que tiene frente a si un [l"cillema de gran enve.i: 
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gadura, de trascendencia nacional. en virtud de sus nuevas res-­

ponsabilldades. Considero que, no obstante los cambios eran ne­
cesarios, se debió haber considerado primero las caracidades y -
caracterfsticas especificas de la burocracia en los diversos ti­

pos de municipios. 

Con la finalidad de relativizar la teorla de la burocr;icia en el 

municipio, es nt:cesarw tll.!Sarrollur uri niilrco conceptual que dis­

mist1f1Qul? u la teorta y r>?conozcJ sn c¡¡r,,rt0r ir!'•i:·ll1cJJrn ya qur. 

su papel est,j cond1rionado al enfoque: sociopoi IUCiJ y a la natu­

ra lela socio-económica, que difiere de un tJpo de nmlic1pio ,1 -­

otro; de esta manera L~S ros1ble afirmar 'l!I!? 1.:l comportamiento de 

la buru!:racia municipal está determ1011da por el marco politico,­

social, cultural e ideológico. A ello se har~ referencia en el 
sigui ente apartado. 



SEGUNDA Pl1RTE: ENFOQUES Y TEORIAS PARA EL ESTUDIO DE L4 

BUP.OCRAC 1 f, MUlll C 1 PAL 
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El valor de los enfoque; y modelos reside en que aportan un con-­

junto de elementos teóricos, a través de los cuales se reflejan -

las condiciones de la realidad, prevalecientes en un determinado_ 

tiempo y lugar, adem~s de que ofrecen condiciones alternativas 

susceptibles de ser utilizadas para efectos de una exploración -­

teórica. (35) Detras de cada enfoque existen un cúmulo de teo -
rtas que explican de manera p<1rticular. ciertos aspectos, por re­

f e rene io a hechos o 1 nterre Lic ionr.:s n.:i observ<'!b les di rectar.v:nte. -

no obstante, su sentido depende del campo que ubarquc dicho l.::!o-­

r!a. 

En relación a la teorla, podemos señalar que es un rnerpo calle -­

rente de conocirn1ento.s sobre un dominio de ol1jeto:;; es convenien­

te señalar que éste término no e¡.:presa nada cr. particular cuando_ 

se utiliza aisladamt:nte; en todo caso la explicación que .1porta -

puede ser verdadera o falsa, madura o infantil, filosófica o cien 

t!fica; de ah! que cualquier explicación que algün autor nos 

ofrezca de un fenómeno puede considerarse su teorlu. En este se!! 
tido, en tanto que las teor!as aporten explicaciones c1ent!ficas. 

el conocimiento que proporcionan tiene mayor seriedad y puede ser 

transmisible en mayor grado. 

En este orden de ideas, encontraremos varios enfoques que pueden 

utilizarse para estudiar a la burocracia municipal, los cuales -

sugieren hipótesis de trabajo diferentes; éstos son: organizati-
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vo-admin1straL1vo, estructural-pol1tico y psicosoc1ol. A cont.1-
nuación se harA referencia a cada uno de el los a efecto de que -

en el estudio de la burocracia se escoja el m!s apropiado, o de 

ser posible se c.omplementen, abordando el tema de estudio desde_ 
tres perspectivas diferentes. 

Es conveniente hdcer la aclaración que la selección de los enfo­

ques se hizo de m<:1n-:>ra arbitraria, en virtud de que se pensó que 

esto:. tre'.,,,1r·urtan ~lernentos muy irr.port.1ntr~~ .11 esL11dio de l.; b~ 

rocra1,'¡;i mun1c:lp11l. 

En cucintn a los J !1111 tes en el tiempo y en el espacio de cada 

uno, porlC>flllJ'.': s1Jn.~l<1r o¡1re no existe un rlesiirro\lo lineal dl' 

ellos. en Vll"tud d1" qur.1 no es posihl<J encontrMlo~ como fases 

subsecuentes en el desarrollo teórico; en todo caso los l Imites 

est.1r~n deterrnin!1dos l'íl función del contenido de dict1as teorlas 

y de las diversas csr.uelas que comprenden lús enfoques. 
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CAP! TULO 111 ENFOQUE ORGAlllZATI VO-ADMINISTRAT 1 VO 

Este enfoque se conforma por ias teorias weberianas y moderniJS 

de tipo org,rn1zativo que tienen por ObJetivo fundamental esl\1 -­

diar rl i.i burocracia como uno or9un1z1Ki6n formJl e informal, -­

que hace posible la obtención de flltos niveles cte productividad. 

medí unte el trJbilJO or~F1n1zodo. (Jrntro de uno sor:1c1i11<1 t:strucLur~ 

da bojo r•rincípios fllC1on¡il12s. 

A pesar de los ov¡1nc1~s que ri,1 ti.:111do la t1.:c,rt:1 rll~ \,i or']:rni.'.<J 

ción, s 11 fundador, Ma,1 Weber c5 quien ha desurrcll1:irtn, h1:,t-.1 lu 

ferh(1, 1m e:.L1JCJí:) mds co;;ip}elo y s1~tcrr.'tt1;:0 sobre \,1 !1m0cri) 

ciu. 

3.1. T[ORIA WEíl[Ri•\,';¡, 

Para entender lil teoriu de ~lebcr 5obre lt1 t;11rocr1JC 1a. 1~;, n0ct.:'.A -

ria hacer referencia J su teoría de t.1 dom1nur.1ón. [n (•!Li def_!_ 

ne ul poder, como la posibilidad de imponer lü volm11.tl 1 .1 tfo una 

persona sobre el comportílmiento o acción de los der..ó$. {3{)) 

En la reL1ción de dominación si.· establece una relación de poóer __ 

tal, que el gobernante que ejerce la autoridad cree que tiene -

der,1c:ho al eJercicio del poder y el gobernildo pienso QUE' ~u de-­

ber es obeclecer dichas órdenes. De esta mó11Ha e.dste :;ier.:pr0 -

la legitimac16n del poder de un grupo sobre otro. 
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Otro elemento para aborclar el anál tsis weberiano es el de la or­
ganización administrativa, ya que un esquema de dominación requ1~ 

re necesariamente un aparato adm1n1slrat1vo que coadyuve al eje_::. 

cicio del dominio entre gobernantes y gobernados. En este sen­

tido, las creencias sobre legitimación y organización a.dmir11str!1. 

Uva son los elementos princirales para la tipolog1a weberiana -

de 13 dominoclór .. (37) 

Pan1 cor¡¡i:ten.:M lo~ L1r,os de oruani1Jc1ó11, i..Jf!ber llacc referen­

cia il lél n~ldc1Gn íi.:· <l1Jil'1inac1tn qui.? ¡;n:-vc1iecen d1 r:ad2. un.1. En 

principio rr>conoce tres tipos de jusllficacioncs int(>rnas como -

fum1;1rnento de Ja lcg1timidad d~ Uílc1 iJnr;dni1CIÚf!. f.r1 rwll111!1' lur_lilf 

la le~1it1mid0li bi1~.ar1,1 i:->n lo rnstumbre, con:;agrar1;: r·or la consu~ 

tudinr.iria orientr~ri(m di'! los t-ir.i•nbn:s !::1cia su resr;eto; esta 

es la leg1lim¡da11 tr-1d1uonal. En ~eqnndo iníJar la autorid,Jli fk 

gracia pers0nnl y extraordinaria, que consiste en líl entreg<1 

persono l Cüí••C' fruto dt1 l ll ca¡;,1: 1 Uud y l"HJro 1 srno di::mo:; tr.:irlo ¡ior a_!._ 

gúri caudillo; 5e conoce tambi(!n c.cmo autoridüd carismHica. En 
tercer lugar existe uria legitimidad basada en la legalidad, es 

decir, en lo validez de preceptos legal es y en 1 a competenc 1 a oll_ 

jetiva que tiene por fundamento. normas racionalmente creadas y •• 

que corresponde a una dominación legal raciono! propia del mode!:_ 

no servidor del EstJdo. (30) 

Vale la pena aclarar que. las ideas de legitimidad y su fund3men­
taci6n interna son importantes para anal izar la estructura de d_q_ 

minación, sin embargo, se encuentran muy rara vez en la reali 
dad, ya que son esquemas Ideales que sirven para interpretar la 
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acción social. De ahl que se tomen como meros puntos de refere.f.l. 

cia para caracterizar a la organización burocr.ltica de acuerdo 

al tipo de dominación. Weber concibe tres tipos de dominación a 

los que corresponden tres tipos de organización burocrática. 

3.1.1. Dominación Burocrática 

Par.1 Weber. lt'I dominación buror:rliticn ruenta con un,1 una organi­

zación que hll iogrud::i Oesarro1larsr~ 9rílr.it1s il su -;11per1oridad -­

técnica sobre otras organizaciones, la precisión, rápide7, ins­

titucionalidad. discresión, subordinación y disminución (le fric­

ciones, son factores que existen en rn.1yor firoporr.ión en una orul. 

nización burocrdtica y especialmente monocr~t1ca, u carl)o de fu~ 

cionarios especializados. Esto puectc> verse pr5ct1ct1rnente en el 

desarrollo de una tramitación ~gil que es impue~t·l a Ja aclrrini~­

tración püra la economta cu.pitalist::i m0dern11, que incorpora los 

principios de la división de trabajo ( 39). 

Weber señala Que: 11 La organización burocr~l.lca se visualiza co­

mo un tipo especial de organización hlenti ficable en sus rasgos_ 

fundamentales, en la configurución estructural y funcional d~ -­

ejército, loo partidos pol!tiros, la Ir1Iesia. los sindicatos o -

las grandes empresas privadas" (40). Es decir, se refiere a un -

estilo particular de interrelación de los individuos y recursos_ 

que combinados permiten el logro de objetivos especificas. 

En este sentido, caen bajo la dominación legal no solo la estruE_ 
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tura moderna <iel Estudo y el municipio, sino la relación dé dom_i_ 

nio en una emriresa privada y en un11 asociación con finP~ utili­

tarios. En este hecllo el contrato es la base ele la empresa cap_!_ 

talista y se caracterila como factor eminente de la relación le­

gal. 

!los dice \.leber que l.i burocri!C1a es el tipo t~cnicamente m~s pu­

ro de ld dominación Je~1al, pero ninguna domin:1ción es e:--c\u<:,iv~ 

mente buroi.;r,~Lic11, y,1 que ningund se ejerce sola1rn::nü· co11 funr~iQ 

nnrios contratados pue~ los al tos cur~o:. ~on eleg1<1os. tJo 

obstante, lt1 burocracta represc~nta ei t1:1·:) w •. ~s puro rJL' ¡,j t:or.~111_:: 

ci6n legal y se ir1pntifica con el Est11!\o ModC'rno; ror lo tanto.­

la adminisl!'ación buror:rdt1ca puru es \11 forrnr. fl1~s racion,11 dP 

ejercer trn l10;TIJnación respecto a la precisión. continuidad, úls­

cipl1na, rigor y confi.:ir1?J. Estt1 organL·Jci611 es producto_ 

de la evolw11~n. yi'l qu0 en lü rr1ccfirJ,J en que Sf· ri::troc:edc en lii 

historia se pued~~ comprobar en las formar, do r!c:minación, la fal 

ta de un aparato burocr~lico y un cuerpo ,je tunc1ontH"ios, or')nn_i 

zados prorií1menl12 hablando (41). 

Ahora bien, en cuanto al carticter de la burocraclr\ es rauonal .­

ya que la norma, la finalidad, el medio y la personalidad obJet_1_ 

va deterrnin¡rn su conducta y funcionamiento; se debe entender en 

el conte¡.:to úe una organización racional detem1n10:; por un rnn.!:. 

co normativo. en virtlld del cual racional 1dad 1mpl 1ca adecuaciún 

de medios a fines, que quiere decir eficiencia. (42) 

El tipo Ideal de burocracia fue construido por V/eber para apoyar 
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el an~lisis histórico comparativo de los sistemas adrn1nistrati -

vos: pero tos autores modernos tlan ignorado los problemas refe-­

rentes al desarrollo y an~lisis comparativo de las organizac10-­

nes. 

Por lo tanto, ta burocracia surge como una necesidad del estado_ 
Moderno paríl cumplir con sus nuevos Jtributos y pntrr loe; fr1cto­

res que hen promovido la burocralización e:sti'ln: la creauór. de 
ejfircitns pi:.irmanentes e:os¡idos ;·or l: 1'v¡iiH1·~jf,rc ;·r .. ] !l 1r;-i y l"l :k 

sarrollo de J,1 flacienrla rüblicu; la ..:ultura; el oriieri y },1 sequ~ 

ridad c111r1adana y los medios {h.' comunicilción. 

En su antilisis, Weber nos sugiere algunas variatiles ¡iard estu 

di ar la orgamzación Uurocráticd, d sali(:r: 

Una competencia de delivres y ot,l 1g.1c1nn~:, deti11Jo a la -

distrlbuciOn de funciones; 

La continuidad de funciones; 

El principio de jerarqula administrativa o niveles de -­

las autoridades con facultarles Q~ regulación e inspec -­

ción y con el derecho rle apelación ante las autoridodes_ 

superiores. 

Las reglas que pueden ser técnicas o normas; 

La separación entre el cuadro administrativo y los me --
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dios de admi11istraci6n y producción: 

La no apropiación de los cargos de parte de quien los -­

ejerce; 

Se tJason en los escritos de los expedientes~ 

$~ tJ,1qn rn ],1 t)\lfOCrdCld COr110 e'.ilru<tUf;_] c1enominaci6n 

d1"f ·.-vri1t1·n .id.1iln1strat1vo. 

De ílCUerdo con estos caracterlslica~. el ctiriJo '.it: k presenta_ 

al bur6crílti! cnmo eji:i-cicio dt' 1mil profe~ión a la que va l igaclo_ 

un determintH1o conjunto de cono e 1m1r:ntos: por otro 1 ildo. no es de 

hecho ni de derecho una fuente de 1ngre~n!--., ni tampoco el objeto 

r1~ un contrato pnr el r¡11r> el crnplr.1ado alquilada su fuertíl de -­
trabajo. [l carhcter dt~l cargo impl tCt.l que, o Gi.r11tiio de ciertas 

garanttas mater1ales, el empleado acepta un deber de fideltclad -

al cargo, es decír esttl al servicio de und f1nal1dild impersonal __ 

y no de una persona. Esta finalidad est<'l inscrita en la empresa 

a que esté 1 igado ya sea Estado, municipio, partido o empresa -

capitalista. En este sentido podemos afirrnñr que quien trabaja __ 

al servicio de una burocracia públ iCt1 o privada goza de un pres­

tigio social ante el dominado y dicho prestigio estó garantizado 

por un estatuto especiill que ofrece ciertos di:r~chos y obl19aci2_ 

nes. 

11Administración burocrAlica 11 significa 11dominaciOn gracias al -

saber", de ésta manera representa su carkter racional y en la -

medida en que su conocimiento aumenta. aumenta su poder. Dentro 
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de ésta estructura, quien manda es el superior jer~rQuico, el -­

cual est~ legitimado por uno regla que define sus ~mbitos y com­

pel~ncias. Generalmente los funcionarios tienen una formación -

profesional cuyas condiciones de servicio se basan en una rela-­

c\ón contractual a la Que tiene asignado un sueldo fijo¡ asimismo 

su localización en la estructura cidministrc1tlva depende del fango 

o nivel que tenga el cargo y no en base al trabajo desplegado y;­

se carílcterizo también poi' la cxistenria de una disciplina en 1:?1 

ClJmplimicnto de sus funciones. {43j 

Como puede verse, 'rit:!l>N no se urcunscribf.' a lJ t:·uror:raci.i corno 

org.Jnización, sino que ~eñalíl las caracteristir:ns <K• los funcio­

narios <fol CtJddro administrativo !1urocr"H ico tal•!~; ci.1r:10: '.:.11 ¡1er­

!:.Ona lid ad libre, la jerarqula administrativa rigurosa, la re l ac íón 

contractual, el nombramienLo se basa en la calificación profesio­

nal, son retribuidos en dinero y tienen ontc st 1¡n¡:¡ c{1rrcra. 

Desde esto pespectlvn, lo~ supuestos sr:icl~ilC'.i y er:on6ndcos de ld 

burocracia mode1·na son: el JcsiJ.rrc.llo ne 1.1na J?r:onol'lil·i maneta 

ria, siempre que se pague a los funcionarios e11 dinero fijo. 

A pesar de que el desarrollo <Je la economta monetaria no es nin­

guna condición previa para la burocratización, si constituye una 

estructura continua vinculada a líl existencia de utllidudes para_ 
su conservación. Co:no poder.ios ver en F:l desarrollo histórico de 
las sociedades. la base de la burocratización ha sido el Estado y 

el partido de masas, de ah! que su crecimiento se deba a amplia-­

ci6n de las tareas administrativas; por lo tanto, la estructura_ 

burocr~tica va a Ja par con Ja concentración del poder, de ah! --
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que la org;m\nci6n ()urocrdtH.•l llay,1 alcan1ado el porler 3 b1Vic 

de un equílibrio de las diferencias económica~ sociales. (44) 

Del an~lisis expuesto anteriormente puede deducirse que en el 

conjunto de las cararteristicas de Weber, solo olgunas trncen re­
ferencia al aparato administríltivo de la organ1zoc1ón. Mouzel1s 

señala que eilo se dehe a que formuló su concepto de burocracia 

en el conte>:to de lii sociolog1a polttica, p€'n.sanrlo en el aparato 

gubernamrnt;il, ílr1flr.;~s. la intr>r1c16n -:11• weber f1tt' la de 1rl,:nlifl 

car las c:1rac:tertstir .. J~. de unrl organi1ar1tJ:1, ¡or le que: r:o r.st~_ 

ha obligndo n 11llli1.1r lodo~ sus clSf'er.tos. 

Por las c;ir,1rtf·r1~11 •. •J'., del morlelo b1JrocrHico 1-i'dJr.·rtirnO, pode-­

mas rnencio1nr l"JUe ~~·t.<'1~ rrinr.ipnlmí'>nte \,1s vamos a encontrar en 

los munlopios urbarios que Clll~ntan con aparatos ,]tfo11n1slr,1t1 .... os_ 

hien di?finid•Js y con cuerpos tu1rocrt'lticos con CÍf!rtos elementos 

dt! racional id'1rl. /1 rr.aneru d~ cornplem~ntar nui:~slrü l'Slu·Jto y co~ 

siderando que los burocracias municipales presentan además tie -

rasgos racionales, ulyunos elementos car-acterlsticos de la domi­

nación tradicional, a continuJción se incurs1onart'! aunque de m5!_ 

nera breve, al an:ilisis que Weber realiza sobre las organizacio­

nes preburocrAticas, en este caso la patrimonial, en la cual se 

presentan ciertos rasgos que son caracter\stícos de las socieda­

des modernas. 
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3.1.2 Oom1nñClón Tradicional 

En su obrü, Economía y Sociedad, Weber no5 dice que en la domin~ 

ción tradicional el sometido o gobernado presta sus $erv1cios, -

entrega regalos ele t10nor, ¡.;agu tributos y ofrece servicios de -­

acuerdo a tus necesHJu.des del señor j' de los usos ,1rrJ1gM1os. íl!:_ 

jo éstas sociedades. el seílor L1ene dercct10 f! ,jf'Sl'OJM el súbdi­

to de sus bienes con!>iderando a lo costumbre CO'no ,1!qo cGmlrn. T~ 

dr:- lo que se desarrolla ~n el cor:ty•~o 'k: \ds f 1:,l;:1r iCn•:s hl!Ji 

l'iioniales y ante 1.-1 .1rr.1tr("!ric·(kHl ~ki ...,,_,f,(if, 'iC' !t1ni'.f\~r;":1t.:1 co11 ¡.-¡ 

influ1?nci,, do\ uso rh: 1:1 fuerza: en virl!Jd tlt~ t-'iiu, l1 ctttr:iri ~~ 

cil;n e~~¡ do:ninio poliL1r:o s1~:n1f1c1 ta .:9n~q.ici6n ai ¡,odrr tJrrr.és 

tico de d!fcre11t(?S relai:-1ones r!r:- scnor1o. ít.5) 

oriPnL<1í.J,1 rior la Lr;:J1..-1ón. ¡,t ... r() c•.i"',...ri-L1 ~n ·;¡·,:.ud (i•' 'Jr· ·!'...'re-­

Cho prc.pi0º; se ColrrlCtcJ'L'.1 [•;Jr: i!ílW lFl:riin1~,tr;¡r~¡l·ii t!,JS.ir!:¡ ':ll -

td trod1c1onJlismo forri,¡l, r..:'n l)!'OS1(1ón ·} J.1 •.'«1c;t.~'nr:h1 de 11or-­

mns: l•i falta de un cuadrü adfl'inistr,1t1vo r•(C,fí!SJonl1l; el c.i111ro __ 

ampl10 del arbitrio material; los Jet.os. discre::.ionñles íl(;l sobe­

rano. a:-.f como por la tendE:nc1a :-t.1c1a el patrimon1al1smo. l46} 

La dominación trud1c1onal baso su i1~giliniidad en la sunlldlld de 

ordenaciones heredadas en tiempos }(!jllnos, de aht que la a:;or:iil­
c16n de dominación sea una ºAsoclaclón ele Piedad", determinada -

por una comunidad de educación. 
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El cuadro administrativo se compone de servidores no de funcion_i! 

rios. por lo que los dominados no son miembros dC! la asociación, 

sino súbditos. La obediencia responde a lo que diga el sobera-­

no, cuyos mandatos son legitimas debido a la fuerza de lu tradi­

ción y al arbitrio libre del ser,or. Dicho arbitrio lo ejerce -­

por la tradición, de acuerdo a la costumbre y l 1nre de tnidi 

ción, otorgando o retirundo su graciíl y.1 1;c;1 por incl1nac1ones,­

anttpattas o mediante· la comprd de regalos., que tmnbilm represen­

ta una ünport.rmt0 fi¡r>ntc> cte rlrhttríos. 

