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INTRODUCCION

Durante la década anterior, un importante ntmero de goblernos
de los palses en vias de desarrollo procuraron contener el
crecimiento del empleo ptblico, “congelando” la contratacicn de
personal, despidiéndolo encublertamente y suprimiendo pueatos de
trabajo. La contraccidn en la cantidad de empleados publicos se
originé en el marco de una profunda crisis econémica qQue ss
caracterizé por el agotamiento del modelo de desarrollo, el bajo o
nulo crecimiento de las eaconomifas nacionales, altas tasas de
inflacidn, la excealva carga del endeudamiente publico externo y
loa graves déficits flscales. Para superar estos problemas, muchos
paisea decidieron seguir las -recomendaciones -cuando no
imposicliones~ de organismos financderos internacionalesa, con el
propéaito de modificar el rol Iintervencionista del Bstado y

resstructurar su aparato administrativo.

Iniclalmente esta medidas tuvieron su orlgen en la talta de
mejores opoiones para superar la crisis econdmica, pero en la
actualidad existe la complacencia gubernamental de continuarlas.
para adaptarse K las profundas transformacilones que ocurren
vertiginosamente a nivel mundial, como son, deade el dmbito de la
economia, la globalizacién de los procesos aconémicos, .la'_
regionalizacidén en grandes bloques comercliales, loa acelerados

cambios cdentificos y tecnoldéglcos; en lo politico el nuevo oraen



por el fin de la llamada “Guerra Fria"“, los cambios en Buropa

Central y la deaintegracién de la Unicn Soviética.

De tal manera que el papal estatal ae replantea.
principalmente en la vida econdmica, con fuertes repercusiones en
su aparato administrativo. Kate proceso que en los medlos
gubernamentales se conoce como la reforma del Estado, afecta a
paisea con economias y regimenes politicos diferentes. En América,
asume caracteristicas gque varfan de un pais a otra. Bn México, del
agotamiento del modelo de desarrollo y la. profundizacién de la
orisis econdmica originaron la aplicacién de medidas de cambio
estructural, Si blen el desarrollo requirié un Estado que asumlera
el cardcter de promotor y sel extendiera en la mayoria de Jlos
aapectos de la socliedad clvil, en la actuallidad busca reformarse,
primeramente en el dmbito scondmico, con el objeto de entfrentar los
problemas estructurales y adaptarae a - las profundas
transformaciones mundiales; en consecuencia la wmodificacidn de su
Ppapel propicia la reestructuracién cuantitativa ]
redimensionamiento de aus egtructuras administrativas ¥

ocupacionalea de la administracién publica.

La crisis econcmica y los problemas rfilnancieros del KRatado
mexlcano, mde que el glgantismo o J1neficiencia de su aparato
administrativo, fueron las condiciones para iniciar los programas y
politicaa de ajuste econdémico. Estas se 1levaron principalmente con

la aplicacidén de medidas de austeridad y disciplina presupuestal
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que se Intrumentaron mediante la reduccidén del gaato publico, la
desincorporacién de ent:.ia'ac'ies paraestatales y la contencidon del
empleo publico. Para desacelerar el crecimiento del personal
burdcratico en las dependencias de la administracién federal se
tomaron accliones c¢omo el ‘“congelamiento” de contrataciones,
despldos de personal de conflanza de manera unilateral, y la
Intrumentacidn poaterlior de programae de retire voluntaric del

personal sindicalizado.

La reestructuracién del empleo en la administracidén piblica
federal mexicana contrajo la tendencia al Incremento en 1las
plantillas de las dependencias; sin embargo, no se han visto, de
manera general beneficios ni Jindicios de mejoramiento en la
operacién cotidiana, al mismo tiempo gue prevalecen obstdculos en
la modernizacién de los sistemas administrativos. El1 ajuste de
personal dejé de lado al principal y mds dindmico de sus elementos,
los individuos o personaa que la conforman, pues no abordé aspectos
que generen mejores y mayores condicliones de desarrollo. Las
medidaa adoptadas no fueron conalderadas de manera prioritaria.
postergando el mejoramiento de loa sistemas administrativos de
personal, frente a los cambios oourridos, cuando también reguieren

de manera urgente la modernizacidén de sus prdcticas.

La investigacién se situa en el andlisis de los camblos
ocurridos por la modificacién del papel del Kstado, y las

implicaciones que tlene en el ‘“tamaffo” o ‘“dimensiones” de la
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administracién publica. Bn tal orden de Ildeas, se péx‘ce de la
hipétesis que la reestructuracién del empleo piiblico, como
consecuencia de la reforma econdémica del Esatado, ase enfocé al
redimensionamiento cuantitativo de estructuras administrativas y
ocupacionales, postergando la modernizacién de los salatemas
administrativos de personal, Que lncluyera aspectos cualitativos de
mejoramiento de funcionarios y empleados de las dependencias del

Ejecutivo federal y el de sus productos o servicios.

51 marco teérico de referencia del estudio se encuentra en el
Capftulo Primero, donde se definen y explican los conceptos de
Kstado, gobierno, sector piiblico y administracién piiblica, toda vez
que algunos circulos gubernamentales y medios de Iinformacidn
tienden a confundirlos deldberadamente como sindnimos; aai mismo,
se deatacan los componentes del sistema de administracién piiblica y
de los subsistemas al interior de las depsndenc.laa.del Bjecutivo.
De todos ellos sobresale el relativo a la adminiétracién de
personal y modelos para su estudiac. A efecto de ublicar el problema
de la JInvestigacién, se expone la tendencia histérica del
intervencionismo estatal y de sus repercusiones en el dmbito de la
administracién publica mexicana, posterlormente se presentan

algunas interpretaciones sobre la reforma del Estado.

£l Capftulo Segundo aborda el comportamiento higtérico deld
empleo en la administracién piublica centralizada, a partir del

perfodo posrevolucionario y de la reestructuracidén ocurrida en las
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plantilles de personal de la administracidn publica centralizada,
por la aplicacién de las politicas de cambio estructural en la
economia nacional durante loa iltimos diez afios. Posterliormente se
muestra el niumero de empleados y funcionarios de las dependencias
del Ejecutivo en la actualidad y se advierte de la ralte de una

viaién integral en el empleo por el redimensionamiento del personal

publico.

En el Capitulo Tercero se hace referencia al régimen laboral
del empleo en la administracién publica y los distintos tipos de
ingresc a su serviclo. Se distingue entre el cardcter de
funcionario y empleado, asi como de la existencia de una variedad
de términos utilizados en la legislacicn mexlcana sobre el personal
publico. Asi mismo, se incluyen los aspectos cualitativos de los
alstemas de adminiatracién de peraonal no considerados por el
redimensionamiento y qua, a pasar de su incuestionable
trascendsncia, contintan en el olvido, como ol de la Inatauracién
del aervicio civil de carrera y el de nuevas formas de

administracién.

A efecto de particularizar sobre el ajuste del personal en la
administracién piublica centralizada, se presenta el estudio de caso
en la extinta Secretaria de Programacién y Presupuesto en el
Capitulo Cuarto, no porgque su fuaién con la Secreteria de Haclends
¥ Crédito  Piblico hubiese obedecido al proceso de

redimensionamiento, &lno para anallzar laa caracterfsticas
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especificas de la reestructuracién, toda vez que la ausencia de

estudios en otras dependencias impide reallizar comparaciones.

Finalmente, el Capitulo Quinto presenta una interpratacidn
sobre el redimensionamtento en la administracién publica y del
énfasis pueato en los aspectoa cuantitativos. En oposicién a la
reestructuracién cuantitativa se destacan algunos elementos a
considerar en la estrategia de modernizacién del personal piiblico
en los aspectos cualitativos y las condiciones presentes. Cabe
soflalar que al final del trabajo se presantan algunos ocuadros

elaborados y la bibliograffa consultada.
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CAPITULO PRINERD
EL ESTADO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA.

I.~ FUNDAMENTOS DEL, BSTADO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDKRAL
MEXTCANA.

Como en otras dreas del conccilmiento social, la administracidn
piblica estd determinada por categoriaa que le sirven como
alementos conatitutivos para au analisia. Segun Alejandro Carrillo
Castro, déotas en ocasiones forman parte de concepcilonea complejas o
bien subyacen en el guehacer administrativo cotidianol. En
relacién con lo anterior debe aclararse de antemano gque no se
pretende reallzar un examen exhaustivo de los conceptos expuestos
por teorias administrativas pasadas y presentes sino servirse de
aguellos generalmente aceptados en la prdctica administrativa, como
marco de referencia para la exposicién del siguiente tema de

Investigacidn.

En principio, puede afirmarse gque ‘todo estudio de la
administracién piublica estd relacionado con los conceptos de
Eatado, goblerno, ssctopr piblico y poder eJecutivo, loe cuales
constituyen une unidad, pero para efectos de estudio es necesario
distingulr sus similitudes y direrencias, pues en alguncs medios
gubarnamentales se Incurre en el error de confundirlos

deliberadamente ¥y a utilizarlos como sindnimos, hecho Que provoca

1 Carrille, Alejandro. 1988(b): 34,

14



iAncertidumbre en la poblacién al ser manejados indistintamente como
1o mismo por altos ftuncionarios ptblico y representantes de los

medios masivos de comunicacidn.

Mientras el Estado es el medio fundamental de la sociedad para
garantizar la obtencidén de los Irfines sociales, el goblerno es el
elemento dindmico encargado de garantizar la convivencia pacifica y
el bdienestar soclal de un pueblo. La administracién piliblica es
quien Instrumenta la politica gubernamental, a la cual se encuentra
subordinada en todo momento. No obstante, Luclen Nizard reconoce
gue también asume acclones contradictorlas, porgue ejecuta, pero
también representa intereses de los medios donde interviene y de
los grupos a los que girve, los cuales suelen actuar de manera
clientelar?. A la vez, no siempre las 1ineas polfticas gque le
corresponde dinstrumentar son homogéneas y articuladas, por lo
contrario, en la prdctica sa muestran no s8élo variadas, sino

contrddictorias y désarticuladas.

El Estado debe considerarse como una forma de ordenamiento
hisgtérica que no alempre existié y cuyo desarrolle es relativamente

reciented. Su desenvolvimiento colncide con la épaca del

2 Citado por Pardo, Maria. 1991: 23,

3 E1 Estado sodernc es und forsa de organizacitn histdrica reciente. La tipologia wis conocidd vy aceptada para
el estudao del Estado moderno es la del criterio histérico que propone su evolucion en la siguiente secuenclat
Estado feudal, Estado estaaental, Estado absoluto y Estado representativo. Otra clasificacion hace referencia 2 su
participacion instrusental en el dmbito de la econowia, esto es Estado del bienestar o Estado Abstencionasta, Cfr,
Bobbin, Norberto. 1991: 158 v subsiguientes,
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Renacimiento que rompié con las estructuras politicas de lé Edad
Madia. A partir del Estado moderno se crean y crecen organos y
formaa de aplicacion del poder, Institucionss burocrdticas Vv
teorfas que permiten su ostudio. Max Weber lo deseribis como un
proceso inexorable de concentracién del poder piiblico, que se da al
través de la monopolizacidén de algunos servicios esencialea para
el mantenimiento del orden interno y externo en un territorio, asi
como por la creacidn de normas Juridicas cocreadas mediante el
derecho y un aparato de coercidn, necesario para su aplicacién. La
formacidén del Kstado moderno, segiin la concepcién weberiana, es un
fendémeno de exproplacidén de los servicios por parte del poder
ptiblico, como el de las armas, y ae desenvuelve almultdneamente al
de la expropliaclén de los medlios de produccién por los poseedores

del capital.

Bl Egstado moderno tiene como elementog cam'zccerxstiaas el
pueblo, territorio y gobierno. De ahi que segiin Norbert.lo Bobblio ae
reconozca como el ordenamiento Jjurifdico para los fines generales
que ejerce el poder soberano en un territorio determinado<. Para
Herman Heller éate se encuentra por encima de todas las formas de
poder gue existen en un territorio por el hecho de gue sus 6rganos
puaeden ejercer su capacidad coactiva, esto es, posee una calidad
soberana. No obstante no se lo debe I{dentificar por sus partes,
toda vez gque es un ente con unidad y reciproca interrelacién, no es

el gobilerno, pero tampoco el territordo o el pueblo sino gQue son

4 ldes.s 159,
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todoa ellos. Dicho de otra manera, el Estado es la Zforma de
organizacién politica juridica y administrativa de un pais, el cual
ejerce acclones de soberania y coercidn; correspondiéndole el
monopolio del poder politico y la dominacidn sobre el conjunto de
individuos asentados en un territorio; sus decisiones ae basan en
el derecho, el cual tiene el cardcter obligatorio ., general,

manteniendo la unldad sobsrana de accién®.

La soberania otorga al Estado el poder de crear y aplicar el
derecho en su territorio y hacla el pueblo, dsl cual recibe el
merecimiento para hacer valer su tuerza y legitimidad. Kl
territorio es el limite de validez espacial del derecho, cuyas
normas Juridicas emanan del poder soberano y inicamente tienen
reconocimiento dentro de determinados confines. E1 pueblo es el
elemento humano de aplicacion de las normas Juridicas y, salvo
casos excepcionales para determinados sujetos, los cuales se
constituyen en sus cludadanos. El gobierno indica no solamente al
conjunto de personas gque detentan el poder politico sino también a
los érganos que lo ejercen. Conaecuentemente constituye un aspecto
del kstado, ya que es parte de las instituciones que llevan al
cabo la direccién y conduccicn de la sociedad, manifestando la
orientacién del régimen politico, a efecto de gque la poblacién
adopte las pautas por él1 establecidas, segin la legitimidad y

normas vigentes.

5 Carrillo, Ramiro. 1981: 112,
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Por la tendencia a monopollizar la fuerza, el gob.iérno ejerce
la supremacia del poder piublico. De acuerdo con la divisidn cldsica
de poderes, lo piublico ecoincide con 1los 6rganos de la cispide del
ejecutivo, legislativo y Judicial, quienes tienen las funcionas
fundamentales a cargo del Bstado, alendo una prdctica indivisible
pues éste como unidad politica, econdmica, social y militar otorga
la unidad del poder soberano del que es depositario y en el cual se
apoya para ejecutar su accidn. Por consiguiente, el poder estatal
es uno 8olo, y 8u divisidén corresponde a 1la mera convencién de
eaferas de compstencia gue efectia mediante las funciones de
naturaleza legislativa, ejecutiva y Judicial, a cargo de esos tres

grandes érgancs esatatalesd.

Las actividades estatales tienen el propdsito de conservar la
armonia de la socledad, 1o cual Jimplica el establecimiento del
orden normative gue regule a loas particulares y al mismo Eatado,
esto as, la ajecuclidn de actos para alcanzar fines Qcondmicos v
soclalaas. De ahf que, segiin Ramiro Carrillo el concepto de sector
ptiblico comprenda a la parte organizada del Eatado (mgoblerno), el
cual lleva a la gestién del aparato administrativo para la dotacidn
de blenes y servicios a la socledad (administracién publica), se
retiere al dmbito de competencla y clircunacripeidn gua le
corresponde de manera exclusiva o bien la comparte con loa

particulares en actividades de fndole econémico y soclal, ".. airve

para agrupar y diferepnciar a lae dependenclas y entldades pibllicas

o [oidea,t 114-115,
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que concurren en los mismos campos de actuacién con empresas de
caracter privado o particulares diversos gque a su wvez se

dldentifican con la inicliativa privada“7.

£kl término de administracidn publica contliene cuatro
connotacionesg: la primera tiene un cardcter formal y deriva del
derecho poaitivo, otra ae reflere al conjunto de institucliones del
goblerno, una mds lo identiflca con el proceso administrativo y el
que lo relaciona con el conjunto de conocimientos siatematizados
que la conforman como una diaciplina clentifica. Para afectos dal
pPresente eastudio, se le considera como la estera del Ejecutivo, el
&goblerno en aceién, la fusrza que organiza y concentra el poder
para conducir a la socledad, y de g@er su mediadora frente al
Bastado; como el cumulo de institucdones que funcionan con base a
distintos ordenamlientos Juridicos y recursog, los cuales Inciden en
diversos aspectos de la socledad, atendliendo sus demandas®. De
esta manera, g8§e reconoce como parte de la unidad conceptual del
gobierno y del poder eJjecutiva en particular, que constituve un
sistema, Integrado e interrelacionado por diferentes elementos,
cuyvo funcionamiento es complejo y a su.vezr forma parte del sistema
polftico, del cual ejecuta sus declaiones. Ambos aslistemas ae
encuentran insertos en un contexto global gque constituye la

socledad.

7 ldem.s 113134,
8 Fresidencia de )3 Kepablica, 1982: 28.
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El silstema de adminiastracién piblica es ablo una eonvencion
para su andliasis, gue refleja la intencién politica de exigir a las
diferentes partes del poder EjJecutivo 1la plena congruencia y
coordinacién de sus acclones, a efecto de garantizar su ericiencia
v articulacién 4global de la socledad?; ejescuta o Instrumenta
decisiones de tipo politico, por medio de normas, objetivoasa,
estructuras, érganos, funciones, procedimientos ¥ recursosa
(humanos, materiales, técnicos y financieros). Formalmente estd al
servicio y cumplimiento de obJjetivos nacionales gque dan apoyo y
sustanto al Eatado. Por ello, los macanismos que conducen a la toma
de decisionea por parte de la J1nstancia gubernamental influyen

determinadamente en sus procesos internos.

La administracién publica estd condicionada por el régimen
politico dominante. Aunque tedricamente en este la aapeciallzacidn
conlleva a un principio de colaboracién de poderes, 'est:o no impliea
un equilibrio entre los mismoa. Si el predominio es dell EJjecutivo
se dice gque ea de tipo presidencialista, sa8i por lo contrario
predomina el leglalativo, el régimen es parlamentario. En el
brimere, el Ejecutivo es el titular de la administracidn piblica,
sus colaboradores son secretarios del despacho que soe apoyan en un
cuerpo especializado de personal para la aplicacién de las
declisiones politicas, eato es la burocracia. En el tipo
parlamentario se conforma por el conjunto de ministros que 8son

nombrados por el parlamento, asiendo.responsables de sus actos ante

¥ Idea.s 29,
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él, ellos forman parte del gabipete ¥ edercen en su nombre y
representaclidén la gestién de los diversos ramos de la

administracién publica.