El reclutamiento 1\l:l cuadro ,:l'Jmtni~tratívo en la odministrnci(HI_ 

trad1cional. se tl•KP dr~ mílnr.r(1 patr1mon1Jl o c·~tra¡1utri1r¡on1\llmen­

te. En el ca.so de re..:luta::1iento ¡),1trimon1t1l, SE- 0sco~;1an u los_ 

o;(1hditO'.; perteneci~nte-s al linaje, esclavos, fl!nc1onarios domés­

ticos, clientr;'>, ct~lorios y libertos. El reclulaflliento extrapa-­

tr1moni~l .;,e /1<Jrf;:i por r~l;ir10n1~s rle conf¡.)nza. por pílcto de fi­

delH!ad y COfl fU!1\IOJl¡ffJi1S (¡ti~: eritrílbilíl j¡brCflll'.;Ote rl lo reJa -­

Ción de piedad. 

Una caracteristica rnuy Importante en la dominac16n tradicional_ 

lo representa Ja apropiación de los cargos; éste hecho se mues-­
tra históricamente en dos casos: 11ue las personas ilpropiantes -

procedan de un cuadro adrnlnistrativo que anteriormente no tenla 

carllcter estamental o que no hubiera pertenecido a ese cuadro ª.!!. 
tes de la apropiación. La apropiación por parte de los lndivi-­

duos se da en base a la renta de los cargos, prenda o venta, asl 

como el privilegio en una apropiación por parte de alguna capa -

estamenta 1. ( 47) 
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La µermanencia del servidor patrimonial en el cargo responde a -

diversos intereses como son: el mantenerse en la mesa del se -­

ñor, por asignaciones en especie, mediante derechos y tributos o 
por feudo. 

Es importante ~eñalar que el putrimonial ismo no solo impide la -

economia racional por su pol1ticu fiscal. sino taml1ién nor las -

catnctert sticas de su atlm1 nis Lr,K ión a saber: C'fl el trnd i cionri lis­

mo formol, que se opone a la eY.istencia de dis¡io:;iciones légíllf.!s; 

existe una carencia oc un cua,frei ,v.1!r,in1•.;trat1vo prnfn:,tonAl; el 

arbitrio material y discresional clel sober(mo es t1J~ta11tt: um -~ 

plio, adem~~ priva una tendencia hacia el palr1(1rc.:ili~.mo y patri_ 

monial ismo. 

E.n la domrnaci6n tradicional. :,u 1;0Lier se le'.]1timJ. rnn bn~.c íl líl 

santidad de las orden,1ciones y poderes (\e mano t'1~:rcd·vlo~; su cu~ 

dro íld1:"1in1s.trat1vo se Cü1'1poric r..!C! 5úbdilc1::::, no rJ>? frn11 icn(irios e~ 

mo en la dominación burocrática. 

Los rasgos patrimoniales sobreviven a la udmrntstración tradi­

cional y se reproducen en 1a moderna, en contrllposición a la ltu­

rocracia, la ocupación de un servidor patrimonial es resultado -
de su suliordinación personal al ~eflor y su rango que disfruta es 

reflejo de el lo. La fídel idad del car90 es la del servidor vin­
culado al señor personalmente. 

Es conveniente señalar que, para hílcer una típolog1a de la buro-­

cracia municipal, es necesario seleccionar y conceptual izar los -
datos emp!ricos sobre ella, con el fin de encontrar los rasgos c2_ 
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racter1slicos de la organización. En este sent:.ldo. y retomando 

el an~l lsts que Weber nos ofrece de la burocracia en la dom1no­

cl6n tradicional y en la legal racional y con el fin de contra0: 

tarla con la tipologla municipal mencionada, podemos considerar 

que por las coracter\sticas y sirnilitudos que presentan, por un 

lado, la burocracia de la dominación tradicional servirla para_ 

analizar el comportamiento y organización de los municipios ru­

rales y en tr11nsiri6n y lo burocracia de la dominación legal r.i!. 

cional permttlf'fa com¡irendür a tu utdcadd en Jo~ municipios ur­

banos. 

En los municipios en trt1ns1r.ión Ue lo ruril! o la urbrino, se lo­

calizan burocracias con algunos rasgos de racionalidad; rnzón -

por la cuul se retomarlun elementos caracter1sticos de Jos ctos .. 
tipos de dom1n,1ci6n mencionado~. 

Cabe srfialar que, }ti ut1Jizac16n dt.• l.J ti¡v .. ilo-:¡~n ofrecirja por -

Weber, se t1izo partiendo de la base que el tipo ideal ha sido -

la fuente de 1nspiracíón de la mayada d!? los estudios sobre la 

organización después de la segunda Guerra Mundial. Adem~s. to-­

mando en consideración que el tipo ideal es una construcción -­

conceptual con base a los elementos emplricos lOgicamente agru­

pados, de ah! que sea necesario advertir que los elementos ofr<;_ 

cides por Weber en su caracterización de la organización, son -

ideales y no se les encuentran n•1nca exactos en la realidad, -­

sin embargo Weber es quien mayor elementos aporta para atender_ 

el fenómeno no burocrHlco. 
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En todo ca~o si S(! quiere distinguir un tipo ideFil de un,] teorla 

o de un modelo, se deben an,11 i1ar los momentos QUE! se siguen en 

la construcción del tipo ideal; estos son los siguientes: 

a) Selección y conceptual1zación de datos empíricos que co­

ractericen a la org¡¡nJ¿ación. 

b) Llevar los rasgos seleccionridos hilsta su cxtr~rno lú~11co. 

e} Tener en cuenta que la s0lecc16n rl12 los r.1S<JO:> rio ~" h,1~ 

ce dú manc.•ra arbitrílria. sino con Cl('rt.i con~,!df'n~·¡t¡n -

lógica. sobre lot; elemQntos culturalmente mas s1~1n1f1c~­

tivos. Considerados estos momentos, es po::.itde proceder a 

establecer una tipologfu municipal. 

3.2 Teorius f.l{ldernas de la Or':]an1z;Kion 

Los autores clásicos de Ja burocraí.la, entre los que se encuen-­

tra Weber, estudiaron m~s que la burocrílcia en si mismJ, el im-­

pJcto producido por las organizucionr.s de gran escala en Ja es-­

tructura poi! tic a de 1 a sociedad. 

Los autores poslweberlanos han si tuacJo sus análisis exclusi vamen 

te en el nivel de la organización; aunque en algunos ocas10nes -
se han ocupado también del medio ambiente de la organización y -

de los problemas individuales de sus miembros; no obstante, sus 
preocupaciones siguen girando en torno a la organización en su 
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adjunto. 

Esta reducción de la perspectiva, respecto de los autores clas1-

cos, ha permitido la formulación de conceptos m~s precisos e hi­

pótesis limitadas, pero suceptibles de ser verific.1das de meJor_ 

manera. 

En este sentirlo, la rn.1yor1a de los e5tudios por.twebcrianos se C'.1_ 

racterizan por un '.;entHlu pronra;n~t1co, l~µiru de l0s i:stHd1os -

de ca~. o en r!cmrle el 1ovcsllgador selen.:1onu una organíLM i6n fo!:_ 

mal. analizando su t?Structura interna, la función. l.'i product1v1._ 

dad y la inserción de los burócrato!> en el apurato estatal o --

bien pilr11 verificar algunas hipótesis rnterconexas {48). 

f1 continuación se har.~ referencia a las 11portaciones rele\/antes_ 

que han hecho a l i1 teoria de la burocracia, 11 lgunos teóricos de 

la organización, para ello se consulturor1 las obr.1s de Nitos Mo~ 

zelis, Michael Croilier. Joseph L,1 Palombara S.N. Einsestadl. y 

Talcott Parsons. 

Las variables que han tomado en cuenta las teorias modernas de -

la organización tienen un car~cter omnicomprensivo, en donde el 
comporta!fliento burocrAUco es solo una dimensión del análisis. 

El burócrata es concebido como un ser humano completo. con emo~ 

cienes. creencias, fines e intereses propios que no siempre 

coinciden con los objetivos generales de la organización. 

Los aspectos relacionados con su comportamiento pueden Influir -
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en la estructura y funciones del contexto orgrinizllcional ~ en es­

te sentido 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 1<1 realidad de la organl7aci6n. 

Las teor1as modernas trotan de introducir aspectos no racioniJles 

del comportamiento individual; la !Jurocracia deja de contempla!.:. 

se como una ordenación de actividades y pasa ;:i ser consldcradJ -

como un sistema social (49), ílesde este punto de vistil, la bu­

rocracia anal izada consta de una serie de fuerzas que emergen de 

la interacción humana y se conforman en grupos, roles, normris, y 

valores interdependienles en la estn:ctur.1 social. 

El anAlisís funcional como instrumento que ,1yuda a la explica 

ción, sirve para entender y e>.rilicar la relílción entre las par­

tes con el todo, com: i hi éndose 1.i ex i stenc 1 a de neri.:>s i dJdes de -

los subsistemas. En la estructura ruede decirse que se cumple -
una función i..uundo se contrib!lyc a i<l satisfacción de una necesJ_ 

dad y cuando no existe alguna disfuncIOnal idad. De ah! que sea 

importante distinguir cuando un sector o subsistema puede tener __ 

consecuencias funcionales y medir los efectos; ademtí:s es necesa­

rio tener presente que no todas las funciones son voluntarias o 

intencionudaS lo que il VC?CeS prúdUC(; C011SeCU€í1CiilS inesperddd~ O 

latentes. 

Para efectos del anilisis sobre la burocracia podrla ser útil.­

en algunos casos, en lugar de las funciones manifiestas y laten-
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tes, una e5calu do11eli~ C'.ilas fonnpn parte de uni! escala conllnu,1, 

a partir de el la se puede hablar de los i:¡rrsdo~ de lmprevisibi 11-

dad o una latencia de la acción 'acial. 

Cabe mencionar que un sistema puede estudiarse en función de -

una de sus propiedades y necesidades siempre que est,1s sean rel~ 

vantes para el sistema en general. lo lm¡;ortante en todo caso, -

es encontrar las propiedades por las cuales un sistema se manti~ 

ne. 

La lí..~od11 d:-; lJ or~¡.;ni.1;1ci6n vir;t.1 cr:imo un ~,l'.'".Lem,i, s11rgc- como -

una respuesta a la nu0.va realidad de las OPJ,1n1zaciones, en vir­

tud de ia eost1:ncia dP ·~normr:s hurouaci.v: en el campo de la a_Q 
ministración, t~nto pú!dica como 11rivdd11; !:.!JS principales expo-­

nentes son Herbert Sirron. Oiivid G. !luff. ,Jam!!S G. Marcll, entre -

otros {SO). Sus hipótesi:. estfin íl1rigit1as ,, desarrollar una -­

teoda 1V1ecu,1d,1 r1el comportum1ento orr:¡M1izativo y esttrn trns<Hlas 

e:n los stguicntcs pnst1iJ.1dos: La C1rgírnizac16n es un sistema di~ -

actividarle5. el cual tendria lo forma en lo que en ingen1erta de 

sistemas se conoce como c.1ja negra, que consiste en un sistema -

cuyas entradas y salidas son visibles y su contenido permanece -

oculto; en la caJa negr¡¡ ingresan elementos QP- caen a ser proce­

sados y dar~n por só 1 idos ciertos resultados. 

En este sentido la teor!a de la organización tiene a ver a la º.': 
ganización como un sistema de actividades, constituido princ1pa.!_ 

mente cerno una red de relaciones de decisión. 
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La teorta de la organización considerada. se desarrolla con una 

racionalidad aprensible limitada; sebosa en dos elementos -­

teóricos, que señalan que el hombre no busca ma:<imizJr sino sati;:_ 

facer y no trabaja con todas las alternativas posibles. Para es 

ta teoria, la organización constituye un sistema con una nctívi­

dad ~entral en su interior: la toma de decisiones, de ah\ que -

éstas determinen el contenido <h!l sistema de caJ.:i negra. 

f1;1nra bien, el esqu(:rr,a teóricn rlnnt•:ad11, tJO<'d t.h: uníl ~rJn cr.:nsi~ 

1.i'n,..10 intcr•rn,pero ello no Qiffí1nt11fl su Vflr;;:idr'I. Pn v1rt•1d n;::i 

la pobreza de la evidc:nci;¡ e:r.piric.1; por ot.1""1 partr..ai.-.la Jos -

problemus de su contexto, para ,·1r1al izar Jos pror:esvs que se t\¿111 

en su interior, los cuales no pueden deJar de incidir en la Of<J.:!. 

nL!ac16n. Si la orguniz,1ción fuera realmente un sistema seda -

de tipo complejo, que a la vez pertenecerta un subs1stemíl rlc un 

contexto m~s am¡¡llo. con un qran núrnero de interacciones que se 
ubi(.on: en la estructura de poder. en lu ostri1clurJ d0 las in­

tegrantes de la organización, en los procesos coyunturales y -

en las condiciones pol flir:o-eslructurales. 

Por otra parte, si realmente la toma de decisiones estuviera baw 

sarta en procesos mect'lnicos. los problemas fueran resueltos fácil 

mente; sin embargo el lo no es as! ~iorque intervienen tllctores e!:.. 

traorganizacionales que cond1c1onan o im¡..i\den que rl proceso se 

lleve a cabo. 

A la luz de las bases-teóricas planteadas, Ja teorl.1 de la orga­

nización ha sido criticada por la limitación de su anHisis al -
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dejar de la~o los factores contextuales y de contenido sociol6gl_ 

co que se presentan en toda organilaciOn. 

Otro de los teóricos relevantes en el an~lisis sistémico es Tal­

cott Porsons, quien contempla a la organizac16n como un sistema_ 
social, comruesto nor varios subsistemas {grupos o departamen -­

tos), los c¡ne a su ve? se encuentran inmensos en otros sistemas 

.sociales m:Js i'lrnplio-; qui? son la comunítlad y la sociedad {51}. 

inL1.·11·clrt•:iorMdD:, 'l'J!:' ~it! cxt1l•nden ordenr1damentP desde la 1··~rso­

nal idarl rndtvHlu,¡J y pcqueiios 9ru¡;o~. host<1 ~,oueóJóe'.i totüles. 

Uicos Mouu:l1s wñ:>l.1 dnr. plintos rr;specto a lo anti:rior: prime 

ro, que cuan'1o el centro d€ an.'.llisis s0 sitl1íl pn un sistema (una 

org,1nizac1ón), Jor; subsistemas inmediatos, (los grupos) son vís­

tus i:-rnn~ 1ini'Jaílt>:. 1n+J1fer0nci.Jdc1s, r1P ¡lhf qui:> no interes0n IJS -

estructuras y pror1ei1ade:; internas del sistt~ma, sino su interre­

lación en el sistema general. 5egundo, que cuando se pasa de nl_ 

vel. el más alto no puede reducirse a las propiedades de lo:; más 

bajos, ya que comprende Que a pesar de la interrelación entre am 

bos, existe una autonomla entre ellos mismo> (52). 

Parsons JnJl iz;i J;i orgnnizac1ón dl!sde el punto de vista inst1tu 

cional cultural. de ahl que el punto de arranque y el centro de 

atención se sltú.a en los valores y en su institucionalización en 

contratos diferenciados. Los valores organizacionales legitiman 

los fines, y acentúan la contribución del sistema a las exigen--
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cias func1or1ales del sistema más ílmpi10; hecho que sirve a laº.!:. 

ganizaclón, en virtud de que la capacit,1 para tener la supr12ma-­

cla de sus fines. 

Los. t1roblemas funcion,1les que Parsons tia detect.:ido a la organlz~ 

ción son cuatro: dos de el los {adaptación y cumrl imiento de fi­

nes) tienen un carticter, instrumento!, y se refic>rpn a \,J rela-­

c1ún del sistema con su m12dio; los otros dos (1ntC'gr.1ci6n y pro­

blemns J,Jtentes) se rd1eren a 1.-i: ·:c111diuonc~, tntr'rn:i~ dt>\ s1-; 

tema. 

El problema de adaptación del s1ster:iíl se rel~JC1011,1 CUfl Jos mód•.1~ 

los b,\sicos de los procesos de finonri,1mienlo. rPclutomien\o de_ 

personal. gestión de bienes y adquisición de m¡¡quinaria y equi­

po. 

El problema de la realización del i1n se ref1pre J la mov1l1zil-­

ción de los recursos par.1 ei ctPi¡,Jimient:.:.· ck lo'O firi~:.;, r.l cu~! 

consiste en encontrar la mejor forma de adaptor los mr:dio~ a los 

fines. Es aqut donde Parsons sitúa el procr:so di:> t0mu de deci-­

siones y las normas que los regulan. En este sentido, el probl~ 
ma de movilización de los recursos para el cumpl !miento de fines. 

y toma de decisiones es según P.:irsons el problema de lil organiz~ 
ción del poder, en virtud de que r.onr1!1e i?l poder como líl capa­

cidad para movilizar recursos en interé::. de los fines d·::!l siste­

ma (53). 

Los problemas de integroción y estado de latencia hacen refere!:!_ 
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cía a l•is rel;i 1·1ones f!x1ster1t1~s {lntrP \,~s 11n1r:Hd(•:; ih•l ~,1',tcrn.1 ~ 

que asegrn-.1 un grado de sol idaridact y cohesión social. 

Ahora bien, la clasificación que Parsons hace de la organUa 

ción se basa en su esquema de los cuatro problemas funcionales. 

Según este autor, J.1~ organizacion~s var1an de acuerdo al tl1.io -

de función fino! respecto del sistema general, en este sentido 

es posi~le c1i stin']nir: 

rj(1P. 

Las or:;.rn11;Kíon0s or1entadas d fines politicos. 

Líls or9.in1zac1ones integrativa~. 

Las Or<JdnizKioncs con"it:rvaduras. 

La aportoci(Jn que Pñrsons. hace a la teorta di:- In organizactóri r~ 

side en que tia dernostn1do que no es sufic1enlC' formular de mane­

ra m~s o menos orhitrJria dimensiones o aspectos de la organizaM 
ción ya sea fonnal e infonnal, humano o tecnológico, si no se .... 
vinculan estos aspectos entre sf y con otros de 1;1 organización. 

Considero que Parsons ofrece importantes elementos que pueden ~· 

ser utilizados en el an~llsis de la burocracia mun1c1pal,en vir­

tud de lo siguient~: 
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a) Tiene gran valor su capacidad de tomar en cuenta los di­

fen.mtes niveles de an~lisis individual, de grupo y so-­

e i al 1 señal ando 1 a ir\ terdependenc i a entre ambos. 

b) Establece Que la teor1a de Lis organizac.lom:<_; s~ nplica 

a cualquier lipa de orgJ.ni2ación; <fo ahi que puell11 opl i­

carse a la municiral. 

e) ()estaca la import<ir.cia qut: ticn~ en el Pstt1rlio de 1,1 o~. 

ganL:uci6n, la crnnpr.racifin ti)n olrds. con:.ider;1dl•<: tílm-­

b1én sistema social. co;.io podr1,1 ser 1'1 farni 1 ia y 1:1 co­

rnunir1ail. 

A la lul ele la teoriu J~ Purs;:;ns, podrit1i:,u~ pensoi· (ill'-' ·?11 el c:~­

tudio de la burocracic1 111unicipal seria converlii:?nte LoriM en cu<.'.:: 

ta los aspectos sociológicos de la or~¡\:ni.:;:ción n:unici~1•il, r¡ue --

penniten caractcrizu aquellos iJ~Pt!llü:.. l¡ur. ~Jt'rir:n rp:\·rr ron -

el comportar:nenlo ind1v1c1ual c1 tle gnwr; d1: i<i buro1=r,1rid. 

Con el propósito de señalar la relevancia que ti1!ricn r1:!ra las -­

teortus modern.1s de la burocracia, los aspectos. formal e) e info_r 

males de la organización, a continuación se hard un análisis de 

ellos; asimismo se tratar~ de ub1c<ff la función de la burocracia 

para las teorias modernas y finalmente se hard un<'l contrastactcm 

de los planteamiento:. pra¡iuc:tos por lns diversas escuelas. 
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3.2.1 Teor!ó~. Formales 

Las organizociones formales se establecen para la oMenclón de • 

un fin; en ella los hombres coordinan sus acciones para la cons~ 

cucl6n de ciertos ohjelivos. Estas acciones requieren de un ca~ 

trol Cjue se 1 ns trrnneu ta mediante reglas que ctef in en tareas y ~ -

atribuciones de.• cada rn1embro. a'.,t como los ml•ca111smos formales_ 

CJK.:' 1:enr:itirfin la inteorJrión de dichas tan~as. 

!11~11tro c111 •:'.>l.d ('lífÍ"lll.f! S•! u!·1r~¡r1 ]¡~', tNtd i', d1:l tdylor¡~,rr,1) y 

las universL1l1stas. fl taylori~mo como llnr-.:i rJt:: pensamiento lit;_ 

ne s11 runto '~" n·1rtJrl·, rn FrNh'rirf' \..'. r.1y10r. q111~'n•:s .1 d1fefl.:1~ 

cia di:! le•'.; ,111torE.~. (!,~51cos r.o s•~ 1ntt:n:::i6 por los problc:rna::; re­

l~ic!on.1dn._ f(,') J,1 0•;t ructur.1 de pod1.•r 'J ;;1 en camh10 por los pr.Q_ 

blemas rr.~ctiro~, do J.1 ef1c1c·nr:ia: tle a!tf r¡W! ~-,u unidad rjr an(~l.!_ 

!::ls no sen la soried,-id c·n ~11 conjunto.sino el 1ndiv1duo en su -­

pnpst!J ri(' 1,r;11l;1jo. 

No ob<>tantt• ~u an.,l1~1s parcial d~ In c.r~i,;rd:at.1ón, r.s importan­

te señalar que s11 mor1elo debe :.er cntenrJirjo en el contexto de -­

cí1mh10 de las estrur:t11ras del capitalismo a fines del siglo XIX, 

en el cual el objetivo era la productiddad del individuo y de · 
Ja organización en su conjunto {54). P11ra Pl logro íle tales o~ 

jetivos, Taylor se basilba en una apro.dmac16n em¡ifrica de Ja or­

denación del trabajo en la fabrica y cre!a que para cada proce­

so existta una mejor fonna de ejecución que para descubrirla era 

necesario hacer un estudio cientlfico de cada parte de Ja organ.!_ 

zación, pues pensaba que el conocimiento cientlfico debla reempl~ 
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zar a la intuición y a los métodos de regulación del co1nporta -­

miento organizacional. 

Taylor pensaba que la organización estaba regulílda por leyes que 

que pod1an descubrirse mediante observución y experimentación, -

las cuales una vez conocidas podrtan ser aplicadas a la situa -­

ción laboral concreta, obteniéndose el máxirr.o de productividad. 

Otro de los principios rle l.i ordenación rienUfir:,) S'2- refierC' al 

procrd117:iento de .1rlicilción (lel conocir.11erito .)rlqu\rido Jl ¡1roce­

so labor.=d. L,1 n~sponsflbilidad d•: esta transformación rec.Je en 

J,J clire-cción, ouién rlehe procurM que las tarea5 se realicen lo 

mejor po:.;iblr:, lo cual implic¡¡ la seporación entre la planeación 

y la ejecución. Se advierte tc1mhión Que líl selucción rJcl trr1lhl­

jador no puede hacerse al .12ar .sino que debe escager~e el tioriibre 

mfls idóneo a los puestos del trohíljo. 

Nícos Mouzelis señal,1 que las t(•cnic..is e instrumentos de la leo­
ria taylori;;i.na como son los an<,lisis de tiempos y f.lOYimíentos.-­

ayudan al estudio cientlfico de la organi1ari6n o .1 su racional_!. 

zación, en virtud de que se debtan enlazar las rliversJs froses -

de la producción. De ahl que la lógica de la racionali7'ción no 

debla limitarse al trabajador individual sino hasta cubrir la or 

ganizaclón total; en este sentido, la cooperación constituye la 

precondición de la ordenación cientlfica (55). 

La idea de cooperación era µura. Taylor el ekmcntc crutiíll para 

disninuir las diferencias entre el ¡ersonal directivo y el trabaj~ 
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dor; creyó que una ve¿ descubiertas las leyes que rigen el trab~ 

jo y la producción, la definición del tiempo necesario para una 

tarea y el salario, podr!a ser realizada de manera cient!fica. 

De esta forma si cada uno aceptara su papel correspondiente, se 
evitarla ei conflicto porque nadie podla estar en contra de los -

hechos clentfficos; desde esta perspectiva los sindicatos resu.!_ 
tabar. inútiles. (56) 

La visión Ti1y)or1.1na de !J org;inizaci6n es muy parcial en \'ir ~ 

tu1t <le que ol ·:0nfl1c'.o r;c;'.i::l rio t;P dPriva rlt>\ desem¡¡eílo de su_ 

trabaja, sino r1e \,1 1iropi1.:?datl que cad(1 uno ten9a de los medios -

de producción. 

Por otra pM·tl\. sGlo r,(' analizu al trdbajudor individual, cnfat.!_ 

zando únicamente en líls operaciones flsicns real izadas para una 

tare11 es pee 1 f ica. 

Relacion(rntlo esta teoria con lo burocracia municipal, encontrarnos 

a esta visión muy mecanic1sta y se concentra solamente en los a~ 

pectes instrumenta les de 1 comportamiento humano; hace a un lado_ 

los aspectos psicológicos y sociológicos del comportamiento org~­

nizacional. Sin embargo ofrece elementos Importantes en el an~-

1 isis, al considerar que su selección debe liacerse escogl~ndo 

a las personas mas idóneas a los puestos de traba¡o y que ofrez­
can una mayor productividad con su trabajo. 
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3.2.2 Teor!as Universalistas 

Ahora bien, respecto de las teor!as universalistas podemos seña­

lar que tienen por objetivo descubrir ciertos principios que pu~ 

dan hacer al director capaz de construir y adminislrcJr su organ.!_ 

zación de manera racional. Parten de la hipótesis d!J que exis-­

ten estnrtJ.rras y organizaciones semej<rntes, que pueden ser analiz~. 

dos conceptualmente; de aquí dt:riva la ided de que puedc11 de~c~ 

tirirse un cierto númi:?ro d12 principios universriles aplicables a· 

cualquier tipo de orgílniz,)ción, qu~ despJacrn J,J.s r('gJ,1s 1ntuiti 

vJ~ de la acción admin1~trativd. 

El ¡iunlo central de estas teorías e~ ld estructuro de l 1J org<.1111~ 

zación; se distingue entre el puesto de trabajo y la persona, de 

al11 que las responsabi 1 idudes de los puestos d<: tr.1baJO y lilS re 

luciones entre los mismos se definen independientemente dü la 

persona que lo vaya a ocupar y las funciones deben 11grupurse de 
manera que aseguren la m~xima productividad (57). 

Luego entonces, para definir los principios b~sicos do toda org!l_ 

nización se requiere tener una idea clara de los rasgos estruc­

turales comunes a todas las organ1zac10nes existentes. 

Los conceptos m~s uti 1 izados por estas teor!as son los de autori 

dad y función. Se concibe la estructura de manera vertical en -

la que existe un sistema de relaciones jer~rquicas, estable~ida_ 

por delegación de autoridad y responsabilidad de arriba a abajo_ 

y horizontalmente,la diferenc1ac16n deriva de las funciones. 
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La escuela uuiversal is ta centró su estudio en aouel los aspectos_ 

fonnales de la organización~ de ah1 Que li~ estructura organ1za-­

cional fuera contemrilada en términos de centros de resrionsabil i­

dades y del sistema de relacione5 entre estas. Lo m~s importan­

te era la orientació11 marcada en manuJles y orgunigramas, que au~ 

que eran muy necesarios para tener una idea de los aspectos gen~ 

rales de las organizar:.:iones.no aportaba mayores 1n(1lc.1os para -

conocer los elementos ernptricos.ya que solo dc~cribe los arre -­

glo~ íorm.1les r.ero no los expJ ir:r.. 

Los modi;.rnos un1vers,llistas repl1can las e.nucas a la teoda ya 

que allorii el los n~ronocen l u;d lac1on~~ '! 1¡11.__, \.1 SE nte ti1_.m~ se.'2. 

timientos y fin~s particulares que no p1u~c1~11 identificarse er1 el 

estatuto de la organ1zaci6n. 

Con f•?.'ipecto a la burocrilcia municipal, podemos menc.ionnr que las 

ílporlac iones de e Ha cscue la, t:SL<lr1 an d1riQ1 das a 1 nterpretar a 

la estructura admin1-;trativa, y las relaciones jer.'JrquiCt1S y de 

mando que influyen cunsiderahlcrnente e11 i.:·l comportam1ento buro­

cr~tico. Entre m~s flexibles sean las estructuras. mayor efi-­

cienc1a caracterizar~ a la burocracia municipal. 

3.2.3 Teorlas Informales 

Las teorlas informales surgen para llenar el vaclo que dejaron 

las teorlas formales, al analizar a la burocracia con base en -

las reglas formales, pues no obstante que las reglas definen la 
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acción de la organilación, existen otros elementos que también -

inciden en elia, como son las relaciones de poder; de ah! que la 

burocracia municipal también deba ser contemplada como 1Jíl siste­

ma de tensión y cambio que origina que los modelos burocrdticos 

adquieran nuevas formas. 

Ahora l..Jient estu forma de contemplor la estructura socuil de la 

organización consiste en hacerlo en tt..rmrno de grupos y de sus -

int<'rrelac1ones, para ello se cnpleñ algún critr!no d1ferenc1at 

que re~ulte relevante íJJfJ l"!ntr>!1dr.:r i:nmo los grupos de poder que 

se relacionan f:>ntre si; aqut düslac,1 L 1rnrort.anciil •.!l concepto 

de poder. 

Actualmr:nte se crirece de una teorio nc.1bada Jel riot1<:r y dt>l con­

f\ icto organilacion:1l, s.1n embargo, algunos de los trnhctJOS tn~~s_ 

reciente'.> e importar,t(!S de L:i organÍlación han t]irado en torno a. 

estos. temas. Al respecto, Dalton, 8n su experienciu como ob:.e!. 
vudor part1c1r¡ante ün se1~ empresu.~. ofrer~ un C11adro reve\at1or 

de la estructura organ1zacional, en términos ele camarí l las y de 

luchas constantes por obtener m~s ¡-.rJd'?r y corno consecuencia may~ 

res benef1c1os organizativos. Muestra tornb1én la e;r;tensión y -­

continuidad de las luchas por el poder y su impacto en la organl_ 

zación; asimismo señala cómo la ar.t1vidad pol 1t1ca es escondida, 

para que las pollticas que resulten del proceso se manifiesten -

en armon!c con la idcolog!a oficial y con las r~glas de la orga-

n1Zaci6n (58). 

Un aspecto que Dalton no identificó en el marco de las relado--
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nes de poder es el referente a la separación entre los grupos de 

la cúpula que toma decisiones y la base o trabajadores operati-­

vos. 

Es claro advertir quC> Oalton ofrece una aportación significativa 

al estudio de Ja burocracia municipal al manifestar que no solo_ 

las reglas son determinantes en la organización sino las luchas_ 
constantes que se presentan entre los grupos dominantes por al-­

canzilr el porlrr y r¡ue una ve?. logrado rl triunfe por uno de 

ellos tratan rle congraciarse con la ideologf,1 ..id partido of1-­

cial y con las reglas establecidas por el grupo en el poder. 

Otra de las aportaciones re 1 PVcintes a J as leorf JS 1 nf orma les de 

la organJzació11,es la que proviene de los estudios real izados -­

por Mtchael Crozier sobre dos instituciones p(Jblicos. En este -
estudio, el .1utor destaca Ja importancia QUe tieue pura el un~I.!_ 

sis de la estructura organizacional, las relac1onc5 de poder en­

tre los grupos. 

Aqu! Ja estructura socit1l se integra por grupo5 ocupacionales d~ 

cisivos y cerrados, donde cada uno presenta ante los demás un -­

frente hosti I, de ah! que en este caso no resulte operativa la -
dlferenciac!On de camarillas y pequeños grupos. Esta estrategia_ 

consiste en la manipulación de las reglas como una via para con­

seguir prerrogatlvas e lndependencia del grupo frente a los que 
estén jer~rquicamente en una poslclOn m~s alta. Sin embargo su­

cede que como las reglas no pueden regularlo todo, surgen ~reas_ 

de incertidumbre que van a constituir los puntos centrales del -
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conflicto y donde surgirón las instancias de dominio y subordin_i!. 

clón. 

El grupo que por 5u posición en la estructura pueda controldr el 

Area no regulada, dtspondró de una ventoJa estrat~gica que uti l.!_ 

zar~ para mejorar su posición de pocler y para obtener mayores re 

compensas econ6m i cas. 

Un ejemplo pr.'lctico que sef1Jl.1 i:l+2 Cr0::1c·r es el protd~r;.ü df: !Js._ 

reiacione5 entre superiores y !:.ut1ord1nados y el de los rclnc1n-­

nes de los obreros ante las normas de trabajo. En el an<ll1sis 

de estd s1tuac16n,se pue1.h:: ver !l!Je r~n unrJ orgilnt?.actón c.o.1sler1 -

dos posibilidades de decisión: la prímera est~ determinada por -­

los factores de incertidumbre quQ Jfectan a JJ turea misma; la -

segunda por las reglas que hacen que el trabdJO sea rrq~s rdcic: 

nal. Sin embargo no se puc:de s1Jprimir el poder d1~.crec:..ional -­

del subordinarlo en la ejecución de la tdrea, d121Jir:lo .il poder -­

discresional del jefe en la aplicJción dt; las rf•rJl<l~. ya Gue es­

ta es la única forma Je que la orgdn1zac1ún saque provectm paro 

toda la organización. (>9) 

Como puer1e verse, se entabla una 1 ucha constante por el poder en 

donde los subordinados se esfuerzan por alcanzar mayor poder y -

obligar a sus superiores a pagarles m!s, y por su parte los sup~ 

rieres luchan por alcanzar su¡ objetivos y obtener m~s poder tan 

to por la racionalización como por la negociación, razón por la 

cual se ve que en las dos partes existe 11 trampa 11
• 
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Dada su posición tan reducida propia de sus tareas esterotipa -­
das, los trabajadores tratan a toda costa de introducir cierta_ 
imprevtsthil idad para recuperar su poder de negociación, el cual 

va a depender no solo de la tecnología sino de Ja manera como se 

distribuya la ínformací6n, 

Ante esta situación conflictivil, Crozier sef1al1 que para alcan­

zar sus objelivos, tolla organilac1ón requiere 11ecesari,1mentc de 

una estrurtur,~ jerdrqu1ca captlz de contrJ¡,1_;s,1r lJ~ luct1.1~ e11tn·_ 

grupos y entre ind1victuos; ello si:rd pos!ble 1~n la mcd1da en que 

cuenten, adem's con litiertarJ de acción (fo) 

Pura contar con 1 i bertad <le acción, un adrnt 01 s trador detie di spo­

ner de poder sobre sus subord111ados: de poder formul paru to-­

mar decl!:.iones y de podl?r informal p~1r.i negociar con los grupos. 

Para lograrlo dehe disponer a su vez ri:lctonill llación rara dictar 

reglas y las exceµciones para tgnornr lo re9la. 

Crozier establece tres hipótesi~ sobre ldS relaciones de poder y 

las fonnas de control social: 

a) Cuanto mtls complejo sea el sistema de relaciones de po·­

der y negociación, el control social tiende mds a ser m~ 

nejado por los directivos. 

b) Los limites ~ue los directivos fi.ian a la libertad den~ 

gociaclón son m~s estrechos que los naturales debido a -

las presiones. 
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e) Los regimenes con equ1l1tJr10 diném1co son mas prop1c1os 

al cambio, debido a que la presión para eliminar la in-­

certidumbre no puede ser contrapesada por la resi stencía 

de grupos poderosos ( 61). 

Estas hipótesis pueden ser comprobadas en el e:>tud10 ele la buro­

cracia municipal. donde generalmente el grupo directivo siempre -

trata de imroner sus idC!-as y pocas veces establece 11n ditilogo -­

con los trabajadores. Cor..o puede verse, con las teorias informa­

les r1c l" organización; se ha pro1;oc;ido un r:,1mhí0 1-~:1 la perspec­

tiva del analisis, en virtud Oe que s~ rresent.1 uni'I rrogrcs1va 

toma rle conciencia en Jil importanciíl en la estructura pal 1tica y 

las relJciones de ~loder ,que incidPn indiscutiblernr:ntc rn cual -­

Quier tipo de organización. 

Retomando el análisis de Mou;~lis, es cluo ad'Jertir que 1:1 -­

oposición e:1tre las tcorias formales y las inforrnales resulto -­

útil y a la vez confusa, ya que a l<J vez que es un in'.itrumento -

importante para dirigir la atención del estudioso tiuc1a la ten-­

sión entre la coordinación racional di? ilctividadcs y la apart -­

ctón de modelos de relaciones interpersonales y de valores y cr!!_ 

enclas. Esta oposición es un punto de discusión para el estudio 

y andllsis del cambio organizacioníll. 

Las diversas concepciones sobre la dicotomia formal e informal -

se pueden agrupar en cuatro categor1as: 

a) La informal como desviación de las previsiones. En este 
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sentido lo ínformal señ.iJu un comportamiento que si:: des~ 

vfa de los prevJsicries hechas por los superiore~ jcr~r-­

quicos. 

b) Lo informal como lo irrelevante rara los fines de Ju or­

ganización. Aquf se enfatiza no solo en la ilegitimidad 

de la actuación a la de:.v1ac1Un de las previsiones para_ 

los fJnes de la organización. 

f.i¡¡ ;¡ Ja) (Ql)')f'CIH.•íl(ltiS na rr~vl<.:.tJS. 

d) Lú 111formal como lo reai corrcreto. f\c¡uí se d1strngue lo 

formal e jnforr.ial para distinguir tlntre las reglas ina-­

pl icables por un lado, y por el otro los com~.ortamiento!. 

concretos. 

De los puntos anteriormente sefiulado:i se dt'.sprende que, tanlu Jo 

forma 1 como lo 1 nforma l aportnn elementos p(irc 1 a les para tcorf a_ 

de la burocracia; de ahf r¡ue rara hacer un estudio completo de_ 

Ja burocracia murnc1pal se deben considerar ambos, partiendo de 

los elementos caracter! stlcos que aportan y no a partir de 1 a -­
discusión entre lo formal y lo infor¡;¡aJ. fu todo case\ estos in­

tentos teóricos manifiestan la n~cesidad de desarrollar una teo· 

ria mas completa que comprenda los aspectos pol!ticos, económi­

cos, sociales, culturales y administrativos de la organización -

en su conjunto. 
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CAPITULO 1 V ENFOQUE ESTRUCTURAL-POLI TJCO 

Este enfoque surge con la teoriJ de Marx y tiene por objetivo 

identificar a la burocracia como un grupo socidl (no como una 

clase) al servicio de lo:. intcres8s 1le la cLlse dominante. Co­

mo cmnpl~mento a dicho enfoque se pueden sañalar las teodas mo­
dernas que inciden en l<1 polit1zación informal rJr~ la tiurocrc1cia 

y con líls teor1as clel cdcicazi:;o. 

Entre los autores más representativas (je e~te enfoque s-on M·Jn.­

lcnin, La PalGmb~rd, Grarnsci, MiclieJ::;, M1libund, Poul(1ntzas y -

Gom:tile.: Casanova, entre otros. 

4.1 Teürla Marxista 

No obstante que la idea (fo t.;urorrdc1Li nu ocupe 1JJV1 posi-c1<.,c en -

c!l pensamiento de Marx, ~us refle.\1one::, acerca dr..: J.i burocrucia_ 

y las relaciones de ésta con la estrurt:ira socio!. prei;,ent.rn una 

aportación al estudio de las primeras controversias sobre la mi:l­

teri a. 

La posición de Marx tnfluyó de yran manera en lo~ estudio~ el-ª_ 

sicos que real izaron l~eber y M1chels. Marx estudia el fenómeno_ 
de la burocracia utilizi'!ndo el término de adr:iini$traci6n rlcl Es­

tado, de ah! que sus ideas sobre la burocracia sólo puedan ser -

comprendidas si se sitúan en el contexto de las contradicciones_ 

de clases, Ja crisis del capitalismo y el advenimiento del comu­

nismo. 
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Marx elaboró su concepto de burocracia al hacer una crftica de -
Ja filosofla del Estado de Hegel, quien concebla a la administr2_ 

clón pública como un vinculo entre el Estado y la Sociedad; para 

Marx la sociedad civil comprende las profesiones y las corpora-­

ciones que representan los intereses pñrttculores; el Estado re­

presentu el interés general y entre ambos surr,e la hurocraci,1 eE_ 

tatal como el medio que vincula el pai:,o dr.l interés pllrllcular -

al interés g~neral (62). 

Sin embargG, segtín f'.ar ... estr1 nor:ión formó! y legalist.ri df: la !1u­

rocracia ne da su verd~HJera rcir1l idal1, sino que lll falsa imtlgen -

que la burocracia tiene de si misr1a. L,, o¡:osición entre Jntcré.:, 

particular e interés general carece de senLirJo en tunto que el -

Estado no representa ill interés gcnerid. sino los interese~ par­

ticulares rJe la clase dominante, asi Jo expresa claramente en el 

manifi~sto rJ.:l P:irtido Comunista donde senala c¡ue: "fl Got>ierno 

í1el Estarlo moderno no c<i m(1s que una junta r,ue adm1nistr<l los ne 

gocíos comunes de toL1a la clase burguesa'' (63}. 

Por otra parte, Mar,~ encuentra en el Ein~l is is politico de Fran-­

cia una conexión entre administración burocrdtica y dominación -

capitalista. Al respecto dice: "Este Poder Ejecutivo con Sil -

inmensa organ1zaci6n f1urocrática y militar, con su cornplt'jd yª.!: 

tif1ciosa m.-iquinaria de EstJdo, un ejército de func10narios que __ 

suma medio millón de hombres, junto a un ejército de otro medio_ 

millón de hombres, este espantoso organismo parasitario que se -

ciñe como una red al cuerpo de la sociedad francesa y le tapona_ 

todos los poros, surgió en la época de la monarqu!a absoluta, de 
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la decadencia del régimen feudal que dicho organismo contribuyó_ 
a acelerar. Los privilegios señoriales de los terratenientes y 

de las ciudades se convirtieron en otros atributos del poder del 

Estado •.. Todns las revoluciones perfecclonabM1 esta maquina. • 

en vez de destrozar l ·L Los r111rt ido:; QU(? luchaban d l ternat 1 ·1ome!2 

te por la dominación considerahan la toma de posesión de este i~ 

men:::o edificio del Estado como el botln principal del vcnccc1or" 

(6~ ). En este sentido, la burocr11cia cDn:::.tituye un qrupo sor:i.-11 

especff1co y particular. 