Bn un régimen presidencialista como el mexicano, los dérganos
auxiliares del poder KEjecutivoe guardan una relacién de orden
Jerdrquico dependiente del presidente de la republica, qulen
mantiene la unidad de mando, para realizar los fines de la
administracién publica, de la cual es el Jefe supremo, a la vez que
concentra los poderes de decisidn, mando, nombramiento, resolucidén
de competencias disciplina y uso de las fuerzas armadas y de
seguridad, ademds ejerce al través de sus colaboradores las
funcliones administrativas, conservando la unidad del aparato

burocrdtico.

Por otra parte, conviene diferenciar entre las formas de
organizaclién del agoblerno de las del KEatado. Estas 1idltimas se
refieren & su unidad total, en tanto gue las primeras designan la
manara eén gue 8e encuentra esgtructurado el conjunto de Oérganos
encargados de ejercer las funciones gubernamentales. Las formas de
organizacién eatatal correaponden a las relacionss que 8o
aeatablecen entre sus elementos segin se tenga un sustento central
o federal. En el primero todas las funciones gubernamentales se
ejercen unitariamente y su campo de accién abarca todo el
territorio y pueblo, a diferencia del federal gue se 1Integra por

diversos estados <rfederados con territorico. poblacicn y gobiernos

21



Joberanos y autdnomos para crear o modiricar sug normas, Pero 3in

contravenir el pacto de la federacion.

Como creador del derecho, el Estado estd obligado a realizar,
cbedecer y hacer valer un conjunt¢ de normas Juridicas. Por
congigulente la administracién piblica también estd oblligada a
ejecutar aguellas normas del &mbito de la autoridad gubernamental,
las cuales derivan de los preceptos establecidos en la
constitucién politica, tratados y convenios internacionales, leyes,
reglamentos, decretos, acuerdos, circulares, programas, Ordenes y
demds disposiciones emitidas por el poder Ejecutive o por los otros

poderes ptblicos.

£1 fundamento legal del aparato administrative del £Estado
Mexicano estd determinado por la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos gque eastablece en su articulo 90 lo
siguiente: “La administracién pitiblica federal mexicana gors
centralizada y paraestatal contforme a la ley organica gue expida el
Congreso de la Unién, depositario del poder legislativo, gque
diatribulrd loa negoclos del orden adminiatrative de la Federacidn
gque estaran a cargoe de las secretarias de Kstado y departamentos
administrativos y definira las bases generales de oreacién de las
entidades paraestatales y la intervencidn del Ejecutiveo federal en

au operacldn”io,

10 Constitueisn Politica de los Estados Unidos Rexacanss comentada. 198s: 210,
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Las bases de organizacion de la administracidn piblica federal
mexicana se prescriben en la Ley del mismo nombre y cuyo articule
lo. eatablece sus partes en centrallizada y paraestatal. Bn el
primer caso, la conforman la Presidencla de 1la Repiblica, las
secretarias de Estado, Ilos departamentos administrativos y la
Procuradurfa General de la Repiblica, mnientras que en el otro lo
constituyen los organismos descentralizados, las empresas de
participacién estatal, las inatituciones nacionales de crédito, las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las inastltuciones

nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos ptiblicos.

La presente inveastigaclén comprende el eatudio del personal de
las dependencias de la administracidn centralizada a que hace
raferencia el articulo 2o. de la Ley Orgdnica de la Administracién
Piiblica Federal. Estas se caracterigzan por guardar uné relacidén
directa e inmediata con el titular del poder Ejecutivo por medio de
las secretarfas y departamentos administrativosil, los que tlenen
una responsabilidad de orden politico-administrative, porgue dan
regpuesta a demandas, preaiones y apoyos de la poblacién, en tanto
que la administracién descentralizada guarda una relacién de
Jerarquia distinta, toda vez gque &8e caracteriza paor poseer
peoraonalidad Juridica y patrimonio proplos, asi como por haber sido
creados para la produccién de blenes o la prestacidn de servicios

especlalizados. Segin Francisco Rulz Massieu, las asecretarfas de

11 La Ley Organica de §a Admimistracion Pdblica Federal solo hice mencinn del Departamento del Distrito
Federal como departasento adarnistrativo.
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kstade son organos auxiliares del Ejecutivo que comprenden
eastructuras adminisgstrativas personas y recursos para ejercitar las
competenciaa gque tes tiga Jla Ley Urgsdnica de la Administracién
Publica Federal. Su carsdcter es eminentemente politico. &
diferencia de los departamentos administrativos que, en principlio,
tiene una existencia técnica administrativa; Jla Procuraduria
General de la Reptiblica es el representante legal y abogado

Juridico del Ejecutivo federal.

Por otra parte, en la administracién pitblica federal tiene
alstemas o subsistemas a&miniatzrativos comunes que cruzan
horizontalmente los dmbito de accién de las dependencias y unidades
administrativas de édstas, los cuales pueden identificarse por las
funciones que asumen,como 8gon Jlas de regulacién u orientacidn
alobal, sustantivas o de ejecuclién y de apoyo o mantenimiento del
conjunto del sistema. Los de regulacidén son aquellos encargados de
disefiar planes, programas, y estrateglas a nivel global y cuya
responsabilidad directa recas en el titular de la dependenclia o
unidad, gquien a través de normas, directivas y dJ&rdenes establece
los marcos y directrices que permiten realizar acclones o medidas
especificas. Los sustantivos se refleren a la razén de ser o
propdésilto por que tueron creados, para dar cumplimiento de sus
funciones y que permiten identirficar & una institucidén. Por su
parte, los de apoyo suministran los medios necesarioa a qulienes
ejercen las funciones directivas y sustantivas, esto es, faecilitan

¥ contribuyen a la consecucicn de los rines institucionales.
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Para realizar sus funclones, las dependencias poseen elementog
constantes e impreseindibles gue pueden agruparse en: orgdnicos o
estructurales, procedimentales, personal, recursos Irinancleros o
presupuestales y materialest2, Los orgdnicos o estructurales son:
las oficinas del presidente de la Reptiblica, las secretarfas de
Estado, el Departamento del Distrito Fedsral y la Procuraduria
General de la Republica. Elloa estdn conformados por estructuras
orgdnicas, tanto bdsicas (subsscretarias a direccién general) y no
baaicas (direccicn de drea a unidad departamental), como por
procedimientos, esto e=, por el conjunto de actividades encaminadas
al logro de funciones y programas para el cumplimiento de sua
propésitos. lLoa elementos humanos son los funcionarics y empleados
piiblicos investidos de autoridad que expresan Ia voluntad de la
funcidén publica, los recursos materiales y financieros son los
instrumentos fisicos y presupuesteos, respectivamente, que hacen

posible el desarrollo de laa actividades de la gestién publica.

De todos los elementos de los sistemas administrativos de las
dependencias, el humano, personal piiblico o burocracia es quien
hace posible o no la realizacidén e Instrumentacicn de laas politicas
¥ brogramas gubernamentales, por esta razén su estudio reguiere

precigar el concepto de burocracla, pues es comin gque se lo

12 Estos elesentos quedan establecidos por el articulo 20 de la Ley Orginica de la Administrazion Publica
Federal, que dispone el establecisiento de servicios de apoyo adstnistrativo, siseas que para las dependencias
estan a1 cargo de las oficialias sayores, quienes <on respansables de los recursos humanos, sateriales y
finanzieros, A su vez, en casi todas las dependencias se cuenta con unidades responsables de su adeinistracien,
cuya denominacién varia, pero tienen similares atribuciones y las aismas funciones,
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identirigque con la lentitud de trdmites, tortuosos pspeleos,
actitudes Intolerantes o despdticas de algunos empleados,
organizacliones complejas incapaces de asignar responassbilidades con
claridad, normas rigidas o procedimientos rutinarios, ete. Sobre
este ultimo, es frecuente gue los ciudadanos la lidentitigquen con
aspectoa de 1neficlenecia, ineflcacla o Improductividad gque los
creen percibir de los funcilonarios y empleados publicos. Mas que
Juzgarla en  los términcs anteriores, debe entendédrsele como la
forma de organizacidn humana que ejerce la accidén del gobierno y
perasonaliza la del KEstado, donde se entremezclan aspectos de
dominacién o de detentacién del pader publico y formas de

organizacién.

Algunos modelos tradicionales asignan a la burocracla un papel
impersonal. Para Weber conatituyve una relacién entre autoridades
legalmente establecidas y sus trabajadores subordinados, ae
caracteriza por clertos derechos y deberes regulados por el derecho
piblico, la dealgnacién o nombramliento del empleo, 1relaciones Jde
Jerarquia y autoridad entre los distintos niveles, la preparacidén y
axperiencia como requisitos tormales, con sueldo rijos en dinero,
la no propiedad del puesto, y por tener como ocupacion principal el

trabajo administrativo.

Henry Jacoby considera que la burocracia puede ger un
inastrumento politico y &l mismo tiempo ocupar una poasicisn gque le

permite ejercer influencia sobre esa dominacidn, por lo gque, a a8u
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interior existen diferencias y contradicciones, toda vez que ella
no prescinde de la dominacidén y J1a lucha por el poder, pearo al
mismo tlempo rija su labor en atencion a funciones administrativas
del Estado. BEate autor considera gque la burocracia une la
diapersidén de loa fines de la sociedad, pero crea condiciones de
concentracién del poder, cuyo resultado es la burocratizacién, esto
a8, el conjunto de relaciones que componen a& todag lag variantea y
formas de organizaclidén estatal que implden la participacién de los
ciudadanos en los asuntos estatales. Asi lo que Illama “enfermedad
de 1la burocracia’ no es tanto su cantidad sino las relaciones
Internaa entre administradores y adminiatrados, eato es, entre

Estado y cludadancs.

Joaeph Lapalombara comenta gque la participacidn burocrsatica
del Estado en varios paises, sobre todo en los gue se encuentran en
vias de desarrollo, ha side fundamental en el cambio econcmico,
suclal y politico, asi como en su transformacién. Este papel
daectaivo, lleva a su hegemonla respecto a otrosd gruposd de la
socledad c¢ivil, como los partidos politicos, los sindicatos, etec.
Empero, el proceso de lIntervencién estatal hace que las relaclicones
humanas pierdan su cardcter humano y se conviertan en relaciones
indirectas, con una exceslva concentracicn y centrallzacién del
poder gue tiende a abarcar todos los aspectos de la sacledad. Ahora
bien, el desenvolvimiento de la lntervencidn eatatal produce nuevas
actividades y el acrecentamlento de sus funcliones tradicionales,

asal como de los cuerpos burocrdticos, lo gque implica también de
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mayores erogaciones del presupuesto piblico sin gus en ocasiones

se obtengan mejores condiclones de Justicia y desarrollo.

En opoaicién al papel impersonal, Michael Crozler plensa gque
el KEstado debe orientarse a reflexionar en lo que el personal
burocrdtico podria aportar al eafuerzo de renovacidn ¥
modern.izaci'én de la socliedad, en 1lugar de hacerlc responsable de
lneficienciae o fallas, ya gque tamblén es parte esencial para

) cualquier proyecto de reforma, Incluso la del Eatada‘ mismo. La
desatencidén, subutlilizacidn y su desaprovechamientoe lo Jlleva &
aparecer séloc como potencial en el servicio ptiblico. Mientras que
los ciudadanos se quejan de la falta de eficiencie o de la carencla
en la calidad de los servicios, gquienes detentan el poder politico
la inhiben & toda participacién para el mejoramiento del personal,
quien Jlinstrumenta las politicas, padece la centralizacién y
concentracién de decisiones y se encuentra blogueado por sistemas
administrativos que implden su desenvolvimiento y sdl'o refuerzan
funclones de una maguinaria impersonal. Esta l0gica resulta

asfixiante tanto a la sociedad como para ellos.

Por ello, la modernizacién del aparato administrativo del
Eatado reguiere cambiar loa sistemas tradicionalea dal perasonal
buroerdtico, desarrollar 8u individuallidad por medio de
habilidades, actitudes y aptitudes, asi como proporcionarle los
medios que permitan emprendsr esa transformacién en el cambio de

mentalidad, que consideren prioritariamente el aspacto humano y
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participativo de la burocracia, pues otros problemas
institucionalesa s8e podrdn resolver al exiaten funcionariocs y
empleados preparados, capaces y con mistica por el servicio. En
cago contrario, continuardn resolviéndose superricialmente ¥
postergando problemas a otras generaciones. Por dsta razén la
presente investigacién deaea dar alguna aportacién, ante el reto
que significan en la actualidad los cambios que se abordan en otro

apartado.

XI.- LA TENDENCIA INTERVENCIONISTA ESTATAL, EN LA ECONOMIA Y
SUS IMPLICACIONES EN LA ADMINISTRACION PUBLICA.

Segin Omar Guerrero, & la administracién publica mexicana
puede l1dentificdrsele por tendencilas histéricas egtructurales que
1a hacen difarente respecto de otras, como son: la actividad
creciente, amplla y diversificada del Estado en el gseno de la
socledad; la formacidn de un espaclio publico comprensivoe ¥y en
expansidn; la creacién de un modus operandi peculliar del Estado
por medio de organismvos descentralizados y empresas publicas; el
establecimiento de la economfa de Estado; el efecto formativo y
multiplicador de laa reformaz sobre la administracidn ptiblica; la
instituclonallzacidn del procedimiento de exproplacidn para el
ogtablecimiento de las grandes fnatituciones descentralizadas; la
formaclén de relaciones econémicas entre el Eatado y el capital y:

1a centralizacién irrefrenada del Estado nacionalls.

13 Guerrero, Onar. 19891 773-774.
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Para los propésitos del presente estudio, conviene hacer
hincapié en lo relativo a la participacidén del FEstado en la
economia, para entender su proceso de reforma actual gue afecta
todos loa dmbitos de la sociedad mexicana. Contorme a las
clrounstancias histdéricas del momento y bajo diferentes modalidades
surgié la intervencidn con el objeto de apoyar el crecimiento y
desarrollo econémico. Esta forma de intervencién del KBatado es méds
patente a partir de¢ la crisis econdmica de 1928 y &8 prolonga
durante varias décadas en varios paises, donde se le conocié como

Estado benefactor o de biensestarid,

Para Rail Olmedo, 1la Iintervenclién estatal en la economia
mexicana puede siltuarse en dos etapas, c¢on la particularidad de que
varia en intensidad y magnitud en el tiempo. La primera comienza en
el perfodo posrevolucionario y termina en la década de los treinta,
siendo su caracteristica principal la canalizacién de la inversién
piiblica hacia la conatrucecidn de obras de Iinfraestructura para
impulsar el desarrollo econémico. La otra etapa surge luego de la
crisis econémica de fines de los afios velinte, con la participacldn
cada vez mds activa, a travéds de diversos instrumentos de politica
aconémica, principalmente por medio de la creacién de organiamos
descentralizados y empresas piiblicas, que dieron impulso al proceso
de Industrializacién del patfs, a la vez que aparece la forma

medliadora del Estado respecto al capital y clases populares.

14 €I Estado de bienestar representa un tonjunto de reforais del sistesa economico que responden al cenflicto
soc1al, Este se desarrolla desde fines de la segunda guerra sundial y tiende a su ocaso a prancipios de los ados
seteata que coincide tan el comienza de una crisis econdmica de naturaleza distinta. Arguedas, Seol. 1988: 37,
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Ricardo Uvalle explica que la dintervenclidén del Kstado se
inicia al término de la revolucién mexicana como consecuencla de
una socledad civil desmembrada. Luego del término de la 1uchai
armada, la reconstruccién del pais neceajta de la participacidn
apoyada en instrumentos econdmicos, administratives y legales. De
eata manera, el ineremento en la inversidén ptiblica, la
Incorporacién o creacién de empresas parasstatales y la carencia de
una fuerte clase empresarial, originan la participacién estatal
cada vez maas creciente en la economia; eata rectorfia estatal dioc la
recuperaclidén gradual del pafs, eslendo para ello necesaric el
inecremento del aparato burocrdtico, ¢omo correspondia el trénsito
de la forma de Estado liberal al de benefactor, siendc a partir del
decenio de los treinta que ase inicla la transformacidn, la cual se
consolida después de la segunda suerra mundial y se acentila hasta

los ochenta.

En los afloa treinta el impulso intervencionista se manifiesta
alin mds con el goblerno del presidente Ldzaro Cdrdenas, lo gque no
algnificé el desplazamiento del sector privado en la economia, sino
el apoyve al degarrollo que el pais requeria. Para ella los
organiamos y empresas estatales contribuyeron a conaolidar el
proceso, &l miamo tiempo 8e crearon las condiclones para que el
Estado funglera como arbitro de las presiones aociales gque el

cambio provocaba y que crecimiento tendia a agudizar ante la falta
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de distribucién de sus beneficiosit.

La hegemonfa del EKstado se convierte en el vehiculo
subernamental para Jdntentar acortar la distancia entre los gque
tenfan més y los que tenfan menos, disminuir las desigualdades
Boclales, tratar de hacer compatible el desarrollo econémico y
social, al tiempo de promover un c¢recimiento econdémico acorde con
lag exigenciae de Justiclia esoclel, en un régimen nacido de la
primera revolucién social del siglo. La presocupacién por modificar
o mejorar la estructura administrativa al igual que el desarrollo
del pafs, sélo se impons en la medida gque la participacién del
Estade y la acciedad lo demandaron. BEn este sentido  puede
compranderase la contintia creacidn de dependencias y antidadea, asf

como Puestos de trabajo en la administracién piblica federal.

A partir de los cuarenta, ante los camblos prévocadoa por el
desarrollo econdmico y las caracteristicas adoptadas par el sistema
politico, que Junta formas democrdticas y prdcticas autoritarias,
surge la preocupacién por la estabillidad y el equilibrio politicos.
Las tensiones a los cambio se reflejé en el aparato burocrdtico en
la oreacién oficinas piiblicas dedicadas a Iinducir mecanismos de

control que orientaran la respuesta gubernamental a travéds de la

15 Seqin Miguel Basaiez, el Estado Mexicano ha tenido una relacitn contradictoria con ia sociedad, lo cual
puede atrrburrse a los rasgos estructurales del misao £stado: su origen popular y el cospromisa con el desarrollo
econos:ca caprtalista, nds que en tersinos de  cosproaiso de una clase. "Esto es, un capitalismo turgues, lo que
resulta contradictorie”. Veéase Basiiez, Miguel. 1981: 456-4),
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mediatizaciéni® en el terrenc de las reivindicaciones socilales.