Fdrd los marxistas la burocrucia es una jerr1rqufa ri-::i func101i.1 -­

rios en donde cada yrupo es controlado únicamc:nt.i: p.Jr :.tJs funr.i.Q. 

Odrios superíores y esU1 d1v1rJ1do corno en una fMir1c,3, No S!'"! 

puede d~c1r qu~~ lü burocracia seJ: una clase social, s1nJ que su 

extslencia e:;t~ vinculadJ a la división !.:Orial en clases. yfl 

qu(• los mic:m!>ros d~ un nru¡io n0 se di.st1n9urn 1J•;l 1Hro ¡:;Jr •:11 Y-~ 

lación o ¡:oso?sión de Jos mcrl:u~ de produc 1.:ión, ,"..J ll;11.:l qllc lo:> 

s.acerdotes, prostitutas y mcH::;Lro:;, conceb[a M•Jn que it1.S bur(1-

cratas formJhan un estrato social que reclut:i a sus :niemhros (!e 

diversas clases sociales, pero los ftuicion<:.rios siqa_•riores que -

tienen bajo su responsabilidad la toma de decisiones provienen -

de la clase capitalista y terrateniente. De ah! que Mar<_ 

aflrme que la burocracia es un instrumento por medio del cual Ja 

claoe dominantie ejerce su dominac10n sobre otras clases socia -­

les. 

Al discutir la relación entre administración burocrática, clase_ 

dominanw 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 perpetúe la dominacion y !u división en 

clases. Paralelamente tiene la tarea de esconcler Ja luchJ de 
cldses a nombre del int.er(>s aenerul. Por lo Lanto. líl burocru-­

cia no 11parece OCUíH1ndo ur1a posición en lo estruclur<J sociJl ~ en 

todo caso, su principill tarea e, la de S(_jrnr a !.1 clr1SC.' domina!! 

te parJ rnuntener el orden socii!l. 

Una pr1merJ caracterf<>tica de ¡,3 /Jurocrar1.i en E:l ¡;,_,r1-:,,1rn1er1tü r/e 

MJrx, ;~s J.) (Je ser tlíltl instancia del ¡:rocr!:;o flr~ .1J111"l1ción, -1 ·-­

Lruvé:;; •J!:!l cuai st: convierte en una fuer7íl ?.lltónorn,1 que e~. se11tJ. 

da p'ir· 1!1 ¡.-i11cblo como unc1 fur~rza extfa1l,1 ti 61, ul~,1 que ~f' fort_z 

leu• pcw Jos mi Lo5 qu0 ccir·ar;terizan ilfin m~s su posición. Oir::n-1 

alin,1ación liimb1l·n se t1r1cc: sentir rii interior de l<i b•-1rocrM:1.:i. 

pues ocult11 i!nti::i ~1 r•1i:;ri;i su cardr:t0r onrL'~I\·n y ¡:M,1s1t.'JnO. 

rons:111:J0 .¡i:F e:. 1ndl~i'"fl'.'ilble ril 1ritrr{>'... r¡1:r1Pr1il (G~l). 

Una s·~s1.1nr12 (;1rdclf!ih1.1Cd QU~ ~!:in r~cenlfJ:l e~. J.1 LiJt,1 (!(' lfll-­

CiCJtlva e im,HJrnac16ri d'-.1 ! hurócrata y su m1pdo ,,,. r11alquier res-­

ponsab11 idad. 

Una tercera caracterlstica es Ja que señala a J,1 hurocracia como 

un instrumento de Iu clase dominante. En contr.Jpos1ción o este 

planterrniento M~rx e.strl.lpOld su proyección poi ftir.\"1 de la desup~ 

rición del Estado y por consecuencia rti: ~u burocrdCict un; vez­
que los proletarios tomen el poder; este hecho se presentó sólo 

en uquellos paises con regimenes socialistas y comunistas. En -

su visión, Ja burocracia carece de sentido en tanto que la ten-
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dencia sera su absorción por la sociedad. 

Lenin retomó esta última caract.crlstica de los planteamientos de 

Marx y los expu!io en el c!iscurso plasmado en su obra el Estado y 

la Revolución. 

Lenin identifica dos instituciones Un1cas del Estado buruués: 

la burocracia y el e-jl-rcito permanente. Hace referencia a lüs_ 

obras de Marx y Engcl~ en la;, qu0 s~ hahla r0it~raclam{~nte de la 

relación de estas inst1 tuctones con lu burocracia. 

Para Lenin lu tiurocraci.-'l y el ejér'rito ~on un parásito adl1eridr._ 

a la burguesla que se de:;arrollan, rerfcccionan y afianzan a tr,~ 

vés de numeras.is revoluciones b1JrDuesas. Por ústa ratón Ll rf.!Y_<2 

lución debla concentrar jas fuerzas de destrucción contra el po~ 

cler estatal (6G). 

Al igual que Marx, Lenin consirJer6 que el r1parato burocrtitico d~ 

b1a caer en tanto que el prolctari.1do asumiera r!l poder, propo-~ 

niendo como modelo alternativo para la democracia, a la comuna. 

La finalidad que se persegula con esta medida era suprimir las -

instituciones de una minoriil; es cleclr con una intervención del 

pueblo en la ejecucción de las funciones propias del poder del -
Estado. 

Las estrategias para alcanzar tal fin se pueden enumerar de la -

siguiente fonna: 
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a) Elegibi 1 idad y revocabi 1 idad instant!nea de los func1on2_ 

ríos. 

b) Reducción .1el salario de los funcionarios al nivel obre­

ro. 

e) Simpl ifictir las funciones de control p11rd 11ue pueJan ser 

ejecutad,1s por un turno cualquiPra. 

Estas medid.is dernocr~l1cas y se:nr:i!la:. :.0r\,111, se:~Un Lett.10, ul 

punto qur. conduce del Cit;)italismo (11 soc1al1sr:io. mismos que •Jú-­

quieren i:nportmicia sólo en coner,i6n Je lo:.. ex¡;roµ1at1ores, es d.!:_ 

cir, con la transforr-1nci6n de la propierl.:-1d (JrJVr'ldd c11pildl1st•J -

de los rnedios dC! prmh1cc1ón en prnptedad sae1al. Lenin sosteniJ 

a:1emtis que en una sac1cd;1d soc1Jlt'.:.ta, L1 l 1 xtr:11s16n del E:;~ado -

lleva opllrejado lit l tquidilción del apari!.to burocrtitico. Lr1 des­

trucción del Estada como tal se 1lac:12 consistir en la constilu-­

ci6n de la fuerzo especi3l de represión rJe la tiurgw.:is1a. 

Es ir;iportante mencionar que para Lenin ln burocrac1a no debfa 

ser abolida de golpe ya que ello representaba una utop!a. Des­

truir la vieja m~quina burocrtitica y ernpezar sin demora a cons-­

truir otra que permita reducir gradualmente a la nada toda buro­

cracia no re:presentuba tal utopla. 

En este sentido, Lenln pensaba que la burocracia debla ser sust.!_ 

tu1da por insµectores y admlnlstradores, reduclendo a los funci!! 

ndrlos públ leos al papel de ejecutores de las tareas del prole-
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tariado, de Inspectores y administradores responsables movibles_ 

y modestamente retribuidos. Ei comienzo de ia gran producción -
conduce a la extensión. gradual de toda burocracia, a la crea-­

ción de un orden en el cual las funciones de insrección y <:onta­
bil idad la desempeñaron todos por turnos, conviertiendo a d1i::has 

funciones en costumbres teniendo finalmente a desaparecer como -
funciones especiales de un sector especiul de la sociedad. (67). 

Len1n, planteaba que mientras se lleyaba a la fdse superior rJcl 

comun1smo. los socir1l isld!> rEqih:rLrn c;l ir.Js rí9uro:c ccintrol rcr 

parte del Estado sobre la medidc del tr-.1baJu y la m..::did.1 rk-: con­

sumo mismo que detiia llevarse a cabo no por un Estado burócra-­
tas. Sin cmtiargo y a pesar de.• lLl concr¡'r:ión 110CJJLl'O q:;·_ '"toriJ• 

a la lJurocrucia en su obr,":j el Estado y la Revolución. los eser.!._ 

tos de Lcnin resultan mds 1mport.:Jntes después de lil Re,1oluri6n -

de 1917. Ya que en esta época trata rle acomoclar 5u teorla a la 

realidad burocrática. Len1n ~·ercibc el crecimiento del ap.Jrato_ 

burocrtitico corno signo de míldurez df..>l soc tal i.smo. 

Analizando las posturas te6rico-~::pisler.ol6gica.s de Mcrx y Lenin_ 

podrlamos pensar que.por su posición en contra de la hurocracia, 

no aportan elementos a nuestro análisis de dicha categoria en el 
émbito municipal, más sin emburgo no podemos negar que al inte-­

rior del municipio encontramos una inclinación de los cuerpos b~ 

rocr~ticos en favor de los intereses de la clase dominante. !!~­

mese Presidente Municipal. cacique, etc. 

Otro de los grandes exponentes del marxismo es sin duda alguna -
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Antonio Gramsc1 quien en su obra la Poi ltica y el Esta<Jo Moder­

no hace un somero an~lisis sobre la burocracia. 

Para Gramsci el hecho de que en el desarrollo histórico de las S.<!_ 

ciedades surjü el funcionario de carrera es de gran significa -­

ción para la ciencia polltica. En el Estado, la burocracia con_s_ 
tituye un elc~mento de estabilidad qua se encarna en el desarro­
llo org~nico del núcleo central del grupo dirigente de manera -­

an~lOgC\ como ocurre en los partidos "ld. µreponderancia del cen­

trrtl1smo burocrH1co en el Estado 1nti1co qui: ... ¡ <_Jru¡o d1r1qr.nte 

este!! saturado, que se ha transformado en una camari ! la estrcct1a_ 

que tiende a Pf~r'p•~luar sus mezquinos privi Jegios regulando o tam­

bién sofacanao el nar.1m1ento tle iJ~ fuerld5 oi·o~1toria5 dunque -

estas fuerzas seíln antiloQas a los intereses dominantes fundamen-

tales" (6U). 

En este sentido, la Uurocracid viene ü Juuar c:l papel de elemen­

to estabilizador QUe aserJure el mantenimiento de la hegemon1a de 

los elementos progres i 5tas. 

Trasladando la teorfa de Gramsci al tímbito municipal podemos -

senalar el papel intermedio que guarda lil burocracia municipal -
ante los grupos dirigentes y la población; esta situación deter­
mina el hecho de que trate de mantenerse dentro de las estruct!:'_ 

ras pol ltico-administrativas, para seguir obteniendo prebendas -­

propias de su cargo. 

Algunos autores del Marxismo contempor~neo como Ralph Miliband,-



102. 

Nicos Poulantzas y la Palombara coinciden al sei1aJ.ir la neutrali 

ddd dparente que caracteriza a la burocracia o personal del [sta 

do en el sistema capitalista. 

Para Miliband, la noción rlr. nr~utr111irJad es folSii y E'íl!Jañosa. -

en virtud de que los burócratas son hombres que est~n profundame_!! 

te comprometidos en los asuntos poi ft1cos, que desempefiJn un pa­

pei unportante no solo en la aplicación, sino en la determini1 -­

ción de la polftlca. 

Señala M1 l ttJdnd que. los funcionarios 'l arlr.11ni r;I rAdores no pue -

c1cri desroj;trse totalment,e del ro~1 Jj0 j1j0ol601r.o en J,1 tr.iir..J G\: U~ 

cisiones, p11es aunque el poder OC' la tJurocracia Vt:r!a en los di­

versos paises, en n1n'.)una parte dejan de contritrn1r directamente 

al ejercicio del poder es total. 

Al referirse al origt~n soci11l, educacJón y ~itur1ci611 de tJ,1se de 

la burocracia de manllo, M1l1banrl s€'t1al a que en qr.rn pJrte provi~ 

nen de los circulas de los negocios y de los pr1..:¡,jetJr1os, asf -

como de las clases medias profesionales (69). 

En cuanto a los intercSL'S, Mil iband seilída que li1 burocracía en 

los paises capitalistas son conservaJores porque dentro de la es 

fer a que: les correspondr:: san al iaúos <Je Id~ él nes económicas 

sociales. El Jo se explica precisamente ror su orí gen social es­

pecifico. Sin embargo el reclutamiento y los ascensos ya no es­
tan determinados por su origen sino que se les exige que estén_ 
situados dentro de un pensamiento entre un vigoroso conservadu--
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rismo y un débil reformismo. Fuera de esto se enfrentan al pelj_ 

gro de uni1 inadecuada carrera administrativa o de la inex1str.n-­

cia de una carrera burocrática. 

En los pa1ses caritalistas, aunque con grados diferentes ele in-­

tenstdad, los aspirantes al servicio civil y los miembros del -­

mismo estén sujetos a procedimientos de selección y comproba-­

ción de seguridad que cdr·acterizan fl 111 administrr:ción occiden-­

t~l. (70). 

La justi ficaciór1 que .se da a estos proct>dim1entos es que l1l: csla 

mwera no :;e forren lus rif1sgos de seguridad en los servicio., -­

del Estado sobre· todo en cargos importantes. 

Los elementos que aporta Mi 1 ibancl il nuc<;tro objeto de estudio, 

estarfan maJ enfocar10s a lo que caracteriza a las burocracias en 

organizaciones de~arrollac!as; en vir·t11ct i1e ello se riorlrian reto­

mar los elementos relativos al origen, selección y carrera admi­

nistrativa para el caso, únicamente, de los municipios urbJ -­

nos, donde podr!amos señalar la necesidad y potencialidades para 

el establecimiento de una carrera Jdministrativa municipal. 

Por s11 parte, Nicos Poulantzas niega la neutralidad de la buro-­

cracia al identificar la razón de clase de la burocracia no como 

un gruoo social. sino por su pertenencia a una clase: la burgu~ 

sa, que se da como reflejo de un Estado capitalista. En -

este proceso destaca el papel que juega la ideolog!a que el EstE_ 

do reproduce y que tiene la función de constituir la base de los 
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aparatos del Estado y de la unidad de su personal. Esta ideo!!?_ 

gla es la del Estado neutro, representante de la voluntad y el -

interés general y arbitrio de enfrentamiento de clases (71). 

El personal del Estado que se inclina del lado de las clases po­

pulares, viven su rebelión en términos de la ideologla dominan-­

te. Lo que opone a las clases dominantes y a las esferas supe -
rieres del Estado, es que la influencia de los grandes intereses 

económicos sobre el Estado pone en tela de juicio el papel de g9_ 
rante del orden. 

En este sentido debido a su posición 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 

que se manifiesta el dominio de los grandes intereses económicos 
sobre el Estado (72). Poulantzas coincide plenamente con Marr. __ 

respecto al papel clasista de la burocracia. 

Joseph la Palomhara, al referirse a la "neutralidad" de la bu­

rocracia, señala que no existe tal. ya que este grupo esta sieJJ! 

pre comprometido con el proceso pol ltico. Asimismo señala que_ 

el comportamiento administrativo lleva impl!cito derivaciones D!?. 

l!ticas y los grupos de una sociedad buscan poder e influencias, 

rodeando los centros administrativos de decisión para obtener -­

ventajas de sus decisiones. Esta actitud se ve mas acentuada en 

los paises en desarrollo porque es precisamente ahl donde la bu­

rocracia ejerce un poder m&s coherente y porque es muy probable_ 

que las decisiones sobre el desarrollo nacional Impliquen la fo!:. 
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mulaclón y aplicación autoritaria de normas por parte del gobieE_ 
no. (73). 

En el ~mblto de la burocracia se reproducen gran parte de los -
conflictos pollticos caracter!sticos de un sistema en desarro -­
llo. Por ejemplo si surge un conflicto entre lo tradicional y -
Jo moderno, esta tensión se reflejar~ principalmente en los bur.Q_ 

cratas; ellos mismos tienen mucho que ver con los principales -­

camhlos pal !tices. 

Retomando a Morstein Marx, t.a Palonti.1rci reconoce que el nivel s~ 

perior de la burocracia esti estrechamente 1 igado con la pol!ti­
ca de desarrollo debido a su ubicación en la estructura de po --

der (74). 

Una de las formas que rlcscubre Mor~tetn Marx par.J lograr que la 

neutralidacl burocrAtica sea responsable es a partir de una cate­

goria de ·funcionarios con status, proteaicla por una burocracia -

sumamente racional basada en los méritos. Sin embargo es pert.!_ 
nente se~alar que en los paises en desarrollo como México son p~ 
cos los municipios que cuentan con personal cap~z de ! levar a C!'_ 

bo sus proyectos de crecimiento. 

Como podemos ver, la teor!a de la Palombara se aplica plenamen­
te para el caso de la burocracia municipal en paises en desarro­
llo, como lo es México, donde se presenta una lucha trlanual de 

grupos Interesados por obtener el poder, pero no para lograr 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 neutroli-­

dad y conciencia de la burocracia municipal a través de un sist~ 

ma ele carrera administrativa basada en los méritos y aptitudes -

de las personas que se desempeñan al interior de un Municipio; -

mientras las instancias municip,:1les no se fortAlezcan con perSE. 

nas capaces e idóneas a los pu~stos de trabajo, es una ilusión_ 

r1ensar que vamos a lo'jrar plenarnQnt;; un fortalecimiento mun1ci-­

pal y un desarrollo nacional. 

4.2 Teor!a del Cacicazgo 

El orígen de esta teoria se rer.:onta a la do;ninaclún Cdfi.o;.-rictt1cd_ 

concebida por Weber, med 1 ante 1 il cu~ l una person;ll id ad can cual_!_ 

dades extra.:irdinar1as y no aser.uibles a cualquier otro, ya sea -

como enviados de Dios o corno Jefe, caudillo, 9ufJ o líder, deten 

ta el poder (75). 

La legitimidad del carisma surge de la entreg,1 a 111 revelación -

por el h6roe o de la confianza en el jefe por los dominados. mi~ 

ma que se corrobora por 1 as supuestas cual ida des car t sm11t i ca s. 

La dominación carismHlca supone un proceso meramente emotivo, -

donde el cuadro administrativo no es ninguna burocracia profes!~ 

nal, sino Que es elegido por cualidades caris.mtiticas. No hay -­

ninguna jerarqula. sino intervenciones del jefe. No existe ju-­

r!sdicción ni competencias, asl como también no existen reglame_I! 
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tos y apl icaci6n racicrol del derecho. Se opone á Ja dominación_ 

racional y tradicional, en tanto Que encuentra su reconocimiento 

solo por la duración de su confirmación carism~tica. 

La teorla del cacicaz90 tiene por objeto identificar el carácter 

informal y personal del poder en una persona que actúa como 1n-­

termecJiario de los grupos económicamente duminuntes y que basa -

su legitimidad, precisamente en la mediación pol1tica y económi­

ca. 

En su origen, todo sistema de cacicalgO implica uno estructura -

de medí ación en la que el cacique consigue el poder mediante el 

apoyo de la comunidad Que representa. pero el poder que ejerce_ 

responde o intereses ajenos a ésta, convirt.1endo su ¡1oder en ri­

queza y ejerce de manera despótica y artJ1traria su rndndo. A pa..!:_ 

tir de ese momento deJa de ser 1jti l al sistema y se encuentra 

con Ja oposición del sistema formal de poder (7¡, ). 

Para entender los cambios en la estructuro de poder en relación 

con Jos cambios en Ja estructura económica y la imbricación de -

fonnas de control pol ltico de tipo despótico o autárquico en una 

estructura de poder que a nivel ideológico se presenta y legiti­

ma como democr~tica, es necesario analizar la estructura económJ. 

ca, donde encontraremos que una caracterlstica de Ja formación -

social, es el hecho que a pesar del µrodom1n10 del modo de pro-­

ducción capitalista, coexisten con el modo de producción agric~ 

la no capitalistas en el sector agrlcola (77). 
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Al articularse un modo de producción con otro 1 entran en contacta 

los grupos o las clases sociales presenUndose enfrentamientos o 

alianzas entre los grupos dominantes. Ante esta situación se -­

presenta la necesidad de intermediarios pollticos entre Ja claóe 

dominante del modo de producción dominante y el dominado como lo 

es el caciquismo. 

Lo que denominamos caciqui$mO en México, e:; una f1Jrma de control 

polftico en zonas rurales caracter1st1cJ de un perlado en que el 

cñpitdiismo presenta modos de j1rcducción no cap1talistas. üuran 

te este perlado el podc:r tradiclünal !1asarlo en 1m,1 re~1re~ent,1 -R 

clón de intereses colectivos, tiende a individu.:ilizarse a favor -

de una nersona o grupo de personJs que son 1 os pr i ne i f;ii l 0:1 aqen­

tes de penetración capitalist<i en 1:1 comunideé. El resultaclo es 

una centralización del poder µol!tico y Ja eliminación de la Dª!'. 

tlcipactón roriular. 