El craecimiento alto y sostenlido de la economfal? de la
década de los cuarenta, consecuencia tanto de las secuelas de la
segunda guerra mundial como de la Impreacindible ampliacién de la
actividad estatal en materia econémica, continua y se afianza en
logs afios sigulentes. BEn adelante, la politica de desarrollo se
orientarfa a mantener y elevar el ritmo de crecimiento Iindustrlal a
partir de una politica de sustitucidén de Importaciones, cuyos
elementos fundamentales radican en proteder la industria interna de
la competencla extranjera, proporcionar insumos estratégicos a
bajos preclos, construir la Iinfraestructura bdaica para el
crecimiento industrial y adlestrar la mano de obra desplazada del

sectar agricola.

Con la 1llamada estrategia del ‘“desarrollo estabilizador” el
Estado busca crear las condiciones favorables para estimular el
crecimiento en un ambiente de estabilidad econémica y aoclal,
otorgando seguridad a empresarios naclionales ¥ extranjeros.
JTgualmente continia con la creacién de mds Infraestructura basica,

dnvierte en sectores gque no fueran competitivos con el agector

14 Maria del Carmen Pardo afirma que 1a adainistracitn piblica en sociedides y sistesa economico casitalista
debe asunir tareas contradictorias, por 1o aenos de sanera parcaal, puesto que en esas tareas La relacicn con
sedios ¢ individuos son diferentes. “La adeinistracion piblics ejecuta, pero tasbién representa intereses de los
aedios en donde interviene y de los grupos a los que sirve, los cuiales actian coso clientelas®. Pardo, Maria. 1990:
22-23.

{7 Solamente entre 1980 y 1950 el producto bruto aumentd a una tasa del & par ciento anuai, mentras gue ia
poblacion lo hizo a ra20n del 2.8 porciento. SPF. 1990: 42,
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privado, mantiene buenas relaciones con los trabajadores y otorga

serviclos sociales a la poblacién de escasos recursos.

La politica Jintervencionista se I1ntensifica al través del
gagto piiblico vy la creacién de dependencias y  entidades
paraestatales y la creclente inversién publica. A partir de los
aflos sesenta, el sector paraestatal de la administracién piiblica
federal se expande, al 1gual que la inversién y el gasto piublico.
Los camblos consigulentes del aparato administrativo a partir de
esa década responden & la neceasldad de I1nduclir decisiones més
racionales en planeacién y coordlinacidn. En esos aflos el
crecimiento cuantitative alcanzado por su aparato administrativo,
frente a afntomas de agotamiento del modelo de sustitucidn de
Importacliones, plantea la necesidad de reformar Jla administracién
publica, lo cual significs, ademds de cambilos y transformaciones a
8u estructura, adecuar y ajustar sus procesos .lntex-'nas para que la

gestlén piblica fuera mds eficlente y eficazi8.

Mientras gque a principios de los setenta la economia mundial
inicla una crisis econdémica de distintas proporciones a las
anteriores, en el pais se acentuan los problemas estructurales
creados tiempo atrds. El1 modelo de desarrollo basade en Ula
sustitucidén de importaciones tiene que enfrentar las limitaciones

del mercado Interna. por lo que se busca una nueva estrategila, la

18 De acuerdo a Alejandro Carrillo Castro la reforma administrativa en México planted un caabio @0 el enfoque
de 1a estructura de la adsinzstracion poblica gor otro global, sectorial e anstitucional y lotil, asi zosa el
criteria jrogramtico, entre otros aspectos. Cfr, Carrillo, Aleyandro. 1988(a}s iI.
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del ‘“desarrocllo compartido”, cuyo planteamiento es abatir los
desequilibrios, superar el ritmo de crecimiento y dar una mayor
participacidén a loa diversoa sectorea de la sociedad. El producto
Interno bruto decrece, las finanzas ptiblicas no logran recaudar
mayores 1ngresos y la inversién privada se contrae; el elevado
déficit externo y los reguerimientos de recursos para financlar el
gagto, acelera el proceso de endeudamifento, tanto Internc como
externo; el gasto piublico se lncrementa del 28 por ciento en 1970
al 39 por clento en 1976, mientras que la inversién piiblica llega a
representar hasta el 10 por cliento del mismo producto. No obstante
el niumero de dependencias y entldades de la adminlistracicn piiblica
erece como resultado de la creclente particlpacidén en los érocssos
acondémicos, puea solamente entre 1970 3 1976 su numero se
inerementa de 491 a mis de un millar:®s, con recursos
presupusstalea que llegaron a representar mds de la mitad del gasto

del goblerno federal.

Hacla la mitad de los aetenta, la economia nacional nuestra
aintomas de entrar en orisia, la que se refleja en el lento
crecimiento, deseguilibrios en el aparato productiveo, el dériecit
creclente en Jla balanza de pagos, el desajuste en las Ifinanzas
ptiblicas, y el Incremento del endeudamiento publico, a lo que se
agrega la fuga de capitales y un marcado proceso inflacionario que
culmina con la devaluacidén del peso. Para solventar esgtas

problemas, se opta por una estrategia de rdpilde crecimiento.

1% Cfr. Carrtllo, Alejandro. 15833 108 y subsijutentes.
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mediante la explotacién de enormes yacimientoa de pet:réieo ante el
alza de preciog en los mercados Internacionales. Con el auge
patrolero, la reforma administrativa alcanza a &er un programa
polftico de gran prioridad. La necesidad de acelerar el crecimiento
econémico y, & la vez distribulr los beneficlos, resconoce gque la
administracién piblica puede contribulr, no como un merc recurso
instrumental agilno de manera activa y hasta determinante, Pero no
a6lo esao, al tomarse conclencia de la importancia de contar con un
aparato administrativo eficlente, eflcaz Vv congruente, s&e
degprenden funciones Importantes para ' la modernizacidén
administrativa como lo son la planeacidén y coordinacidén, que cobran
importancia en funcién de la racionalidad y coherencia de la

actividad gubernamental.

El imperativo de continuar con el desarrcllo econémico y
soclial impulsa la dindmica de la participacidn eaf;étal, al través
del gasto pliblico, pues solamente entre 1970 y 1982, ‘.Ios agresosg
aumentan a mds del doble de los 1ngresos2?. A lo anterior se
agrega una inflacién cercana &l 100 por ciento y un rezago de los
precios y tariras ds los aservicioa ptublicoa, gque pusc a las
finanzas del KBstado en una situacidén precaria, a la vez que
encubre la ineficiencia y subsidio de grupos de altos ingresos. K1
continuo déficit en Jla balanza de pagos, los costos de l1a deuda
externa de proporcionea conaiderables y un mercado petrolera

Inestable obligan a inilcilar una inciplfente transtrormacidén econdmica

Zv SPF. 1989: 98,
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ante la inviabilidad del modelo anterior. El comienzo del papal
protagénico 8ge inicla con disminucidn dreatica del gassto piblico,

mismo que disminuye en 37 por clento entre 1982 y 1988.

La estrategia econdmica segulda desde loa afos treinta
parmitidé la promocidén del desarrollo y fue determinante para la
acelerada expansién Industrial, pero resulté gque desde los aflos
Bsetenta presenté aignos de agotamiento y sSe apartaba de las
tendencias mundiales. K1 modelo seguido durante varias décadas.
basado en la suatituecién de importaciones y proteccionista de la
planta industrial del pais, muestra su inviabtlidad en los ochenta.
La 1Imposibilidad de continuarlo, por la crisis econémica y los
problemas financleros obligan al cambio estructural de Ia economfa
vy a la reestructuracién cuantitativa o redimensionamiento de la

administracién piublica ante la eacasez de recursos presupuestales.

Mientras la crisis ee hizo mds sgoblante, los oJrganos y
estructuras de la administracicn piublica quedaron rezagados de
cualgulier modernizacidén y por lo contrario, tendieron a sjustarse
adlo cl.mnti tativamente sin dlagnsdstico y evaluaciones previos. En
al periodo comprendido entre 1982 y 1987 el producteo interno bruto
8e reduce & una tasa media anual del 0.9 por ciento, por lo gque su
nivel en 1987 fue, en términos reales, menor en 2.8 por ciento al
de 1982. La modernizacién administrativa se entiende como la
simplificacién de trdmites, la disminucidén cuantitativo de drganocs

¥ estructuras adminigtrativos, asi como la contraccicn del empleo
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piblico, 8in cambios cualitativos de fondo, rrente a ioe Arandes
transformaciones que se estaban gestando. “Quizd no haye sido la
intencién dal presidente (en turno de) asumir la modernizacién
(administrativa) en el olvido, s8ino gue la crisis fue de tal
magnitud que deavid la atencién y con ello se perdié la relativa
autonomia que con tantas dificultades habia consefuido la

administracién (piblica en afios anteriores)"=i,

El1 cambio en el modelo de desarrcollo tiene un mayor impulso
desde la segunda mitad de los ochenta. El Estado Mexlcano reconoce
Y acelera la reforma econémica para modernizar su funcién rectora
por el agotamiento del modelo anterior y efectuar ajustes
estructurales que adapten la intervencién a las exigenciss de las
nuevas realidades naclonales y mundiales. Ese procasc ea reconocido
razones internas gue, sin embargo, atiende a lo que suceds en el
mundo®?2, Héctor Aguilar Camin y Lorenzo Meyer 1ntérpretan que al
cambio estructural del aparato econdémico creado desde .l'oa cuarenta
y basado en la proteccién arancelaria del mercadoc Interno por otro
cuyo motor fuese el de la demanda del mundial y el Iintercambio
comercial ablerto, implica un gran reto La léglca del nuevo papel

del Bstado y de la socledad en su conjuntoZ23.

En la actualldad, el goblerno mexicano reccnoce que la reforma

21 Pardo, Maria. 1991: 143,
22 zalinas, Carlos. 19903 8,

23 Aguilar y Meyer. 15301 274,



econdmica del Estado como la forma de afinar aguellas facultadea y
capacidades gue le permitan actuar como legitimo rector de la
economia. El programa de reforma econdmica Incluye la apertura
comercial, la& desregulacién y desreglamentacién de Ilos procesos
econdémicos, la reduccién o ajuste del gasto piblico mediante la
reeatructuracién cuantitativa de la administracién piiblica que se
efectlia con la desincorporacién de empresas paraestatales gque
lncluye 1a privatizacién, asi como con el estricto control de
plazas e Incluso con la saupresién de puestos de trabajo. Algunos
analistas consideran gue eate tipo de politicas forman parte de loa
programas de afuste induclidos por organismos financleros
internacionales, pero tamblén puede decirse existe la complacencla
pragmética gubernamental de su aplicacidén ante mejores alternativas
para superar problemas eastructurales y adaptarse a los camblos

mundiales.

La reduccién del gasto publico contribuye al control que 8e
ejJerce sobre la generacidén de empleos Yy la disminucién en
remuneraciones del personal en la adminiatracidén publica. Sin
embargo, se olvida gqgue el empleo publico tiene una participacién
Importante en el mercado Jlaboral. Uno gue az retiere al
encubrimiento o paliative del desempleo y subempleo; otro de
compensacidn o amortiguador frente & la Insuficiencia de ruentes de
trabajo. Por ello, el nimero del personal ptiblico en el mercado de
trabajo no debe verse necesarlamente en la expansion mecanica de su

“tamaflo', 81lno en la falta de otraa fuentes de trabalo. Ademds, el
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prescindir de personal calificado ¥ experimen tado ’ como
consecuencia de la supresicn de puestos de trabsajo y la contencién
de sueldos, puede crear deficliencias en los productos ¥y servicios
de la administracién publica, 81 paralelamente no =se considera su

transformacién cualitativa.

En lag aoctuales circunstancias, el hecho de que el Eatado
decida continuar con las polfticas de cambio estructural, asitia en
el primer plano la transtformacién de la gestién del personal
piitblico y da las personas al servicio de la administracién piiblica.
K1 “"tamafio” del personal en las dependencias del Ejecutivo no es el
problema principal, como 8e pretends hacer creer ‘'en discurso
Subernamental y algunos mediocs de informacién, pues la denaldad
tiende a ser menor por cualquiera de los pardmetros que se medlda,
respecto a otros paises de mayor desarrollo. Las dimensiones del
empleoc ptiblico forman parte de problemas estructurales como el
escagso dinamismo gque tienen otros sectores en la creaci'o'n empleos,
por lo cual, tiene que contemplarse de manera integral, toda vez
gue puede originar otros, como ¢l incremento del desempleo y de la
economia informal u otros de tipo social, como el aumento en los
dndices de criminalidad. 51 redimenaionamliento no desarrella
paralelamente la transformacion cualitativa del personal publico,
prevaleciendo problemas que desde hace tlempo rueren destacados y
que se presentan como obatdculos para el proceso de modernizacién
administrativa y ante el reto que 1mplican las transformaciones

mundiales para el Estado Mexicano.
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IIr.- LA REFORMA ECONOMICA DRL ESTADO MRXYCANO Y KL
REDIMENSIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION PURLICA FEDERAL.

Las ultimas décadas del siglo presentan grandes camblos en los
paradigmas soclialea gque venian sucedlendo al menos desde el fin de
la gegunda guerra mundiml. En la actualidad, muchas de las
aituacliones se encuentran marcadas por factores no previatos, a la
vez que 8e generan otras no predecibles. La explosién de los
cambios se acompafla fundamentalmente por la complefidad de
variables polfticas, econémicas, sociales y militares, a la vez
que s8e wmodifican esquemas que habfan permanecido 1nalterables
durante décadas. "La I1nterdependencla entre la diveraidad en
expansidén de variables, en medio de un cambio hiperacelerado,
genera umbrales de complejidad nunoa presentados. La complejidad a

8su vez determina enormes doasis de incertidumbre’ 24,

Solamente en lo polftico, las grandes transformaciones han
alterado la bipolaridad que caracterizdé 'el ambito 1Internacional da
la segunda guerra mundial y se contempla una recomposicién de
fuerzas y allanzas. £1 tdrmino de la  llamada "Guerra Fria", los
sucegos de log uvltimos afloa en Europa Central, la desintegracién de
1a Unién Soviética, el fortalecimilento politico-militar de los
Bstados Unldos, asf como, el resurgimlente de la democracia en
algunos pafses latinoamericanos y otras regiones cont'lguran algunos

aspectos del nuevo orden polftico en el mundo.

24 Kiiksberg, Bernardo en INAP 19911 12
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A ndvel mundial se consolida la globalizacién de los procesos
econdmicos y la formacién de blogues »regionales comerciales.
obligando & la Iinterdependendencia entre las nacliones y la
competencia mds agresiva entre empresas multinacionales que
desafian el poder Estado. La globalizacidén impllica gque este tipo de
empresas actien bajo modelos de economia de escala y conslderen al
mundo en au conjunto. Ello codneide con la fuerte tendencia de
agrupacién de varios paises en blogues regionales comerclales, como
la Comunidad Europea, la Cuenca del Pacifico Asidtica y el Mercado
Norteamericano que se encuentra en proceso de formacidn entre
Canadéd, Estados Unldos y México, los cuales conllevan a la biisgueda
del liderazgo mundial por parte de Alemania y Japdn,'asf{ como la
detencién del mismo por Estados Unidoa. La revolucién cientifica y
tecnolégica modifica la produccidén y el consumo, ¥y los estilos de
vida, s8u avance se caracteriza por al uso dntensivo en la
investigacidén para acceder a las necesidades de mercados a nivel
mundial y por 1la alta tecnologia, como la computﬁacidn y la
robética, revoluclonando laa capacidades y potencialldades en todos

los campos del guehacer humano.

Con los cambios vertilginosos e 1nesperados que ocurren en el
mundo, el Estade expsrimenta grandea modificaciones 4que no
reconocen fronterss, formes de goblerno, regimenes polfiticos e
ldeologias. Eato sucede lo miamo en losa pafses del ex-blogue
socialista, en paisea desarrollades comoe los de la Comunidad

Europea, o lea que estén en vias de desarrollo. En estos iltimos,
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la tranaformacién de aparato estatal 8a presenta como una
alternativa a ia superaclén de sus profundos problemas

eatructurales y el adaptarse a los camblos.

EBn México, el agotamiento del modelo de desarrollo econémico y
las transformaciones mundiales forman el marco en el cual el
Kstado Mexlicano inicia J1a reforma econdémica que dncluye la
reestructuracién cuantltativa o redimensionamiento  de la
administracién piblica federal. En principlo, tal sdtuacién estuvo
condiclionada por la profundizacién de la crisis econdmica y los
programss de ajuate impuestos por organismos financleros
internacionales, psro en la actualidad el cambio adoptado obedece a
la falta de alternativas para adaptarse a los cambioa

mundialea2s,

Como una tendencia guse occurre en varias partes del mundo, el
Bstado Mexicano disminuye su cobertura en la economia redimensiona
su aparato administrativo y trata de ser menor empleador. De eate
modo, replantea el papel gque desarrolldé en otros tiempo a partir
de &su creclente Iintervencién, lo cual tambiédn modifica las

relacliones de poder, como el de la autonomia estatal. De rector de

25 Sequn Omar Guerrera, el sarco ideoldqica del replantamiento de la sision del Estado ciene su origen en
diversas corrientes , aunque su ispronta es pragsitica. Sin esbargo, dos elementos tienen que ver con la reforea
del aparato estatal sexicanot el auge del neniiberalismo econdmico y la spdernizacitn. E}  prisero presupone el
desplazasiento del papel protagénice del Estado en 1la econosia por la eapresa privada, el del derecho positive por
el del derecho natural y e! estiaulo a las fuerzas del aercado y 13 tniciativa :ndrvidual, La sodernizacitn
establece 13 capacidad para adaptarse a casbios tontinuos en relacion al sedio soc1al, asi coss }a prosocién de
casbios que asequren |2 propia continuidad y garant{a de crecimaenta politico, con base en las instituciones
solidas flexibles y adaptables frente a los casbros actuales, Cfr, Guerrero, Oaar. 19501 150-151,
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la economia, cede a la 1iniclativa privada 1la profﬁacidn del
desarrollo econcmico. El proceso de reestructuracidén cuantitativa
apunta a redefinir la regulacidén econémica por otro, en el cual el
sector privado impulse el crecimiento de la economfa, con todo lo

que ello pueda representarze.