El L~rmino cacique vier1e de ld palrÜJrrl "t:a~,s1q11an" dl' la lcrn:iua 

arakawa del Caribe que quiere decir "tener o mantener una cosa". 

Con esta pala.bra se O:!signaba a los Jefes de las antillas maycres 

en el momento de la Conquista. Los espanoles aplicaron el térm.!_ 

no a ciertas autoridades de los pueblos conquistados en América 

del Sur, Mesoamerica, Filipinas y el Sur de Estados Unidos. 

Durante la Colonia, en la Nueva España, el cac1qu1smo consistta 
en el reconocimiento por parte de la Corona de los t!tulos de 

nobleza de los ind!genas sin gozar de ese poder; eran mas bien -
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instrumentos de los que ejercían el poder (78). 

En términos generales i1efinimos. al caciquismo, cualquiera que 

sea la época, como un fenómeno de mediación pol ltica caracteriz~ 
do por el ejercicio informal y personal dei poder, para prote-­

ger intereses económicos indivíduales o ele una facción. 

La función de intcrrne'liarismo po!It.ico del r::ílcique.responde íl -

que líl mcyorfíl r!~ las veces ellos mismos $On los agentes económ.!_ 

cos tlt~ pen2traci6n del capilalismo. 

El modo de protlurción mere anti l en que se apoyan estas formas de 

daminoclón econ6rnir.íl pennile L1s form.J$ de dominación caractcrf~ 

ticas dt:l caciquismo, debido al bajo nivel de conciencia de cla­

se. Para dnr una legitimidad a las formas de control que tlan -­

permitido la acumulación originaria reJllZMJa por los caciques1-

su poder politico se hil integrado ill sisterr,J oficial o formal -­

del poder basado en una supuesta democracia medidnte elecciones_ 

(controlando instituciones pollticas del gohierno). Los caci -­
ques pueden ocupar directamente puestos poi lticos en el partido_ 

en el poder o en el sistema administrativo o bien controlar a 

quienes ocupan estos puestos. 

El origen popular de los caciques y el apoyo popular que reciben. 

en una primera i ase parecerla contradictorio con el control des­

pótico que logran ejercer durante mucllo tiempo después. 

De acuerdo con investigaciones real Izadas en el Ambito municl--
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pal ,se ha demostrado que son pocos los individuos que ejercen s~ 

cesivarnente ese poder informal denominado caciquismo. Las fuen­
tes de poder de los caciques han demostrado lo siguiente: 

a) El objetivo principal de la Revolución Mexicana con su -

Lema "Sufragio Efectivo no Reelecciórl' fué de evitar dict~ 
duras como la de Porfirio otaz, pero los CJciques han d~ 

sarrollado formas rnás sutiles de continuar en el porlr.r: 
el continuismo {consiste en que el funcionario sal 1entt: 

nombra a su sucesor). 

b) Durante el µerlodo de inestal>Ill•Jad polit1ca. el caud1-­

llo revolucionario ejerce un poder reg10nal absoluto gr;!. 

cias al apoyo de la untigur. aristocraciJ. El caciquismo 

surge por la (1elegr.1ci6n del poder del caudi ! lo a sus tiom 

bres dQ confianza. 

e} Cuando el poder central se consolida en r~l p.;rtido ofi -

cial, el gobierno se sirve de estos caciques como inter­

mediarios y los incorpora ul sistema. 

d) Las relaciones con los caudi ! los t1an permitido a los ca­
ciques aumentar su podr:r económico y su efic1enc1a pol! 

ti ca. 

e) Aunque el caciquismo corresponde a la organización info!: 

mal del poder. no excluye su participación en el sistema 
fonnal. 
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El patronazgo pol ltico que el cacique regional ofrece a los cac_i_ 
ques subalternos, sirve a los procesos de acumulación en un do-­

ble sentido: 

Por un lado al controlar los puestos administrati'los o pol lticos 
resulta posible evadir impuestos, controlar recursos públicos, -
impedir o acelerar obras de infraestruc.tura en forma favorable a 
la acumulación individuCil; gracios dl control pol itico. im¡iiden ~ 

la renetrarión de carrrt.rras a las 7onas rurales por razones de_ 

competencia come re i a 1 . 

La lucha por el poder y lJ actividad pol ltica, se cristalizan el~ 

ran te los peri o dos que preceden 1 as el e ce i one~ para presidentes_ 
municipales y diputados: Ja motivación para ello surge del inle~ 

rés por obtener el provecho económico, derivado del sistema admJ.. 
nistrativo corrupto y el prestigio personal. El cacique podrla_ 

definirse, como el llder úe la facción triunfante de esta cornpe-­
tencia informal de lnfluericia5. pal iticds que rigen el municipio; 
no especifican la naturaleza de las relac10nes entre la cabece­

ra y las autoridades auxilíares, lo que permite una centraliza -­

ción excesiva del poder y una explotación de los demis pueblos -
por parte de 1 a cabecera. 

En virtud del rroceso de integración polltica y económica de las 
reglones, es inevitable que los caciques opten por manipular las_ 

nuevas organizaciones e instituciones. Para eliminar los inter­
cambios entre el pueblo y autoridades gubernamentales, el caci-­
que surge como intermediario entre la comunidad y el Estado. Sin 
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embargo esta mediación ha dificultado no solo la part1c1pación -

democré.tica, sino la participación de la base en la organización 

poi !tica. 

Como se ha podido ver, la presidencia municipal se encuentra ba­

jo el control de los caciques, situación que se ílgrava en momen­

tos de elecciones par¡¡ presidentes rnuntcipale-s. pues estos repr~ 

sentantes del poder informal. manipulan los proceso~ electorales, 

y lo que aún es peor, se encuentran respaldados ~n ia rnaynrltt C1(' 

la~ veces por el prfftido of1ci11l. Es por esta fi11.ón q11c· el po-­

der atlminíslrutivo queda a favor üe 1:1d1vHJ1Ju!:i que, ~Jn g;:i¡af' 

del ¡1octer de decisión y representativ1ctad, ejercrn el control de 

la adr.iintslración polftica. 

En este sentida, el cuadro ad:111n1strallvo no constituye •m cue.!:: 

po especializado de funcio11ar1c1s, sino que se compone de persa-­

nas que ruede manipular el cacique ¡,óra el cumpl tmícnt.o •h~ sus -

fines esp~cificos; esto ocasion;:, que los ha!oit.anlf~s del munici­

pio pierdan interés por ~iarttcipar activamente en 111 vida del rr:~. 

nicipio. Asl, se forma un circulo vicioso en el cual la falta_ 

de participación popular pennite que se reproduzca el caciquis-­

mo, la corrupción, la falta de autonomia polilica y estos a su -

vez provocan el desinterés en la ciudadan!a por participar (79). 

Por otra parte, de acuerdo con la legislación vigente, el gobie_r: 

no municipal se integra con funcionarios electos libremente por_ 

los ciudadanos, quienes tienen la facultad y el derecho de seles_ 

clonar a los mejores hombres para gobernar las comunidades. Sin 
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embJnp, se da el caso que, en los municipios sobre tocio rurale:., 

Jos cargo~ ~on aprovechados por un pequeño grupo. Asimismo -­

existen municipios cuyo gobierno representa mis que a los inter!'_ 

ses de la poblaciOn,a los intereses de caciques locales ajenos -

aJ munlc1pio. 

Ahora bien, rociemos resumir que. las relaciones personales carac­

terf sticas de la pol f tic a ejer"C 1 da por Jos cae il.Jues, conli núa -­

er i st irnr!o ·?n r:i expcctro di;: la politica mexicana. El caciquis­

mo como <;J<:l"1n.1 OP <Jühirrm ha deJado ur1J cultura d12J parr.nlelco_ 

y compadrazgo muy semejante al sisternd ele~ botfn que ha persisti­

do en los mun1ci¡11os, que conservan las cJract.t::rlsticas rura -­

les. 

Retomando J ,1s ref Je:q ories ontcr j ormentc "·ert !fl,1 ~, es importante_ 

que en el estud10 de J.1 trnrocracio munic1pal SE' tomeri en cuenta_ 

estos seiialamientos. a efecto <le com~ircnder el pes.o que rerrcsE:'n­

tan las relaciones informales de poder, manifestadas en el cae.!. 
QUISlilO, 

La persistencia de esta forma de ejercicio del poder se debe. gr.". 

cias a su capacidad de intennediac!On en el desarrollo de progr.". 

mas gubernamentales de desarrollo, pues entendieron Que dichos 

programas podr! an convertí rse en fuente de poder (80 ). 
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4.3 Teor!a de la Oligarqu!a de Mictiels 

Generalmente en la literatura µol!tica,el término burocracia im­

plica un abuso de poder, que manifiesta una situación en lr. cual 

los funcionarios poseen mt1s poder del que requieren para el de-­

sempeño de sus tareas. Después de h'eher,rr.uchos autores acentua­

ron excesivamente las tendencias oligárquicas de la burocrada_ 

a la que comenz¡iron a analiz,Jr no solo corno un tipo de organiz~_ 

ción, sino mc'ts bien en terminas de poder y dominación. 

Uno rle lo!> autores íJ'IE' .:n:di..-arn~ ::·~·. :i fondo 1.1n!1r11rq11f;1 es -

indurtablementc M1ct1el5; este a11tor centró su M1.~l!:.Js dP lapo­

lttica interna de las oq¡anizaciones de gran escala. 

Según Mou1el is, fué en este cdmpo rlonde Mict1els ~ncontr6 lll com­

binación de la Tesis de Haqu1avelo sot:-re la élite dominunte y -

las escazas posibilidddes que el munJo moderno ofrt{e a la demo-­

cracia o a la sociedad sin clases. 

La ley de hierro de la al igarqu!a de Mict1els, expresa que las -­

grandes organJzaciones son olig~rquicas, aún en contra de las 

ideas de dirigentes y dirigidos. Pora comprobar tal hipótesls,­

anal!zó la estructura interna del partido socialista Aiem~n. que 

supuestamf;!ntc era el que estaba organizado bajo principios más 

democr~t icos. 

Michels 1 legó a la conclusión que la tendencia de todo partido -

pol!tico, sea de izquierda a derecho, 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 ca~u. la influencta que eJerce un partido op.2_ 

sltor sobre el aparato gubernamental es débil, 'ujeto a lnterru¡: 

cienes y restringida por la al igarqula. 

Sin embargo puede ocurrir que: ld r;ol1tica edema de t:stos orga­

nismos sea revolucionaria, que la centralllac16n d~l poder en -­

los l fderes fuera solo un método paríl iof)rar el clerrumbe mti.s r<í­

pido del adver~al'io. 

Come cons 1:c11Pncia. Mirhels st:fi.dla que 1,1 d1~rnorr'lr111 ti~nf' ur..~ 

prpferencia por la $Oiución ,1utorilar1a rlt:: a~pectos i:nportantes. 

En su origen, el partido fué crelldü como un medio pura loyrar_ 

un fin , sin embargo por haberse transformado en un fin en si -

mismo, con 111et.i1S e 1r1ter1:ses ¡1ropios, sufre un d1stanoamiento -

de I il el ase que representa, en virtud de que no con mucha f Je i 1..!_ 

dad los intereses de las ma!'.ilS coinciden con los de la burocra-­

c1a politica, ya que, esta última tiende a ser siempre conservE_ 

dora; genera !mente cuando los intereses de la el ase trabajadora_ 

requieren una politica aud:iz y agresiva, la respuesta de la bur9_ 

crucia es defensiva y aún m~s reaccionaria (81). 

Según Michels, la existencia de estos Intereses antagónicos tm-­

plica un conflicto que a la larga se convierten en clases dife--

rene ladas. Desde esta perspectiva es posible ver que la_ 

sociedad, en el contexto que sea, no puede existir sin una clase 
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go\)ernante; de ahi el estado y por consecuencia su oraralo bur_Q 

cr~Uco devient: en un míll necesario que representa la organiza-­

ción de una minoria cuyo principal propósito es imponer a lama­

yoria un orden legal. en virtud rl~ QU(l la sociedad e:, incilpaz de 

autogobernarse. De esta mrinera el Estado se constituye como ~¡ 

soporte de una ol igarquia. 

Por esta rüzón la democracia se consider11Ua cmiú i1\go qi1,~ :i1.ilo 

funcion•ih·:i ri·ira cf0ctos del d12n~c11i: y la::. rE-gt1\M·ion• 1
; ofici:i -­

les. 

l'iichels llega a \a conr:-l1Jsión de que.toda ~ir:rn ar,Jélfll:i1ción t.JC!.!_ 

de ~1 de~ntrrollar una estructura burccr·Hica (lUf l'T1¡•L\1_, l.'.l-:; pO'il­

hi l idades de democracia inlernd. Las r.11.oner, que ofrt:cc Ptlfd -­

el lo es. en primer lugar, que los miembros d12l ¡,artlJo dule1 !tJll 

participJr en la forrnular:i6n rJel pr,:i~1r~mc;; sin embur00 es 1mpor­

tant~ tal participnción.deb:tto il 1•1 tnf1nH1ad 1Je irri..·:r;::..c:s. En 

segundo lugar, la complej1clad rJe los ;;roldL,,T:J~ ¡Je la organl1aci6r. 

los hace cada vez menos ilsequ ibles. 

Un aspecto que Michels anal izó adiciona 11r;ente a los nroblemas de 

la organización es el referente a los lideres. Paru ~l. el lid~ 

razgo era un fenOmeno necesario en toda formJ de ~oi:iedod y r:on_~ 

titula la causa princip.~l d~ la oliqarquta en los partidos demo­

cr~ticos. Señalaba que en un principio, los 1 !c\eres surgen espo!: 

taneamente con funciones accesorias y gratuitas, sin emhargo po~ 

teriormente se hacen profesionales, estables e i nmóv \les. 
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M1chels atnlrnye al fc11(Hr:cno al ig1,rquíco, un;1 r:-.¡,l icación di: cn­

rAct.er psicológico, en virtud de que la oligarquía proviene pre­

clsamente de lo!. tran.sformac1one.s que los dirigentes del r.wrtido 

experimentan en €1 trilnscurso de su vida. Sin embargo, la ol i­

narqufa depende en <Jran parte de la ps1cologla d!: la organ1ni -­

ciór:, es decir de la!: necesidades t~ct1cc1s y técnlcJs QU(: re5ul­

ten de la corisol tdi'ición del partido; es precisamente la organi;:~ 

ción auien <J,1 origen di dominio de los elrJg1do~ sobre Jos r2lect.2_ 

res, dP lo.-, rJGhenvrntPs suhre lo::. got .. 0rm1do:. y fll hac~r rr.feren­

Cl•l <1 1:'1 or~1,1 1d1M:16n se eslt:. natJlanc!¡:; 1mpltcililm~11le d1.: ulI\i•lr-

qu! o (n:). 

En este proceso. Ja 11os1c1ón tanto Ut· lo~. d1r19entes co·:,o U1: ~­

los dirigido:. conduce;¡ un sistema polit1co que 1,erpetu<1 el \1dQ_ 

rdzgo de lri rersona que Sl\ encuentre en d podf'r, rlll'J1~ndost: -­

por completo de SllS renresentados. porqu(' Uíló vc·z qur alc 1rnza el 

poder. el d:r1gente d~v1en0 12n parte integr.rnté d•: la <:lite: ¡:oll 

ttca y sus intereses no siempre l.ülílCtdc:n con los de l11s 1Tli1Sc1s. 

Una vez obteniendo el poder, el primer interé:. de la élite es -­

mantenerse, aunque rara el lo a veces se tengan que tomar act 1 tu­

des en d~trimr;nto del inler~s general d1..: la orgunización. Esta_ 

es una de las causas princioales por las cuales los ideales re\'2_ 

lucionarios de los partidos poltttcos se esfuman, ya que el con­

servaduri srno sirve mejor il los intereses de los l 1deres que a -­

los de las masas. 

En este sentido el comportamiento de los l fderes no debe ser ex­

plicado en función de su caracter, sino en término de las tenSI!! 
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ne:. estructurales en que se encuentran paralelan:entt' con los ras 

gos psicológicos comunes a todos los seres liumanos. 

La actitud conservadora del l ider puede explicarse. según Mouze-

1 is por el principio de Maquiavelo, según el cual "el comporto­

miento de cualquier grupo domi:wnte, dentro o fuera de la organ!_ 

;ación, 5igue siem~re la lógica del propio interés. En es 

te ca~o el interés se rcf ierc a aspectos de pol.er rn~:s q!Jc 1;~on6·· 

micos. 

En sus conclusiones 1ll:í!r'ta (h? lílS r·0s1bii1iJ;,rfr:s di:- ¡,j d(•rr1ncr•J -­

cia, Mict1els cuestionJ, si ,1caso cst<! r.:11 un ir.h.•,.ll q11i:! no ofrece 

esperanzas para ! levarse a cabo en lJ pr;icticu. Re:;ponde a P.! lo 

seiialando que la d('r.iccracia es un tesoro que no puede ser de:>cu­

bierto por la búsqueda deliberada, p{.:ro S~! debe incur;:;1or1ar 1?n -

el estudio de los factores condinon·Jntes \l>: lo olir:JHr¡u!,¡, ,1 -­

fin de encontrar re su! t.:idos f,:¡vorabh::.:: ,1 !c. dr:rnocrucia. 

Ahora bien, nos preguntariamo~. lQué tiPne que ver el estudio de 

Michels para el andlisis de la burocracia municipal? Precisame!!_ 

te, su estudio reíll izarJo sobrc> la ol 1garquia, ofrece elementos_ 

de gran valor a nuestro estudio, en v1nud de que nos ayuda a e~ 

tender la transformación qi.ie sufren los J trJeres mvnicipall?s, l ld 

mese Presidentes Municipales, ai obtener el poder. 

Los representantes del Ayuntamiento son miembros de partidos pa­
l !tlcos, que una vez que alcanzan el poder, sus dec i sienes son -
completamente conservadoras y como consecuencia la actitud de la 
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burocracio municipal rc~ponde a tales intereses. 

CAPITULO V. ENFOQUE PSICOSOCIAL 

EstE enfoqne tiene su origen en las teorías psícológlcas que -­

anal izan el comportamiento humano en la organí1ación. 

Surue postcnonnente a L:i e~cuela de !¡1 ordenación cie11t1f1ca del 

trabajo r10 T;1yJor, q11e buscaba conseguir la rnánma vinculac16n -

entre acl1lr1de::-. y e>"ii:¡encias de Id tr1rea. Como respuesta al mo­

vimiento de rr1cionali1aci6n surgieron en escena los psicólogos -

industriale$, los cuales trataron dP investi9ar problemas sobre 

la elaboractón de tests para la selecc1ón del meJor hombre para_ 
una t(irc,1 concreta, con lo finalidad de medir su eftciencia; ver 

de que manera afcd.Jn u su rendimiento factores tales como la 

temperatura, 1 uz, ruidos, húmedad, etc. y para conocer 1 os ef ec 

tos que produce la rutina. 

Los impactos que tuvieron e~tos drté.l1sis fueron pos,1t1vos. en VI!_ 

tud de que se concedió importancia a los factores humanos y $e -

empezaron a elaborar cuestionarios que pusieron en claro los se~ 
timientos y actitudes del personal. 

Es en este clima ldeo!Ogico en el cual surge la escuela de las -

relaciones humanas. conocida también por algunos autores como es­
cuela soclolOglca, que trata de examinar emp!ricamente el compor-
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tamiento humano en los marcos organizacionales. 

La corriente sociológica llevó el nivel de análisis de la admi-­

nlstración a un plano más arnpl 10 que el del tradicionalismo tay­

loriano. Mientras que el tradic1onalisrno se dedicó excluSÍ'Jd-­

mente al estudio de Ja empresa de negocios. la corriente sociol9. 

gica inició sus investigaciones. en el campo 1ndustrit1l y paula­

tinJmente ahr·ió campos hílSt11 c11lrn1nar en r.studios m0rt~rnos '.:-.-1>-­

IJre sociologla del trabajo. 

La corriente sociológtr.11 1116 en el hombre Ja variable mfis compl~ 

ja y mds importante de! r·roCP.~O rJe prodocción. Pl?rCihió riue ¿¡ 

fenómeno de la efícienci,i estabn 1 igado -intes que i'i ca11":>as mílte­

riales, a la dindmica psicosoc1a1 del individuo. El hombre ante 

todo fuó el lema metodológico CN1tral y lil corrient.0 socioló9i-­

ca. Se trataba de un 11ombre integr¿iJ con mültirlc 0
• f\irrl'n~iones 

de e1presi6n profundamente rel-1cionadas (83). 

Con el fin de seña!Jr lo~ limites de e:.te enfoque, a cont1nHa -­

ción se har~ referencia a algurrns teor[as que comprende como -­
son: la escuelil ortodoxa, la escuela de Cllicago, la teorla inte­

raccionista y la Jewiniana, corriente'."> todas ellas que tuvieron_ 

su origen en la sociedad industrializada de los Estados Unidos. 

5. \ El Estudio de llawtorne 

El estudio famoso realizado entre 1927 y 1932 bajo la d!rec --
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ción de El ton Mayo en la Western Electric's llawtorne plant, se -

considera el punto de partida y la principal fuente de lnspira-­

ción de los estudios realizados sobre las relaciones humanas. 

Este estudio es una larga investigación que resume las etapas 

por las cuales atravieza el estudio emplrico del hombre en su 
puesto de trabajo. Tu~o corno objetivo princip;il analizar las 

condiciones d(l tr,1t.1ajo en su relación con Ja producción y en la 

determinación y cla!i1f1cacíón <le los diversos problemas e:dslcn­

te~ en lodi1 ~1tui1c16n labGral. 