Como parte dea la retrforma estatal mexicana, su aparato
administrativo estd en reestructuracién, la intervencién trata de
suplirse, & la vez gue reduce atribuciones, drganos y personsl. La
declslén de reestructurar a la administracién ptiblica forma parte
de la reforma del Estado, pero en ocasiones existe la confusicdn
deliberada de algunos circulos gubernamentales respecto del tamafio
o dimensiones de la administracién piublica, suponiendo gque la
modernizacién es el redimensionamiento administrativo y la
valorizacién de la intervenciodn del Kstado en loa procesos sociasles

¥ econdmicos.

De acuerdo con Omar Guerrero, el Interpretar al Estado a
través de su "tamafio” tiende a confundirlo con el gobierno, el
sector publico y la administracidén piblica, cuando ellos son sélo
parte de sus manifestaciones més importantes, siendo muche mds
complejo su estudio que la desceripcién cuantitativa o financiera de
é1. Loa problemas verdaderos del Estado no son sus dimensiones sino

el nuevo papel en la socciedad, al grado de Jintensidad de su

it Uvalle, Ricirdo. 19903 184,
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actlvidad participacibén ciudadana, idiosincrasia y tradielién de su
pueblo, en relacién con otros Estados. A ello se agrega el
cuestionamiento de a8i cumplié con los preceptea el proyecto

naclonal estableclidos por la Constitucidn.

Para Elena Jeannetti el redimensionamiento de la
administracién piblica es una tendencla gue ocurre en varios pafses
como parte de la estrategia de la reforma del Estado, pero su
imposicién l1levan a confundirlo deliberadamente con la esencia
eastatal, por ello advierte que dicho proceso debe verse mds alld de
cuestiones sexenales y como medida estratégica de politica
gubernamental. Chanes Nieto comenta gue identificar a los problemas
del Estado con su tamaflo o dimensionea no conduce necesarliamente a
la eficiencia ni garantiza la superacién de acentuadas fallas, la
soluclidén gue 8se guiere encontrar en la reduccién no garantiza la
superacién de acentuados problemas asociales, por lo contrario, la
austeridad y racionalizaclidén de los presupuestos piblicos crean
condiciones insuficientes para cumplir con las funciones astatales,
a la vez que aumenta los descontentos politico y soclal, ain

haberse resuelto los problemas de la economia.

Por su parte, FEnrigque Gonzdlez Pedrero sostiene gque el
redimensionamiento es s86lo una alusién cuantitativa que excluye
agpectos cualitativos, toda vez que esta se refiere a instrumentos
de cantidad, pero no al criterdio politico con gque debe analizase.

£l tamano de Jrganos estatales, personal o porcentaje de
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participacién en variables macrosconémicas no aprecilan e;l problema
de la reforma del Estado, por lo contrario, tal procedo se trata de
una definicién politica que tiene el deseo manifiesto de abrir
nuevos cauces a la participacién social e individual, esto es, la

democratizacién de la vida politica.

Arnaldo Cdérdova afirma gque el postular a un BEstado “grande’
por uno ‘"adelgazado™ no es garantia que habra mejor administracién

de 1los recursos: "...s1 existe Jla incapacidad de gobernar, es lo
mismo en una administracidn gra;zde o pequefia, pero no depende del
tamafio del Estado"27, por lo cual, ninguna reforma de é1 puede
reducirse a la reestructuracién cuantitativa. K1 probléma debe ser
el encontrar la estrateglia para alcanzar los objetivoas nacionales
gque la Constitucién establece, y en buscar solucionea para superar
viejos problemas estructurales, as{ como adaptarlo ante los
profundos inesperados e inciertos cambios mundia.les.. K1 Estado debe
reformarse, pero imponerse como agente de la madornizaé.!én de la
socliedad, toda vez que los problemaa de la actualidad son distinta

naturaleza gue en el pasado.

Bernardo Kliksberg considera que al aparato administrativo del
Estado se le acusa de Iincapacidad estructural y de ser poco
productiva o eficiente. pero los estudios empiricos sobre el
particular no demuestran gue tales arfirmaclones sean cdiertas. E1

problema que se presenta a qulenes desean examinar el tamafilo del

27 Cordova, Arnaldo. Mexos 143 37,
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Katado ea el de medir loa productos o servicios que otorga y gque no
todos son medibles en términos de ganancias. A4si, por ejemplo
funciones como las de bilenestar social no se puede evaluar con
pardmetroas de rentabilidad. puea ésta no 8e refleja en alguna
utilidad marginal, perc en ocasiones, sf en el degarrollo social de
un pais, sobre todo g1 éste se encuentra en proceso de desarrollo.
En el fonao, “...el tema real no parece ger el tamafilo grande,
medisno o peguefio sino el enallzar su rol histérico del Eatado en
funelidén de Jlas nuevas condiciones planteadas por la crisis
econdmica y la democratizacidn y llegar @& conclusiones concretas

gobre el papel del aparato estatal 38,

No es la reduccidn del Estado lo que conduce necesarlamente el
mejoramiento ¥y desarrollo la sociedad. La experienclia demusestra gue
en los pafses industrializados y en vias de desarrollo se encuentra
distante del poder gue en ocasiones se le atribuye en el discurso y
algunos medios da comunicacidn. Kl problema no ea el volumen o
dimensién sino el papel histérico en funcién de las nuevas
condiciones planteadas por la erisis econdmica ¥ las
transformaciones vertiginosas e Inesperadas que ocurren en la&
actualidad. Por ello resulta superficlal el argumento de gue el

Eatado crecld de manera “patoldgica’.

Desde el punto de vista de la experlencis Internascional, spunta

Kliksberg, no existen eriterios uniformes gque permitan 8ser

28 Kliksbery, Sernardo, 1930, p, 143,
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concluyentes respecto a la supuesta “desproparecidn’ del "Estado. Si
se consideran Jlndicadorss tales como gagte puiblico/producto
naclonal bruto, nimero de empresas eatatales, cantidad de empleados
publicos, leyes o estatutos legales, estructuras administrativas.
etc, puede afirmarse que, el tamafio medido bajo estos pardmetros,
suele ser mucho mds grande en Jlos pafses desarrollados y, en
ocasiones, mucho menor en loa paises en vias de aerlo. Joaé
Subrandt asevera que el aparato administrativo estatal, medido por
el nimeros de funcionarios y empleados piiblico en los palses
latinoamericanos no es tan grande como se tlende a hacer creer,
toda vez que pafses desarrollados tienden a ser mdg grandes gue los

que tlenen menos grado de desarrollo.

De acuerde con Crozier la reforma no significa que pueda y
deba reducirse y alejarse de 1la economia, 8lno acomodarse a las
tendenclas gque estdn transformando todos los &nbi toa de la
sociedad. Frente a un mundo cada vez mis int;ex‘depenc‘iiente y la
obsoleacencla gradual de sistemas administrativoe tradicionales, el
Kstado debe rerormarse, pero considerandoc al aapecto de la
participacién cludadana y el del personal piublico. Frente a los
&randes camblos, los sistemas de personal contimian en una rutina
imperdurable, alejados de problemas nacionales y mundiales,
incapaces de adaptarse a Joa nuevos acontecimientoa y de ser

participes en ellos.
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CAPITULO SEGUNDO
EL REDIHENSIONAMIENTO DEL PERSONAL EM LA ADHINISTRACION

PUBLICA FEDERAL CENTRALIZADA.

I.~ LA TENDENCIA HISTORICA DEL EMPLEO EN LA ADMINISTRACION
FEDKRAL CENTRAL.

La revolucidén de 1810 moditieé la composicién de las clases
aoclales y permitid la formacidén de amplios sectores medios y su
Incorporacicn a posicionee gque anteriormente ae encontraban
ocupadas principalmente por las clases altas. FEl nuevo régimen
politico preciac de la participacicon eatatal, por eu origen
popular, en favor de las grandes mayorias, particularmente de
obreros y campesainos. Para la reconstruceion y dotacion de la
Infraesgtructursa necesaria que el pals regqueria, como la
congtruccidn de obras y la ampliacidén de loa servicios publicos
debié afianzar su aparato administrativo, por lo gue, &l iniclar
los velnte la administracicn publica empleaba & 35 mil 181 personas
en 6 secretarias de Estado (Gobernacién, Relaclones Exterdores,
Hacienda y Crdédito Piublico, Guerra y Marina, Asricultura y Fomenta.
Comunicaciones v Obras Publicaa. Industria, Comercio y Trabajo) y 4
departamentos administrativos (Salubridad Fublica. Universitario y
de las Bellas Artes, (ontraloria, Aprovisionamientos Generales,
Establecimientos Fabriles y Aproviaionamientos Militares). lo que
representaba el 0.7 por clento de los 4.8 millonee de mexicanoca gque

constituian a la poblaclidén econdmicamente activa.

50



La creclente participacioén de la actividad estatal en los
procescs econémicos llevé a la expansién del empleo piiblico. E1
auge de la explotacién petrolera y el impulso a la educacidén en la
segunda década del siglo formé grandes micleos de empleados
ptiblicos. Las obras de riego y las carreteras premovidas por los
primeros gobiernos revolucionarios. Las actividades crediticias, de
transportes en general. obraa de riego. la dotacidn de tierras a
los campesinos y la creacisén de empresas parsestatales necesitaron

de cada vez un mimero creclente de empleados, técnicos y maestros.