En su primera etilp11, el m{~todo de inv8st190ci6n no difirió del df 

Taylor, ya que los investigadores prt>tendtan relacionar el trah2. 

jo del obrero con variables como la luminosidad y fatiga princi­

palmente. En su proceder trllliirOn dG ev\tiir el método de l<1S -­

ciencias exactas: los resultados a Que lle9uron no fueron con-­
cluyentes y si muy rnnfusos, por esta ra;ón los tnvestit]ariores -

volvieron su atención a los factores psicológ1cos y soclológ1cos 

determin~ntes en el comportamiento or9an1zai:ional; se fueron da~ 

do cuenta que las variables fisicas del medio ambiente laboral -

no son ajenas a la actitud de los individuos y tuvieron que ha-­

cerse cambios metodológicos, sustituyendo el medio f!sico por la 

encue:stil a la Que se consideró el instrumento más adecuado para_ 

anal izar una situación m~s compleja. Sin embargo tras la elabo­

ración de las entrevistas real Izadas, los investigadores se die­

ron cuenta que Ja expl !cación del comportamiento de los trabaja­

dores se encontraba no tanto en las caracter!stícas de su perso­

nalidad individual adquiridas fuera de la empresa, sino por el 
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ambiente organizacional de dicha empresa. De esta manera el in­

dividuo deja de ser analizado como ente psicológico aislado para 
serlo en calidad de miembro de un grupo. As! la aproximación r!'_ 

sulta m~s sociológica. 

5.2 La Escuela Ortodoxa 

Surge con los discipulos de Mayo quienes centraron su atención -

en las variilbles del comportam1ento or9anizac1on¡d, ~slo~ son H~ 

bert Simon, Smitburg, Thornpson. 

Las varíubles formale5 y los diferentes valores y pautas de com~ 
portamiento adquiridos nor los miembros de la organización fuera 
de la plclnta,constituyen los 11inites del estudio. 

Determinados los fenómenos relevantes que seg(Jn lo teoria deben 

ser observados, se pueden señal ar Jos i nstrumQntos conceptua 1 es~ 

en los cuales el conjunto de valores y creenuas que emerge de -

la interacción 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 dcmó.s y e:n un sentido tal que el s1stemil 

tiende a su equi 1 ibrio. 

Este concepto de equilibrio se expresa en nuestro sistema como -
control social; es decir, por un sistema de recompensas y sanc1_2 
nes "aceptadas por conformidad por los miembros del grupo, En e~ 
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ta pcrspect111a pierden sentido las 1nvest1gac1ones de las retu-­

ciones de causa a efecto.entre las distintas partes del sistema' 

ya siendo dependientes es imposible distinguir causa de efecto. 

Con el ina reo canceptua l y los 1nstrurr.entos .mal t tices, la escue-

1 a ortorjora, trat6 de seleccionar los elementos de la product1v_1_ 

dad y el comrortamiento organ1zacional tales como motivación, m~ 

rol y coih::>lór. ·le lo:. 9rnp0:,. f.l ri:sultaflCJ de ello fue conocer 

la mirnera en qu~ }¡i vida del grupo irnp~ctn en c~l comportamenlo 

del tr¡1)).1jador. 

Los c~tudios ele liowtorne indu<lablemente.flürm1tieron comprobar -­

cienUficarnente d punto de visto d'.~ muchos estudiosos de las o:c_ 

ganizaciones industriales; los primel'"OS P•Htldarios de las relu­

ciones humanas SJ.caron;; la luz el cax:-epto de organ11.aci6n como_ 

sistema socL~I. a los i<J\viduos. grupas informales, inlerreluc1g_ 
nes y la estructura formal (B~). 

Los estudios de Hawtorne indudablemente perm1t1eron comprDbllr ·~ 

cientlficamente el punto de vista de muchos estudiosos de lasº!:: 

ganlzaciones industriales; Jos primeros partidarios de las rela­

ciones humanas, sacaron a la luz el concepta de organización co~ 

mo sistema social re los individuos, grupos inforrnriles. interrel~ 

clones y la estructura formal. 

Los pioneros de las relaciones humanas concebian dos orientacto· 

nes: la preocuµación b~slca del hombre dentro de la organiza -­

clOn y la utilización de los métodos de trabajo en las ciencias_ 
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del comportamiento humano en el estudio de las oryan12ac1ones. 
Mayo. Roethlisberger, W1thead y otros partidarios de las relaci9_ 

nes humams desarrollaron diversos conceptos del comrortamtento h~ 

mnno, entre ellos. destacan los siguientes: 

El individuo no solo es motivado por incentivos. económ.~ 

cos, sino por muy diversos fuctores sociales y psicoló­

gicos, condicionados por creaciones, valores y actitu-~ 

des. 

El grupo informal se convirtió en una unidad ele primera 

importancia: en tanto 11ue el grupo influyr en Ja deter­

minación de actitudes y rem.Hmiento de los trabajado 

res. 

Los patrones tradicionales de liderazgo hilsados en Ja -

estructura formal de una posición en la org.:inización 
deben considerar factores psicológicos. 

La escuela de relaciones humanas asociaba la satisfac-­

ción del trabajador con lo prúductividad y destacdua -­

que una mayor satisfacción contribuir\a a un incremento 

de Ja productividad. 

Es importante la existencia de canales de comunicación_ 

adecuados que permitan el intercambio de lnformaclón •!! 
tre los distintos niveles jer~rquicos. 
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Se requiere Ja existencia de habilidades sociales y té.<; 
nicas efectivas. 

Los miembros de la organización pueden :-;er motivados m~ 

diante In sotlsfacción de neccsidades psicosoc1ales. 

partir de estas conclusiones. M.:iyo, influido por' Our~t1eim 

Pareto desarrolló su fllosofla gemnl sobre lo> problemas de la 

organización, s~oún lo cual los problemas tiparecen por causa -

de la desor9anizac16n social, procfuc1da a su vez µar la indus-­

trialización. La solución que plantea es una nueva sociedad en 

la que la planta labor.11, convertida en unidad annúnica con una 

organización formal e informal, deviene en el centro de la vida 

individual. 

A pi:sor de que 1 :'! escuela de relaciones humanas tuvo un impacto 

relevante en el pens¿¡miento administrativo, huho grandes crftJ­

cas y desucuerdos; se les critica por considerar a las re1acio-­

nes humanas en un 5istema cerrado sin considerar a las fuerza~ 

económicas y pollticas, principalmente al h,1her considerado de 

manera Inadecuado el papel de Jos sindicatos pue~ Mayo pensaba_ 
que estaba eficientemente. Esto coincide con la critica hecha_ 
a Mayo de que estaba de acuerdo con el sistema outoritario y 

con el mantenimiento de la estructura jerarquica. 

Estas visiones no obstante que no fueron compartidas por todos_ 

los miembros de la escuela, sirven para conocer las proposicio­

nes tendientes para alcanzar una organización ann6nica y 
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eficiente. 

Ahora bien, en cuanto al grado de aplicabilidad de esta teor!a -
en el estudio de la burocracia municipal, destaca la importancia 

dada al valor de la eficiencia que debe caracterizar a toda org!!_ 
nizaci6n, en este caso la adminlstracíón municipal. Ello conl lg 

va al anál isís de los factorE!s r¡ue inciden en el burócríltn para 
sacar mayor provecho de él, sobre todo en su inlúl"ilcci6n can s!ls 
demtis compañeros de trabajo como son la motivación. moral y l<1 -

cohestón entre los grupos. Se ha demostrado por r;iuchos te(Jr1cos 

cte la organil.ación Que las estructuras rigidas no son tas ma~, -­

con'lenientcs para lograr el cambio; al burócrata le 'Justa sen ti!:_ 

se motivado, que se le reconozcan sus virtudes y potenciaiirludcs 
y lo que es aún mas importante sentir que formo parte del equipo 
de trabajo. 

5. 3 LA ESCUELA DE Cill CAGO 

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 Chlcago, desarrollaron un estudio orientado en la comunidad y 
los problemas de estat!f!caciOn socia! (85). 

En su estudio, no se confonran de ver como es que las variables -
extraorganlzacionales Intervienen en la definición de la sltua-­

cl6n del individuo, sino que las analiza en si mismas, encentra!!_ 



127. 

do que mientras la ruptura en la jerarquta procede de un stotus_ 

en el trabajador y en su situación los cuales conducen al con -­

flicto; adem~s muestra que los cambios ambientales se relacionan 

con el comportamiento individual. 

Posteriormente, discfpulos de Warner dedicaron tiempo considera­

ble a la demostrnción de Que, factores como clase social, rcl1 -­

gt6n, raza, familia. etc., debertan ser tomados en cuenta en el 
comporL1ndent0 nr:J<1nt.::.ic1oníll. f\ceptó a los ~inúicatos como Pª.!:. 

te integrante 111! la p\;,nto y asume un papel de 1·~rsuación il los 

dirigentes simlicalc<> í;ara que colaboren y pMtic1pen en IJ sol~ 

ción de los probler.iil:.. de la e:;:,pres.a,; es en estn r:sfeno r1ondc ap.~ 

recen las técnicas de relaciones humílnas, las cuales enfatizan -

la importJncia a tom~r en cuenta al ambientt- donde se desarro -­

llan las negociacíones. Con tal motlvo se d1cf:! que, cuando r1rev.9_ 

Ieee la rh?sconficin1a y la M~Li l idad, la cornunic,1ci6n resu\t.1 d.!_ 

ficil y el acuerdo resulta imposible. [n tod() caso el cont.f!xta 

óptimo seria aquel que se logra il través de clos l lneilS de comun1 

caci6n: 

Entre l !deres sindicales y patronales. 

Entre la cüsp lde y la base Jer~rquica y entre los nl ve-­

les de la empresa y el sindicato. 

Una de las aportaciones de Warner y la escuela do Chicago es -­

que, da cuenta no solo de medio ambiente de la organización, si­

no de la relación de los cambios ambientales con el comporta--
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miento individual, para ello dió mAs atención al movuniento sin­

dica l. 

Los aportes que se pueden tomar en cuenta de la Escuela de Chic~ 

go en el estudio de la burocracia municipal, es el andl is is de -

ciertas variables sociológicas que inciden en el comportamiento_ 

de los burócratas en lcl organización, tales corFto el grupo socíal 

al cual pertenece, su reli~116n. relrii::1ones fmntliarl;!S y su pr.r~ 

tencnciíl a algún sindicato. 

Para obtener esta infonnílctón se:riu conveniente enlJh},ff 1;-;ntre-­

vistas con personas claves en la Jdrninis.tración r.iuniupal y apll_ 

car Clle$tionarios a! prr$Oíli:d. 

5.4 LA ESCUELA !llTERACC IO!il '.' T,\ 

A pesar de la gran influencia de mayo, las interoccioni~.tas son 

un grupo d 1 ferenc i ado que uti 1 iza instrumentos y métodos especi ~ 

les de an~lisls. La teorla de la interacción fué elaborada en -
la década de los a~os treintas por Cllapple y Armsbergen llarvord; 

sus representantes est~n de acuerdo en subrayar que en los estu­
dios organlzaclonales realizados, se habla venido prestando ate!! 

ci6n m!s a los sentimientos de la gente, que a lo que en reali­
dad hace y a la manera como se reldciondn entre sl. Por Lal rd­
zOn comenzaron a anal izar el comportami1.mto organlzacional, con­
creto y mensurable, Insistiendo en la utilización de conceptos_ 
operativos (66). Posteriormente los interacclonistas elabora-­
ron el concepto de sistema donde las tres partes Integrantes de 
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estos: interacc10ne!., actl'Hdade~ y sentJrn1e11los tienen una 

relación tal que, el cilrnbio en el comportamiento de una ílfecta 

a las otras. 

La rnayor1a de los interacc1onist<is creen que el m6dulo lle inter­

acción es lll variJble que jue9ll un papel determinante, de ahi 

Que sea necesilrio 1ndentificar la estructura 1nteracional del -

sistema, que exige: 

Li.1 1denl1f1c..ación de lJs persor111s 1ntcractU·Jntcs. 

L,1 mC'd1ción y frecuenc1'1 de las interacciones. 

Cofl las mcdicion(~~ obtenidas, es ¡iosihle ver J,) influenc1u de la 

cstruc.Lurd sü!Jre l~l modelo de intr.r,1cuón .. l\:.imi~mo es pos1blf.!_ 

ver cómo se aplican conceptos de teoría cl~sicil mas importantes_ 

y cómo los de autoridad de 1,1 ltnea .son definidos nuevilmente de 

manera operativa y no fonnal is ta. 

El cambio de actitudes en la organización, se plantea mediante • 

un cambio en la estructura tecnológica e interacciona! de la or­

ganización y mediante las técnicas de relaciones humanas capaces 

!1e provocar un ca!l'lbio en el comportomiento interaccional de la -

organización. 

Cabe mencionar que a pesar de las contribuciones relevantes que 
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hicieron los interaccion1stas a la teorla de la organización, la 

importancia dada a la estructura tecnológica ha venido a calmar 

un vacio del movimiento de Mayo, quien t1abfa prestado poca ate!!_ 

ción a la organización formal. 

Crozier critica a la teoria interaccionista 1 en virtud de que -­
dió siempre mayor importuncia ii los valores que conceblan el des 

contento, las divisione~ y los conflictos.erM1 el precio t.J:~e una 

sociedad debe pagar por el progreso. (87) 

La csciu~la ¡nteraccioni~L,:: ofr(:ce anorte~. si~r.1f1c:Jt1vos a: e~t~ 

dio de la burocracia municipal, en el sentido rJc qur. indudable­

mente en todo grupo social, se present,rn una serie de 1nteracciQ_ 

nes como producto de las relaciom~s amistosas o sentimentales -­

que surjen de los individuos. al verse obli9ados a r;ornpi)rtir gran 

p,)rte de ti cr.iro en las jrf:as l ubora 1 e~. 

5.5 LA CORRIENTE LEW!NJANA 

Esta corriente se desarrolla a partir de un grupo que se reunió_ 
alrededor del psicólogo Kurt Lewln, durante los años cuarentas. 

Su rigor y neutralidad cient!fica contrastan aparentemente con 
el desempeño proselitista de los interaccionistas. 

Para los Lewinianos el mando era ante todo una relación personal 

y durante mucho tiempo Intentaron ignorar los aspectos sociológ.!_ 

cos organizacionales; esto se comprende en virtud de que percl-­

bieron que detras de su posición clent!flca y modesta. estaban --
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animados por cierta pasión normativa y una exigoncia moral. 

As! como eran investigadores rigurosos. eran ciudadanos que bus­

caban demostrar la superioridad de un estilo permisivo de mandar 

y descubrir la forma de convertir a los miembros Je las organizE_ 

cienes actuales a aquella forma superior de relaciones humanas. 

La corriente lewinianil constituyt: la fuente ldeológicíl de inspi­

ración r1e lorias J,15 técnica~ forrn,1tiV\JS dcsJrrolladas en Estcdos 

Unidos y en Europa después de los años treintas; sus investiga--

cienes del funcionamiento de las organ1zacicnes, 

ron a cubrir profundamente sus Jsp1racion0s (Bf:). 

no a lcanz~ 

No obstante. los experimentos rcrilfzados pm· esta corriente per­

mitieron anal izar que el es ti lo ml respons11ble del control in-­

fluye considerablemente en la actitud y comportamiento de lo; -

subordinados; ello quiere decir que un supervisor de estilo so­

portable y permisivo, contribula a crear un el ima laboral favor!'_ 

ble a incrementar la productlvldad de Jos trabajadores. 

Pensando en su grado de aplicabilidad para el an~llsis de la bu­

rocracia municipal, serla recomendable investigar las relaciones 

jer~rqulcas entre jefes y subalternos, a fin de conocer el grado_ 

y tipo de control que ejercen los superiores. para medir Ja infl~ 

cía en la actitud y comportamiento de los subordinados. que dele!:_ 

mina al ambiente de cooperación y de satisfacción sobre su tra­

bajo. 
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CAPITULO vr EVALUAC!ON DE COllJUNTO 

Como pudo verse, el e~tudio de la burocracia municipal reQuiere_ 

necesarí amente ser abordada desde una perspectiva cientff i ca a • 

fin de que su caracteri2atión se rúalice objetivamente; solamen­

te de esta manera es posible identificar l,1s potencialidades re"­
les del factor humano para llevar a caho cambios trascendentes ~ 

en la estructura de gobierno y dt• adminíslroción del rnunictpio. 

En este sentirlo, considero nec<:s•ffi,1 lu reol1zac16n fle un QStu-­

dio c1enttfko ~,cibn~ \,1 hurocrac1a mun1c1ridi. oJ f¡n ele poder ch­

señar las estrategias rje cambío y elaborar lc..:. 1r:strumenlo5 de -

racíorwl idMl i1r!ministr,;tiva ncordes a la~ r.iH'r\ttertstic'3s especJ. 

ficas de los mun1cipios. 

[u virt1Jd de lo nnterior es conveniente intur<.o1onar en los estu­

dios mó.s relevJntl:!S qu~ se han reHI izd,1D sobn~ ta e~truttura or­

ganizactcinal y las estructuras de pOdQr. En ~stas se encuentra_ 

que, a medida que los cientfficos sociales se hM1 ido interesan~ 

do sobre la problemAticd de la organización y el igi~n<lo sus ins­

trumentos conceptuales, los limites de las díver>as esrnelas se 
han vuelto i ne i ertos. 

Con la finalidad de medir el alcance y aportaci6n de los díver-­
sos enfoques de estudio cienllfico de Ja burocracia municipal, a 
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continuación se tratara de hacer una evaluación de estas, en re!! 

ción a mHodos, valores, conceptos e hipótesis centrales. 

6.1 ORGANIZATIVO - ADMINISTRATIVO 

En la revisión flecha a las diversas teorfas que conforman este ~ 

enfoque, es posible darnos cuent.1 que tanto Weber como el princj_ 
pal exponente de la teorfa de 11) orgMHldCl6n, como loo; diversos 

autores postweberianos, ~inal tzun y hacen planted.111u1~os proposi t.!_ 

vos a los problemas qua ocasiona una sociedad índustriaJ. En ·­

vJrtuU de ello el an~lisis organizacional pasa <l un priwer pli!-~ 

no. 

Las variables que aporta este enfoque para el estudio de la bur~ 

tracia municipul, son oquel las QUe identifican a ld burocracia ~ 

como una organirnción formal e infornat. Hespecto u l"i5 príme~­

ras ~adamas se~alar las siguientes: 

La nonnatividad del municipio que se conforma por el can-­

junto de leyes, reglamentos y .1cuerdos que regulan la orga­

n!Zación y funcionamiento de esta dependencia de gobierno. 

la estructura administrativa del municipio. 

Los planes y programas de gobierno que establecen los obj~ 

tivos y metas que encauzar~n las acciones de gobierno. 
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La relaci6n jer~rquica que se da entre funcionarios y su-­

bord 1 nados. 

Las \\neas de autoridad tanto del ayuntamiento como del -­

presidente mun ic lpa l. 

Los elementos de racionalidad administrativa, tales como ma 
nuales de organlzaci6n y procedimientos. 

Eticiencta .:idm1nistrativa que debe t:droct.i.:rizar a la buro-­
cracia en el cumpl imicnto de sus funciones. 

Desde el punto de vista de la organización informal se puede ha­

CP.r referencia a las categor{as que califican a la burocracia C.Q_ 
mo un sistema de tensión de cambio. estas son: 

Las relaciones de poder internas a ltl admrni!itración municJ 
pal (camarillas. grupos de poder, sindicatos etc.). 

Las relaciones de poder externas que se representan en los 

grupos de poder tanto locales (caciques) como de parte de_ 

los gobiernos estatal y federal. 

Sin embargo estas categorlas se encuentran influidas por un ses­

go institucional. que determina la elaboracl6n de propuestas tec­

nocrHlcas con planteamientos insuficientes ante la problema­

tlca municipal. Es por esta razón que ademas de la perspectiva_ 

Institucional, es necesario que retomemos los aportes del enfo­

que estructural poi ltlco. 
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G.Z ESTRUCTURAL POLJT!CO 

A pesar de que en la teor!a Marxista no existe un estudio acaba­

do sabre la burocracia, los rroblemas burocr~ticos y la consi -­

guiente alineación son un aspecto del problema general de la do­

minación de clase. En este sentido, la teoria Marx.isla sin~ µ~ 

ra identificar a la burocrJcia municipal como un grupo sociul al 

servicio de tos grupos econórriicamente dominantes. cuyo papel liil 

V'2nido siendo determinado por- la incorporación del mun1c1p11J cil 

proreso de desarrollo econfirnico PilCioni1l. 

Las v.'lriobles que pued(:n ser ilpllcílda~ a: estudio d~' la !)urocr~ 

ciJ :r.un1cipal desrte la perspectiva del enfoque estructural poll­

tico se desprenden del an~lisis de los siguientes factores: 

Intereses que repr~senta la burocracia. 

El conservadurismo burocr1Hico r¡ue caracteriza 1.Js organiz~ 

e iones. 

La resistencia al cambio por parte de los diversos intere-­
ses pa 11 tlco·econ6mi cos. 

La ideologla de la burocracia en favor re la clase en el pg_ 
der. 

La estructura económica en el municipio que determina las­

contradicciones de las acciones de gobierno. 
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La evoluuón 111st6rica del rram1c1pio. 

De conformidad con los estudios de Marx, que conctben que la actl_ 

vidad del Estado reproduce los intereses m:ls generales de la clil_ 

se dominante, existe suf1cienle evidenci11 como parJ seíidlllr lü 

rept'esenL:ici611 µriv1 leyia<Ja y el tratamiento cspt:ciul que e:.o~ -

interese~ reciben der1tro de las funci(lnes de l~ burocracia, en -

su acción d~ l]ar;inti;-or la reproducciúrt de un sist(lfll,l de dcmtnr1-

ci6n. 

Jnrlur,1!1J1,;•1rnt 0 . \i! ~': 1v1<1<1d 1\r~ J;i hur~JCr,1r.tD cstft Sl'S!Jilcld htlCia 

la satisfacrión r1c 111terE!ses de la clase dominM1t.e; dependiendo_ 

del griH1o de dcsi1rrol ICI económico del municipio; \'eremos que a -

medida que rl muntcip10 se desarrolla econ6m1c11ntente, la comple­

jidad del apar<llO burocri'1tlco es mt1~ e<:.LJlinHla y con una fun -­

ctón nrer:IS<1, (\OC• C?'J J,1 de s,:dvaguardar lüS 1ntereSl'S de los ljrl_!_ 

pos econór:iicamr.nte dominantes, sin dejar el control social y µo~ 

l ftico sobre los gruros m(h desfavorecu.ios. 

6.3 PSICOSOCJllL 

La uportación fundamentul que ofrece este enfoque en el estudio_ 

de la burocracia municipal es el de poner atención en el hombre_ 
como la v{1riable m~s compleja de toda organizac16n. A través de 

dicho enfoque, es posible ver que el fcnó:neno de lil eficiencid -

esta vinculado antes que a los procesos de programación, a la dJ_ 

n~mica psicosocial del individuo.' El hombre es ante todo el pu.!! 
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to crucial del an~iisis y de la metodoiogla social, no obsLante 

que rnuchOs <ie los estudios requirieron de bilStante tiempo para -

ofrec~r r~suitados, por ejemplo el cte H,1wtorne. 

Un aspecto ad1c10nal que aportnn lns diversas 1~scuelds rJe este -

enfoque. tiene que ver con el co~portarn1entu del hombre, su grll­

do de interacción social, la s:1t\SfJcc1ón y r..aUvJciór1 h(,r1(1 s•1 

trnbajo. Se encontró Q\J0. id .Ktitud ·:Jel burócrata tambtl!n c.<::tti 

rlcLNm1n.1d0 r:or sus relacieinés can 1!\ :¡ru¡;o y por la i11terucc16n 

con sus rcir:1¡:,1ñ1?ros Oe traL:jo. 

t:n este sentido. ia~ var1nb\cs de la:, cu;ll1:s p11rte este enfoque_ 

son: 

La ;'}Ct1tuct dél liur(Jcr.Jta frenti~ .J su:. ~ur1eriorcs y con -

sus compañeros de truliajo. 

Lit ¡11teracci6n óe los c_¡ru¡¡os t:n lrl tom?. dt: d1!us1ories y 

en el cumpllmienlo de sus funciones. 

El 1 iderazgo de los grupos por parte del Presidente Munj_ 

cipal. 

La autoridad de los grupos f)Or los ~1rupos d1rigenle~ -­

(ayuntamiento o Presidente f.\unicinai). 

El el ima organizacional que influye en las actiturJes de 

líl burocracia frente a SIJS resro1sabilidodes, al mantener una 
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moti vaci6n permanente. 

Es importante ver QUe este enfoque no se hace cueslionamientos -

de car~cter ideológico, corno si lo hace el estructural polltico, 

acerca de los intereses que representa la hurocracia~ lu causa -

de el lo lo encontr;1mos en el llecl10 de que este enfoque surge con 

un fenómeno lii~t..JriG.1 trJscenc1ente: la qran Empre~,J. Este ne-­

cho influyó dctermint1nlt"lrnente en la evo\11ri6n <1f~ las ideas res-­

pecto .JI ¡·r1pPI .\e L1 hurocroc1ri; por ur1 i1Flc1, li1 9r;¡n C'mpresa e~ 

t1mul6 el 1rt'.J.l1n1t:11tiJ r rcnoú1 1:i6n df• uri.~ c1i·;c1n\1ri:i p11ra t!l cu~ 

plímicnto de 1,1~. meta:. ne efici.::ncio y por ot1·v lado cond1c1onó_ 

e1 íl!:Stirrollo twrocr~t1r:o r1 su:. fffODIJS nece~.ldfldcs y viil:Jres. 

En est~ conte.<to. le preocupoc1ón por 1,1 iHÍiiplación del hur6-

cr,;t.1 cobro rclevancí.1, busc1incto logror <JH sc1t 1sfa-:-c16n en ~l ó~ 

blto lilbor(1!, a fin de obtener el m1h1mo de su eficiencia y pro· 

duclivillad. 
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BUROCRACIA MUNICIPAL. 

t40. 

Como ha podido verse, el estudio rte la burocracia !la estllcJo co~ 

dic:ionada a las fuerzas históricas imperantes en un momento de­

terminado, de ahf que lris clivcrs,1s v~orias hdyan cumplirJo un p,1-

pel limitado. 

l•JS ti:;orj,1'.:. 11e! CítfC..qll~ J!Jrr¡1nistr\1tiVO Of"Q,lnli":lll'lü Vif!!Pt'Oll <l 

imrrimir elementos lle racionill idad al (1parato b11ror.r,'1t1co 1~r1 np_Q 

yo al desarrollo económico, sin tomar en C!Jenla J;is rélccion~s -

de rioder al exterior de la organiz,1c16:1, n1 al H1d1viduo. Pnr -

su parte las teorias que corresronden al ~nfm1 tll! eslnicturrii pol_t_ 
tico llacen 1rn cue!illon.1m1ento di;!} p-1¡--cl o.~ la h1iror.r.1c1a, precis_~ 

mente ante el inminente desarrollo industrial que df.:mímt\6 la 

integrarión •le ar1ar(1tos hurocrfitico~. que qaram11urr.Jn ¡;¡ n?-­
producción ne los intereses capital1stus. es por ello que StJS -­

teorias representun ur1u crllicñ n la explotac1ón que !rnpl icaba -

el desarrollo de tal sistema productivo. 

Posteriormente vemos que los efectos del desarrollo económico se 

ven plasmados en el grado de explotación de la fuerza de traba­

jo y que se refleja también en la burocracia; en este sentido -­

surge una nueva visión teórica que es ofrecida <lcsde un (mfoqJe_ 

psicosoclal que se interesa por las condiciones especificas del 

burócrata en el ambiente laboral, su grado de seguridad, con -­

fianza, motivación, superación, etc. factores todos ellos dete.!: 
mi nantes en el cumpl !miento, de objetivos y metas de toda organ,i_ 
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zaciOn. 

A pesar de las grandes aportaciones que hacen (dda uno de los e~ 

foques, considero necesario definir los elementos conceptuales -

y mctodol6g1cas para rt?ill1zar un estudio c1entffico de lJ buro-­

cracia municirid, con la finalidad de exnlicar y prc<lecir su -­

comport{un1ent.o a efecto de ad(;;it.ar las proceso~ de modernización 

que esUi eufrcntJnUa actualmc:itc esta instancia b~sira de gobie!:_ 

no en nuestro pa I ~. 

Con ió f;noi 1dJr.:i Ui:: se:i .... L1r :1n.-1 S';rte dt 1.::lu;c•nto:. ccnce;:tut:les_ 

y mctodolóqicos. que ctctien s~r cons.idr!rJdos en el antd tsis J -­

conttnLJtKlón ::e exponen 1:!1 '.>\'.:.terna de valores que dE>be predom1-

nr1r en el estudio, la metodologfa a desarrolar y finalmente la -

utilidad que tendrla la realizución de un i.:stud10 r.te tal natura­

lezJ. 

7. 1 SlSTEM1\ 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 fu!!_ 

clón social y reformadora que la burocracia tiene como parte fu!!_ 

damental da la instrurnentoción y puesta en marcha del proceso de 

fortalecimiento municipal. 

El investigador debe retomar las variables que los diversos enfE_ 

ques y teor!as ofrecen para el estudio de la burocracia que se_ 

explicaron anteriormente. 
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Ante la nueva perspectiva del municipio, la burocracia tiene una 

nuevil tarea que llevdr il cabo, en virtud <Je ello se rlebe dcsta-­

car la función social en favor de la comunidad municipal. 

Por otra parte, el estudio debe a~iortar elementos que tengan V2_ 

l idez en todos los municipios. Sin emtrnrgo. los concfptos y ¡!}~ 

mento!i cientfficos deben es¡,ecif1c2rs1: par{~ cao,1 realHJlld concr~ 

ta, adapt~ndose il l:!s conrl1C'\ones locílle::.. 

Un aspecto íl tomur en cuenta,~:;. !.:: necesidt.ld lle •Fi,1l 1.:ar ,1 1.1 -

tnirorrac1a cfrro un grupo {JllE· for::i · :··:!rt.1.: •k ,¡p,~ r,q.in!:'.t!('ión cr.:in 

leye::. y normas formales, cuy.Js urea~, est~n e::.pedi1CJfi'enl~ de-­

terminad11s y con retar.iones al ex.lí.~rior ck la org.1n1nc1tnt. Se 

dctie considerar tarnb1én el desarrollo llistórico que hu tentdo la 

burocracia municipal. vincultindola íll proC<:$o <le desi!rrollo eco­

nómico del rr.un1c1pio; f 1nulmente e~ ncr1~s.1ri0 q110 se tome en -­

cuent·1 al conflicto que sufre el burócrata cu.:nt1o no se siente • 

motivado para real izar su trñb;ijo. 

l.2 NIVEL DE ANAL!SIS 

El estudio cient!fico de la burocracia municipal debe partir de 

un an~lisis inductivo es decir, de hechos emptrícamente verifiCf! 
dos, oue una vez contrdstados con L1 teorta que analizamos en la 

segunda parte de este trabajo, permitan ofrecer resu 1 tados gene­
ralizables al contexto de las burocracias municipales de M~xico. 
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Por olríl rrnrte. en el an<,1isls, es cond1c1ón sine qu;i non, cons_!. 

derar el contexto lli'.itórico, yr1 qu~ no es posible aislar el fen~ 

nieno de la burocracia municip11l con un sentido estt1tico; induda­

blemente las conclic iones históricas han sido determinantes tonto 

para IJ conformación de los diversos enfoques y lcori.1s .• ~~1 co­

mo tarr.hi~n para la explicación acere¡¡ de lil evolución del mun1c_i_ 

pio y el proc~~so de estructuración iH1m1nistrativ.1~ no es lo mlE_ 

rr:o el munic1p10 en México antes de 1983 que después de e~.te --

El estudio c!el r.iun1cípio desde una perspecllvil histórica requie­

re Que el invest1~adur recurra ,j los urclnvos !:1'.:.t:1rico-:; fJ1.1e -­

existan en el municiµ10 objt~to de eslurho, can la f1nal1dad de -

que las fur.mt~s que ilpoyen la inve~.Ugaci6n sean lo m[is origini11 

posible. 

Otro factor que e~ 1m¡JorLantc tomar en cuenta, es qui? 1rn ~"tu-­

dio con car~cter c1enttfico acerca de la bu1·ocracia municipal r.<E. 

quiere de una colaboración interdisc1pl tnr!.rlil, p11ra que no ten­

ga un car~cter parcial; como hemos visto tienen el mismo nivel_ 
de importancia, tanto la estructura formal de la administración.­

como las relaciones de poder y los factores psicológicos; en es­
te sentido los tres enfoques aportan una parte sustancial del 

anal !sis y si se descuidara alguno de el los se incurrlr!a en un 
estudio incompleto y por ende insuficiente. 

Esta necesidad del estudio inlerdisciplinario retoma ciertos a~ 
pectas , a saber: 



1.44. 

De la sociologia, la función social de la burocracia, al 

servir de enlace entre la comunidad del municipio y su -

gobierno. 

De l• psicologla social. se anal iza al aparato burocrit.~ 

co como un sistema de relación entre grupos}' entre ind..!_ 

viduos. 

De la economla, se anai iza a lo l;1JrocruciJ r:omo un grufici 

social al servicio de los intereses económitos de la -­

clase dominante. 

De la administraciOn1 se percibe a la burocracia como -­

una organización formal encaminada al cumplimiento de -­

los objetivos planteados en los planes y programas de g~ 

bierno. 

De la pol(tica, se concibe a lu burocraci.1 como un grupo 

de poder. 

La ventaja que ofrece un an~lisis interdiscipllnario de Ja bu­

rocracia municipalt es Que se evita el reducclonismo y se logra -
un nivel general de anAllsls. 

J .3 METODOLOGIA 

El estudio clent!fico de la burocracia municipal debe realizarse 



t~S. 

a partir de los el0mentos que nos ofrece 111 tcori.i an.-d1z.J.J¿¡ y -

evi tanda los errores o que conduce el mero emp1rtsmo. 

Algunos de los principales errores metodológicos en que ha incu­

rrido el empirismo son: 

El intento de hacer recomendaciones técnicas inmediatas_ 

sin elabon:ir rn<Jdelos explicativos de la realidad, o bien 
aceptando muliE:los uni L1terales. 

El sal lr.11miento de los pu sos elementJles del méto ... 10 cte!.!_ 

tffico en el afanoso interés de obtener resul todos inme­
diatos. 

La sobreestlmaciOn de la experiencia personal como fuen­
te de conclusiones íncluso teóricas. 

La generalización sin tener el fundumento teórico ni em­

pírico. 

Respecto a la aplicación de la teor!a, es conveniente que se -­

ut 11 icen las Cñte'}:lr!as de los di versos enfoques teóricos para e>­

p l icar un aspecto de la real !dad. El enfoque organizativo expll 

carta aquel los aspectos que tienen que ver con la estructura fo!: 
mal del mun!c!plo; el enfoque estructural poi !tlco, las relacio­

nes de poder que se manifiestan en este ámbito de gobierno y que 

inciden en la organización burocrática; e! enfoque ps!cosocial -

explicarla los fenómenos relativos al burócrata en la organiza--



e i 6n mun id pal. 

Un aspecto importante Que debe ser considerado es el relativo_ 

al manejo de hipótesis y su posibilidad de ser verificadas. Co­

mo ya se sei'lal6 en la primera parte de este trabajo, un metodo­

que ofrece posibilidades para una tarea cientlfica sobre -

la burocracia es el hipotético deductivo, el cuíll por sus carac­

terisUca~ considero m~s adecuado parJ nuestro objeto de es tu 

diu, claro sin descuidflr las variables Lan ricas en contenu1o -­

que nos ofrece! la rr:tl l it1ad. 

Cons1Gero que el c:::;luJio de 1il !1urocrtlriíl neccsarL1mente se debe 

hacer de acuerdo al tipo de mun1cip10 y dentro de carla unu de -­

el los. resaltando aquellos elernenlos sobresalientes. y que los 

Jiferencíiln entre si. a efecto de que las proposicionc~ que se -

hagan sean lo mtis iidecuudo posible. 

Con la final 1dad de conocer el desarrollo hist(irico de la buro -

cracía muntc1pal podrlti aplicarse un r:i":>todo de an8lisls históri­

co evolutivo, que permita conocer cual ha sido el comportamiento 

del municipio y su consecuente des.1rrollo administrativo. 

/\horo bien respecto de las técnicas de investig3Ción que podrlan 

aplicarse serian la observación, la entrevista, el r11nst1onario 1 

el anAlisl~ de casos y los ejercicios vivenciaies o de simula -­

ción. Mediante la observación es posible obtener datos a partir 

de la·reldctón visual. Es convenienl~ seílalar que por su carc'E. 
ter un tanto cuanto subjetivo, los datos pueden tener un sesgo, -



El P5turl1L1 de.· CbO v lo<; »jf:r·c1cio:. 'JJY('fl" ¡.:J,.'., ·,·;;1 lé:-_111CitS 1ro 

1j~rn~i:-; de 1m·e:.ti');1ción :¡11(· ~·1J•~1;.=:ii :,r_rVll ¡;.ir.i t·~;;l:::0r fPnórrt: ~ 

nos C:.SfY.!cíf1:.:o:, d~:i 1:1 t:tirccrM.1.·:1 r:1un1n:i-1l. 

7.4 UTIL!f.lf,D Dl:L [~;fU(J10 

IHM 1r1>'e5thJ'ició11 r011 c,n-actPrlstl:tis CH!ntlfica-; d•~ la twrocra­

i:.·ií1 m:mlr::1pdl LJerrintir\11 lu s1;rn1(!nte: 



1.48. 

a) Caracterizar el fenómeno Liurocrót1co municipal en un -­

pais subdesarrollado y formular los elementos teóricos -

apropiados par:l su aniil isis. 

b} finalizar a lü burocracia municipal, pJra conocer las po­

tencialidades efectivas par¡:¡ llevar a cubo cilrnbios tras­

cendentales en esta esfera de oohierno. 

e} Avunzar en el esturlio 'tenU!'ir::o de !1:10 ttc Ir·~ (']e.1u'ntos 

fundarr.cnta\es de la a11;r.1ni::.tr,1ción p\ltJl1et;, r.ue es el ~iu 

mano. 

d} Conocer lu capacidad de la l•urncr:ici·l munic1¡iril para as~ 

mir las re~ponsabilidadcs que la descenlral1,:rici6n el 

fortalecimiento municiiJal ofrecen. 

e) r:anoccr los el~rr.cntos q11e requien'.? la 1'>11roi:-rar.i(1 ri.11n1ci­

frnl para lograr la aulnr!eterm1na1i6n [J'Jl iticJ y at1minis~ 

trativo que requieren los munlciriios para lograr su des2_ 

rrol lo. 

f) Estudiar a la burocracia desde una perspectiva interdls­

cipl inaria y no unilineal. 

g) Proponer e>quema5 y modelos de desarrollo administrativo 

municipal adecuados a la realidad municipal. 

h) Resaltar el papel que tiene la teor!a en todo ejercicio_ 

de investigación cientffica. 



CONCLU510N[S 

Corno ha podido vrrse, el estudio de la burocracia ha sido un -

campo poco estudiado por los especialistas en administración pú-­

bl ica; ~u ant.il1s1:; genernlmcnle rro'>'iene l1C las inVC!;tJgaciones_ 

realizadas en el camrio de la udministracíón privada. 

Por otra p<:1rtc, al referirnos a la burocracia municipal, encentra 
mos q1¡1"• n0 f'YJrtn:t r~••llll"J' rt,., t,~J n1t11r~l~1r1 y r;¡n cmbMgn. fl'l 

nei:~sür1G 1rknt1f1rJr s11s c:ir.:ict1:rl·~t10~ e~.: 1cc11HJ~ para cr•r:e_ 

cer la factibilidad dr> ohten~·r resultados tlalrigadores de los pr~ 

yectos di:: 9fJ~l\~rnc q1·.~ ::~_, esl,íq l \1•','ar:r.k1 .1 r:abo (1ctu:ilr11ent':', tP~ 

dientes a moderni2 • .tr la:, e<::.tructurils polltJca~-adm1n1strativas -

<1e J;1 inst11wia m1m1c1pal. 

fn el rre>rinte LrilbFlj0 s<~ un~l11nron lus cond1c1ont•s prevaletie~~ 

te~ t-ri 1:1 rnun1cip10 nr:«ÍCJno, y es cloro i1dvertir que cxiste~u~­

gran rezago en lo~ ~mbitos económico, po!Hico y soc1ul y como_ 

consecuenriu de e:to~. un griln r.traso en Id~ estrurturns orlrnini..?_ 

trativas. Son pocos los municipios con suficiente capacidad ec2_ 

nómica, que soportan el peso de aparatos adm1n1~trativos comple~ 

jos, este es el caso de los urbanos; mientras Que la mayorta, 

los municipios rurales y en trans1ciOn, apenas si cuentan con un 

pequeño grupo de personas que son insuficientes para afrontar 

Ice; grandes ner.esidades de la poblacíón. 

Por lo anterior, se puede afinnar que las perspectivas del fort~ 

leclmlento municipal que se plantean a partir de las reformas --



con~tttucionale$ y lo5 procesos nacion;lles de descentra! ÍZr1C16n_ 

y desconcentración. son muy limitadas, en virtud de la falta de 

aparatos burocráticos capacitiidOs para asumir las recientes 

atribuciones y llevar a cabo las n11evas funciones asign,1das al 

municipio. En virtud de el lo, es imprescinclilllc que se logre -

uníl ~ontinuidad ílel funcionarnient.n adfllinistrativo, que imprima 

la solidez rt.x:esJri;J purJ h.Jcer efectivo un proyecto de tal enve.r.:. 

gadura. tlo e'.> posible que el inumcipio cumpla lo!". postulados -­

constitucionales y afronte l11s necesiíladc~ de la po!Jlació1~ '..i e:~ 

tla tres ;:iños se hace una renovación d~ las personas que trabu-­

ja;o pc1ra el gobierno munic:irJal. 

Es inconcebible que conoc1encto nuestros problemas y riccesidarlC!~. 

sigamos actuando ron tiiJlCZJ. Lo~ problemas fundamentulrs de -

W::w:ico reclaman una actitud emprenderlor,1 de parte de quienes tr~ 

bíljan en el servicio ¡1úblico. Sin embargo, t<1mhién es necesario 

rev.1lorar el digno papel de quienes haciendo J un laílo sus inte­

reses µartlcuiares, dedican su esfuerzo y dedicación a atender.­

ele manera directa o indirecta, los problemas inmediatos a que se 

enfrentd ia población. Es por el lo que se deben reconocer los -

derechos y prerrogali vas a 1 as que consti tuc i ona Jmente es merec~ 
dora, la burocracia municipi\I en virtud de los articulas 115 y -

123. 

Es necesar10 que se estcLleLc.a un sislerna de carrl~ra administra­

tiva para la burocracia municiral. que considere las caracterts­

ticas especificas de los municipios mexicanos. Dicho sistema d! 

be estructurarse a partir de los modelos teórico explicativos, -



tales como el organizallvo-admin1strat1vo, el estructural pul itl_ 

co y el psico-social. 

Si bien es cierto que la burocracia municipal est,~ Inmersa en -­

una estructurri ddrrnnistraliva, sujeta a leyc~, y norrnas, su com-­

portumiento est~ determinada por el contexto social en el cual -
esU inmerso. asi como rior su propia ideologto. La sociedad ha 

ido av(1nzJn~o en cuanto a actividades, ideas y •;Cíl!..mientos, y -

la reiil id.id 11.:i <kmDstrado que no es r1crtu que exi.~ta uno r1eutr~ 

lidt1l1 µol1tica cte li\ IJtJrocr,)(ia. 

La burocrucia rnonici¡i:Jl actúil respondiendo a 1ntere:.e:. poliu -­

cos, por lo q11e es conveniente que los ~oh1ernos munic1pal~s -­

aprcncLJn a i:onv1v1r en la diversidad de 1deds y il conccrt.1r con 

loo; ~Jf!Jfios s0ci.1l"'; •r .. ~s representativos 1fo estíls. Es el plura-­

l 1srno Ht~olóqico 10 q11e le (JJ s11stenlo a cuolquíer régimen dcrno­

crát1co. En todo caso. el protJlema radic,1 en encontrar los rr.ec~ 

nisrnos que logren encauzar estil diversidad hacia los principios_ 

y objetivos de un proyecto nacional. 

CuJlquier propucsti\ objetiva y racional tendiente a meJorclr el 

papel de la burocracit1 municipal, debe abordarse cienttficamente 

y no solo rJesde perspectivas empíricas o por analoglas de proce~ 

sos en otros paises. Adem~s dichos estudios deben tener un enf~ 

que ínterd1sciplinario que abarquen los thversos faclore:; pollt.!_ 

cos. sociales, cultur.Jles y administrativos que inciden en su -­

comportamiento. 



Solamente cudndo se conozcdn las caracteristicas y condiciones -

en las que opera la burocracia mun1ciral, sr.rd poc;ibl1:= ic1C!ntifi­

c11r la viabilidad de los cambios estruclur11les que se proronen -

para el munici¡_¡io. 

En virt11d 11e lo antenor se rerom1enrt1 le siguiente. 

Todo proceso de reforma o r.,odernización rnunicipr:il ri:r¡111?._ 

re dr. un aparr1tf· b1rocr «1 t ico :;uf 1 .- i cntr:r.r:nte pn~j-.,1rado -

y crnr.í1romd1do con ias opcJone~ politiCiJJ fund.~rr·-:ntule::. 

del l'•J!S. 

Es necesi!riü dttrl0 unu mayor rontinuifL1d de aparato ad-­

ministrativo dei municipll), para imprir.iirle una sol ir.le: 

al desarrollo <Je su) re~.ponsahllidades. 

Los Cc!mb1os t.?Structuralcs dPI rnunic ipiQ nrJ se pu1?-rlen dar 

soloir.ente reformado su nor111at.1virJ<id, ~ino que se deben 

cambiar las pr~cticas pal iticas que co1:1dyuven a Qtie el -

trazo económico, polllíco y social se perpetuen, como -­

son el centralismo y caciquismo. 

La descentra! ización de funciones de los gobiernos estt1-

tal y federal 11acla el municipio debe hacerse de manera_ 

gradual y de acuerdo a la capachJoJ de la burocracia mu­

nicipal. 

Es necesaria una definición jurldica de la burocracJa m!;!_ 



nicip;~l. e11 virtud di.: que no esta claramente esµecifico.::_ 

do su ré'g1rnen lahorJl. 

Es necesario que el estudio de Id tiurocracia mun1c:ipal -

si: aborde c1r•11tlficar.iente para que las ¡·ropue:itai: do: or­

ganbi.lción y funcionamiento sean .:ideclliltias ii 1 a real i --

11ad. 

Se f('í/ldf:'re r¡11P el estmlio r1P ld lmrmr.~d,J St! rc,:¡\1ce­

dt: ucur:rJo .:1 la tipcrlogtíl murnc:¡1iil. r1nr lo que .rnte~, -

de proceder il su invesligac16n, lo!i ni1Jl\H.·1p1os se deben_ 

agrupor {j(> JcucrrJr:; i: UflJ ti í1') 1 ü:Jf r) e 1 f'rlt H j r:arnentr! co~n- -

probarla. 

[1 estudio de Id burocrilc1a r.nmJClfJ•!l df~hc ser abordodo 

con un enfoqw' interdiscipl tnano cu¡·.i" d~ ,1\h1rcilr lo~. 

r1iversos nspr:ctos pol1l1'.::1JS, sor:111l'''.i, cultur,1le•, y ¡11lrn.~ 

nistrtilivos que inciden en el µQr:.onal al servicio clel 

municipio. 

Los diverso; enfoques y teorias sul1rc la llurocracia se 

deben contrastar con datos empf ricamente ver i f xcados. 

Es necesario instrument.1r un servicio de carrera muntcJ.. 
pal adecuado a las caracter1st1cas de la tipologia muni­

cipal, que eleve la vocación de servicio y termine con -
la pr~ctica de renovación trianual del aparato burocrat.!, 
ca. 



Es claro advertir que por las condiciones prevalecientes en Ja -

mayoria de los municipios. real1zJr estudios de lo burocracia p~ 

ra proponer rnodelos odminisLrativos mas adecuados, serla casi i~ 

posible que los 9obiernos municipilles pudU:r<1íl hacerlos por· si -

solos. Por estJ r1116n. Sf.l requiere un;¡ coord1nac1ón tnterinst1-

tuc1onal cntn~ J¿¡s dependencias 9uhern.:w;entr1les y las instituci~ 

nes de educJción su¡icrior, a fin de elat1or{1r las metodo!outus n~ 

cesarla:-, par:J la elaboración de dlllGnóstic:os de IJ burocracia m~ 

niciµal y con bilse C<rl estos, proceder a la estructuración de 

los mo:lclos de cürrera t.:d~1Jr¡1:;trdLJ'1J. hJ estll ndnerd :;e 1•0 -~ 

drían a¡!rovr-char los cuadros de profe:;1onistas que furrn,)n las -­

univers1dac.les en todc1 el ¡:l<ll'..i, ,-isimismo serf11 1111a bu~n<} rn.1nera -

de vinculJr L.i l~oríri con !r1 µrcJ.•1.'J .'JOCJdl. 

Existen in~Lituc1ories con b,v:;tc1 r::i:periencia en el e::.lut.l10 del éim 

bite muriicip<tl, corr,o t!l Centrci :tac101~al de Estu•.1ios Mun1cir\1le$_ 

de la Secrdada de Gob€'rnilción y ei Centro dC' Estudios de f,Jmt­

nislración Municipal del lnst1Luto tl<H:1onal d~2 Mmtn1strac16n -­

Pública, que bien poc1rlan emprender la labor anteo señalac1a. 

México cuenta con hombres capaces, aprovechérnoslos en beneficio 

de la causa municipal. Es hora de dejar a un lado los 1.1rnentos_ 

y buenos rirop6sitos, debemos evaluar riut1 stros aciertos y desa 

ciertos y encaminar el rumbo hacia el hoy y el mañana. 



C JT AS B IBL! OGRAF 1 CAS 

1. JOSE GAMAS TORRUCO. El Federalismo Mexicano. MéJ(ico. 
SEP-SETENTAS, 1975. p.89 

2. Ibídem p.p. 89-92 

3. CO'lslitur.ión Pol1tica 1Je Jos Estados Unidos Mexicanos. 
Comisión Federal Electoral. México, 1985 p.67 

4. JOSE Gt.f!AS TORRUCO. Oh. r.it.. p. 93 

5. li>l<I. 

6. Of-1/1.1~ DE LA TílRP.E DE LA MOR/\.. La Oescentral 1zac1or1 en 
e i EHñdo Federal Mex 1 cano. Tes i ~ de Uc. eo Derecho 
Escuela de Derecho. Universidad i\n~huac. M6.qco. 
198t.. p.HO 

7. Jllidem p. A2. 

8. Ibídem p. 95. 

9. LUIS AGUILAI< VILLANUEVA. Pol lt1Cd y Hucional idad Adm1-
nistrntiva. México. Ed. ll/AP. 1ggr. pp. 144-145. 

10. Véiise Revista ele Administración Pübl ica tlo. 63-64. 
Mó,1rn. Erl. HIAP. 1'J85 pp. 101-1[)3. 

11. JORGE S.WEG llELU. M,1rco 1!1st6rico ,Jurlcl1co del Articu­
lo 115 C.onstitucional en: Jorge ~H1yeg, llelu et al. 
La Refonna Municipal en la Constitución. M&xico, Ed. 
PorrOa p. 37. 

12. Constítucitin Poi ilica de los Estados Unidos Mtl:-:icanos. 
Ob Cit. pp. 119-120. 

13. SEílGJO GUTIERREZ SALAZAR. El Régimen Constitucional -
del Municipio en: Revista leerla y Praxis Adm1nistrati 
va Vol. 1 flo. 2 abril-junio de 1987. -
México IAP-lluevo León, 1987. p. 31. 

14. Constituc16n Poi ftica de los Estados Unidos Mexicanos. 
Ob cit. p. 120. 

15. Jdem. 

16. JORGE SAYEG llELU. Ob cit. pp. 38-40. 



17. Constitución Pol!t!ca de los Estados Unidos Mexicanos. 
Ob. cit. p. 120. 

1B. SERGIO GUTJERREZ SALAZAR. Ob. cit. p. 33. 

19. JORGE SAYEG HELU. Ob. cit. p. 28-32. 

20. Constituci1m Pol !tica de los Estados Unidos Mexicanos. 
Ob. cit. p. 121. 

21. Idem. 

22. JORGE SAYEG HELU. Ob. cit. pp. 38-40 

23. Constitución Pol ltica de los Estados Unidos 11.exicanos 
y sus Reformas. 

24. Centro Nacional de Estudios Municlí•rllt?'i. U Desafio 
Municipal. México. CllEM. 1985. p. 110. 

25. Ibídem pp, 22-1·225. 

26. GUSTAVO MARTINEZ CABAf1l1S. La .lrloinistrac16n Estatal y 
Municipal en Mér.ico. México, fai. llirW \~JAli. p. 256. 

27. Tomado de SERGIO GUTIERREZ SALAZl\R. Aspectos Constitu­
cionales de las Relaciones Jur!dico-Laborales de los 
Gobiernos Estatales y sus Trabajadores. Gaceta Mexica­
na de AdmtnisLración PúbliCtl Estatal y Munic1p.Jl Uo. 4. 
M~xico. ltlAP. 1981 p. S2. 

28. !bid. 

29. !bid. 

30. JOSE OAVALOS MORALES. Los Trabajadores al Servicio de 
los Gobiernos de los Estados y los Municipios México. 
Revista Estudios Municipales No. 5. 1985. pp. 55-89. 

31. Conclusiones de las Mesas de lrabajo del Seminario 
Taller Sobre Recursos Humanos y Carrera Adm!n 1 strativa. 
valle de Bravo. Ed. de México. 25-29 de junio de 
1984. s.p. mimeo. 

32. !bid. 

33. GUSTAVO MARTJNEZ CABAíll.S. La Carrera Administrativa 
Municipal en México. Gaceta Mexicana de Administra-­
ci6n Pública Estatal y Municipal. México. Ed. IHAP. 
No. 14-15. abril-septiembre de 1984 p. 30. 



34. 

35. 

36. 

37. 

lbidem p. 34. 

JOSE La Palombar11. Burocracia y Oes.Jrrol lo Po11tico. 
Ouenos Aires. Edit. Porrúa. 1970 p. %. 

Enciclopedia Internacional de Ciencias Sociales. 
Madrid Ed. Aguilar 1977 p. 284. 

MAX WEBER. El Po!·!tico \'el C1Eritlfico. Madrid. Alian­
za. Edit. 1979. p. 84·. 

36. NICOS MOUZEL!S. Organización y 8urocroc1a. Oarcelona. 
ed. Penlnsula. 1973. p.22. 

39. M,,x WEOER. El Pol!t1co y el C1entHico. p. 25. 

40. ~AX WEOER. Econom!a y Socle<1<líl. Méuco. fd. f .e.E. 
r. 730. 

41. OSCAR OSZLAK. Ilotas Criticas para una Teor!a de la 
ílurocracia L,td:tal er1 1rorla dr- la P.urocr.1ci~ Est~tal. 
argentina. td. Paidós. p. 256. p. 171l. 

42. It>idem. pp. 59-61. 

43, MAX WEBER Econom!a y Sociedad p. 707. 

44. lbldem. pp. 736-740. 

45. lb1dem. p. 707. 

46. !bid. 

47. Ibídem. p. 175-176. 

48. IHCOS MOUZELIS. Ob. Cit. p. 75. 

49. lbidem. p. 66. 

50. BERNARDO KL!KSBERG. El Pensamiento Organizativo: del 

Tay!orismo a la Teor!a de la Organización. Vol. 11. 

Argentina. Edlt. Paid6s 1975. p. 160. 

51. N!COS MOUZELIS. Ob. cit. p. 75. 

52. lbldem. 

53. BERNARDO KL!KS6ERG. Ob. cit. p. 163. 

54. NICOS MOUZELIS. Ob. clt. p. 87. 



55. !bid. 

56. !bid. p. 91. 

57. lbidem. p. 91-96. 

58. lbidem. p. 171. 

59. lbidem. p. 172 

60. MICHAEL CROZIER. El Fenómeno BurocrHlco pp. 34-35. 

61. lbidem. p. 45. 

62. IHCOS MOUZELIS. Ob. cit. p. 14. 

63. STAllLEY MOORE. Critica de la Economla Capitalista 

M~AICO Siglo XXI Ed. 1974. pp. 94-95. 

64. CARLOS MARX Y FEDERICO Er:GELS. Obras Escogidas T. l. 
l~oscíi. Ed. Progreso. 1978. r. 113. 

65. tl!COS MOUZELIS. Ob. cit. p. 16. 

66. VLAO!fllR l. LElllN. El Estado y la Revolución Moscú. 
Ed. Progrt>so, 1978. pp. 32-34. 

67, Ibídem. pp. 53-54. 

68. ANTONIO GRA~CI. La Po 11 tic a y el Es lado Moderno. 
México, Premia Ed. 1981. p. 69. 

69. RALPH MILIOAtlD. El Estado en la Sociedad Capitalista, 
México Siglo XXI Ed. 1963. p. 115. 

70. lbidem. p. 119. 

71. NICOS POULANTZAS. Estado, Poder y Socialismo. México 
Siglo XXI Ed. 1983. p. 187. 

72. lbidem. p. 192. 

73. JOSEPH LA PALOMBARA. Qb. cit. pp. 24-25. 

74. lbidem. p. 26. 

75. MAX WEBER. Economla y Sociedad p. 193. 

76. ROGER 8ARTRA. Et. al Caciquismo y Poder Poi lt!co en 

el México Rural. Siglo XXI Ed. 1975. p. 29. 

77. LUISA PARE en ROGER 8ARTRA. Et. al. Ob. cit. p. 32. 



70. lbidcm. p. 3ó. 

79. SILVIA CALVO Y ROGER OARTRA EN P.OGER OAIHRA. Et. 
al. p. 58. 

80. GUSTAVO GORDILLO. "Estado. Movimiento y Coyuntura" 
en PABLO GONZALEZ CASAllOVA Y llEC10R AGUlLAR CAM!ll. 
México ante la Crisis. México Siglo XXI. Ed. 1986. 
p. 303. 

81. NICOS HOUZELIS. Ob. cit. p. 33. 

82. ROBF.ílT M!CHELS. Los Partirlos Polltico; Vol. 11. 
Buenos Aires. Amorrortu. Ed. 1972 pµ. 153-189. 

03. tHCOS MOUZELIS. Ob. cit. p. 105. 

84. BERt:AROO Kll KSDERG. Ob. e i t. p. 185. 

05. CFR. tllCOS HOUZELIS. 106-\\4. 

!ló. lhlélf;;;. p. 112. 

87. Ibidc~. p. 114. 

88. MICllAEL CROZIER. Ob. cit. p. 14. 



BIBLIOGRAFJA 

LIBROS 

1. AGUILAR VlLLAtlUEVA, Luis. 
Polltica y Racionalid·1d Administrativa 
México, Ed. INAP. 1984. 

2. 8ARiRA, Rog1~r. Et. al 
Caciquisr::o y Poder PullLiCO en P.l México Rur,11 
1·~'.oxico Siglo XXI Ed. 1975. 

3. CEIHRO NACIOliAL DE ESTUDIOS MutllC!PALES. 
El Desafio Mu111cipal. 
Méxicd CNEM. Secretarla de Gobernación. !985. 

4. crnrno NACIOtiAL DE ESTUDIOS MUtHCIPALES. 
El Mun1cirno Mexicano. México. Talleres Grdficos de la 
Nación. 1985. 

5. COl•STITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UiHDOS MEXICANOS. 
México. Com1516n Federal Electoral. 1985. 

6. CROZIER, Michael. 
El Fenómeno Ourocr,\tico vol. I I 
Buenos Aires. Amorrortu. Eíl.1969 

7. ENCICLOPEDIA ItlTERtlACIONAL DE CIEllCIAS SOCIALES. 
Madrid. Ed. Aguilar 1977. 

8. GAMAS TORRUCO, José . 
El Federalismo Mexicano. México. SEP-SETEtlTAS, 1975. 

9. GONZALEZ CASANOVA, Pablo y AGUILAR CAMIN, lléctor, 
(corrlladores). 
México ante la Crisis. México Siglo XXI. Ed. 1986. 



.10. GRAM5CI. Antonio. 
La Pol ltica y el Estado Moderno 
Escritos Uno. México. Premia Ed. 1981. 

11. KL!KSílERG. Bernardo. 
El Pensamiento Organizativo. Del Taylorismo a la 
leorlo de la Organización Vol. l l. 
Buenos Aires Ed. Paid6s. 1975. 

12. LA PALOMBAíll., Jnseph. et. a]. 
B1irocrufi,1 y ílP~ilrro\\o Po\1ticí' 
1rneno<; f.trc~. E11. Paiílós. 1963. 

13. LUllll, VI1,•IW•lr llich. 
El Eslc. 1!0 y la ~f!Vl)\uri(1n 
l·\1scú. [t1. l'ro~¡r~so 1970. 

14. MARl lllEZ CAílAfíf,S. Gustavo 
La Arlministr,,c16n Estatal y M11ri1cipal en México 
México, [d. lnap. 1985. 

15. MARX, Carlos y EllGELS, Federico 
Obras Escogidas T.I. 
Moscú Ed. Progreso, 1978. 

16. M!CllELS, P.obert. 
Los Partidos Polltlcos Vol. 11. 
Buenos Aires, Amorrcrtu Ed. 1972. 

17. MlllBAHD, Ral.ph. 
El Estado en la Sociedad Capitalista 
México Siglo XXI Ed. 1983. 

18. MOORE, Stanley. 
Critica de la Econom!a Capital is ta. 
México, Slglo XX Ed. 1974. 

19. MOUZELIS, tlicos. 
Drganlzacl6n y Burocracia 
Barcelona. Ed. Panlnsula, 1967. 



20. íl',/ll1K, Oscor 
Teoriil de la 81Jrocrac in E5tataí 
Buenos fdre:. (d. Paidos. 19811. 

21. POUcAli1ZAS, lliros. 
Est<icto, Poder y ~;rJC l íl l 1 srno 
México. Siglo XXl E<1. 1983. 

22. V1\RIOS AUTORES 
Ln Reformn tt,unir1pal en }¡1 Constitución 
}~éxico, td. Porrt'i<i. ~985. 

23. WEHER. l1iri:1 
Ecor!cmta y ':lar 1edJt1 
}lé:-; 1 co, !.:: . ~.'.E. nn: .. 

2•1. \-!EBEK. M,r<. 
E1 r.1ent1f1co y 0\ Pcilitico 
MJdtid, Al 1nnza, Ec\. t979. 


	Portada
	Índice
	Introducción
	Primera Parte: Bases para el Análisis de la Burocracia Municipal
	Capítulo I. Marco de Referencia del Municipio
	Capítulo II. Elementos para un Diagnóstico de la Burocracia Municipal
	Segunda Parte: Enfoques y Teorías para el Estudio de la Burocracia Municipal
	Capítulo III. Enfoque Organizativo-Administrativo
	Capítulo IV. Enfoque Estructural-Político
	Capítulo V. Enfoque Psicosocial
	Tercera Parte: Hacia un Estudio Científico de la Burocracia Municipal
	Capítulo VI. Evaluación de Conjunto
	Capítulo VII. Elementos para un Estudio Científico de la Burocracia Municipal
	Conclusiones
	Citas Bibliográficas
	Bibliografía