Diez aflos después, el personal de las dependencias de la
administracicn piublica centralizada se habfa Incrementado en 11.4
por clenta. Segin el Censo de Funclonarios y Bmpleados Piiblicos de
1930. realizado por la Direccién General de Estadiatica de la
Secretaria de Economia Nacional, determiné la existencia de 39 mil
169 trabajadores en laa 8 secretarias de Esatado (Gobernacidn,
Relacionesa Exterdiores, Haclenda y Crédito Fiblico, Guerra y Marina,
Agriculturse y Fomento, Comunicacionea y Obras Puiblicas, Industria,
Comercio ¥ Trabajo, Educacién Piblica), 4 departamentos
adniniastrativosa ( Salubridad Piblica, del Distrito Federal. de
Establecimientos Militares, Contraloria, de Estadistica Nacional),
y la&s Procuradurfas General de la& Repiublica y la General de

Justicia del Distrito Federal.

Dg acueprdo con el Cenaso de FPoblacicn levantado ese mismo afio,
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el total de empleados ptblicos llegaba a la cifra dé 159 mil
25328 personaa, el 1 por clento de la poblacidén total (14
millones de personas) y el 3 por clento de Ila poblacién
econémicamente activa (5 millones 165 mil 803). La distribucién del
personal se componia de 130 mil 912 hombres (78 por ciento) y 28
mil 341 mujeres (22 por clento). La poca preparacidén escolar de ls
poblacién se reflejé en el personal piblico, ya que sélo un 6.3 por
clento de todos los empleados tenia alguna profesidén, 17 por clento
la secundaria o preparatoria, el 14 por clento decia tener algin
oficio y el 60 por clento daclaré solo tener la 1nstruccidén

primaria.

Acorde con la estructura poblacional del pais, el personal
piiblico 8e encontraba formado por personas jévenas, el edad de
mayor frecuencla eataba entre los 20 y 34 aflos, con el predominio
del personal de nusvo ingreso. La esacasa Antigﬂed&d era
manirieata, ya que el 42 por clento de ellos tenia menos de 15 aflos
de servicios y sélo 68 empleados tenian 50 afloz o0 mds, el 0.04 por
clento del total. Lo anterior pusde atribuirse a que el periodo de
lucha armada dasarticulé a Ja administracién pitblica, a 1la
inestabilidad politica de los primeroa goblernos y a la atn

incipiente partieipacién del Estado én los procesocs econdmicos.

El total de las remuneraciones de los funcionarios y empleados

pitblicos era importante reaspscto & los salarios del paifs. Seglin el

29 Cf. topez, Diego. 1974: 490,
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mismo Censo de Poblacidén, el 5 por clento de loa mexicanos tenian
su sustento en sueldos pagados por el Estado. Por lo general, de
cada empleado piibllco dependfan cuatro personas y una guinta parte

de la poblacién del Distrito Federal se saostenia del gasto piiblico.

El incremento de los eservicios y empleados piblicos, =e
tranasforma notablemente cuarenta ados daspués, como congecuencia
del crecimiento y desarrollo logrado durante varias décadas. Como
se mencloné arriba, el pals mantuvo un crecimiento econémico anual
mayor al 6 por ciente gque cambié de la estructura econdémica y
social agricola por la urbana. A principios de los esetenta el
mimero de personal piblico era 5.4 veces mayor respecto a 1930,
pues llegaba a representar la cantidad de 826 mil 200 trabafadores
pitblicos, el 3.4 por cliento de la poblacién econémicamente
activad?®, En tanto que en las primeras décadas el personal
militar habia superado al c¢ivil, en los Bsetenta este iultimo

superaba a los primeros en casi 17 veces.

En 1975, el Censo de Recursos Humanos del Sector Publico
Foaderal registrd la cantidad de 1 millén 329 mil 396 funclonarios y
empleados publicos, de los cualea 770 mill 248 astaban adscritos a
en el asector central, el 5§5.2 por eciento del personal ocupado en la
administracién piiblica federal. Esto significé que en 45 afios el
peraonal empleado por las dependencias del BEjecutivo tuvo un

crecimiento de casi 20 veces. Por tipo de 8exo, ocupaban a 537 mil

30 Zapata, Francisco. 1987: 18,
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123 hombres y 233 mil 125 mujeres en la Secretaria Particular de la
Presidencia de la Repiiblica, 17 secretarfas de FKstado (Agricultura
¥ Ganaderia, Comunicaciones ¥ Transportes, Defensa Nacional,
Educaclién Piblica, Gobernacidn, Hacienda y Créditec Fublico,
Induatria y Comercio, Marina, Obras Pablicas, Patrimonio Naclopal,
Preagidencia, Recuracs Hidrdullcos, Reforma Agraria, Relaclones
Exterlores, Salubridad y Asiatencia, Trabajo y Previmién Soclal, y
la de Turiamo), 2 departamentos administrativos (el del Distrito
Federal y el de la Jndustria Militar), y las 2 procuradurias (la
General de la Reptiblica y la General de Justicia del Distrito
Faderal).

El 60 por clento dal total del personal piublico de las
dependencias tenia menos de 35 afiog, por lo que predominaba la
poblacién Joven. Bl Censo revelé que buena parte de las personas
empleadas de la administracidén piiblica tenfian poca ént:igﬂedad en el
gervicio o bien eran de reciente 1ingresc. Bn la administracién
central el 44.7 por clento contaba con 5 o menos afios de antigtledad
en la institucidén donde laboraba, 18.3 por clento entre 6 y 10
affos, e1 1.6 por clento entre 11 y 15, y el 6 por clento entre 16 y
20 afloa. La escasa antigledad puede expllicarse por Ila entrada al
servicdo piiblico de poblacidn Joven, como consecuencia de la
apertura democrdtica del goblerno y el crecimiento de sus

estructuras administrativas de principios de los setenta.

£1 nivel educativo predominante fue el medio bdsico. Los
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niveles de educacién declarados arroJjaron loa sigulentea
resultados: el 33.3 por ciento de ellos habifa cursado estudiocs de
primaria, el 48.8 por ciento de secundaria, carreras cortas y de
nivel técnico , el 5.8 por ciento la preparatoria o vocaclional y el
regto poseia eatudios de nivel superior o de posgrado. Del total
del personal, solo el 27.9 por clento se habia participado en
cursos de capacitacién durante loa 5 aflos anteriores, por lo gque,
la preparacién, actualizacién y desarrollo gue presentaban era

insuficlente.

Pese a que los datos sobre remuneraciones del Censo de 1975 no
parecen confiables sobre el total de ingresos del personal de la
administracion publica, ya que no fueron conalderadas el
asobresualdo y compensaciones, partidas que eran mayores a& la del
aueldo, puede decirase gque moatrd una estratificacidén entre quienes
més ganaban y losa que percibian menores asalarios. En efecto, el
61.6 por ciento del total percibfa entre 2 mil 500 y 5 mil pesos,
mientras que el 1.8 por ciento obtenifa mas de 10 mil pesos. No
obstante, la gran mayoria del personal cobraba casi el doble del

salario minimo general de la d&poca.

La distribucidn del personal mostré proporeiones desiguales,
dadas las atribuciones, funciones y actividades de las
dependsncias. Por ejemplo, la Secretaria de Kducacidén Publica tenia
una denaldad de trabajadores y personal docente, con la cantldad de

270 mil 913, el 35.1 por clento del total de la administracidsn
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publica central, mientras gque eon el Departamento de Turismo solo
habfan 1 mil 259 personas, el 0.16 por clento de la administracién

central.

La Comisicn de Recursos Humanos del Goblerno Federal,
1institucldn responsable del Censo, expuso que el persgonal de nival
operativo representaba el 85 por clento y el resto abarcaba a los
niveles de mandos medics y Ffuncionariocs politicoa. Datos no
proporcionados en el documento publicado del Censo, pero dados &
conocer posteriormente por la Coordinacidn " General de Eatudios
Administrativos de la Presidencia de 1a Repiiblica, revelaron que
casi la mitad del personal, posefa puesto de base31, Por su parte
Rodrigo Moreno Rodriguez comenta que en 1978 en la administracién
central existian 948 mil 826 funcionarios y empleados publicoa, de
los cuales el 74 por ciento tenfan puestos de base y el resto de
confianza o blen se encontraban con nombramiento provisional y

lista de raya.

Diez aflos después del levantamiento del Censo de Recursos
Humanos del Sector FPublice Federal, Francieco Zapata afirmaba Que
el empleo publico continuaba en expansién. Con base en Informacién
estadistica del Instituto de Seguridad y Servicios Soclales de los
Trabajadores del Estado, decla que la poblacién cublerta por el
organismo crecia & un ritmo del 11.5 por clento, de tal manera que

el empleo piiblico representaba una proporcién creciente de la

o1 Presidencia de ta Fepiblica. 1§79: 115,
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poblacidn econémicamente activa en su conjunto.

II.~ LA REESTRUGTURACION DKL PERSONAL PUBLICO EN LOS OCHENTA.

Durante variss décadas el FKatado Mexicano fue capaz de
abasorber a la poblaclién en edad de trabajar, convirtiéndose en el
principal empleador, pero como consecuencla de la crisis econdmica
¥ al cambio estructural en la economfa, aplicd politicas ds
austeridad que lincluyeron la reduccién del gasto piblico, 1la
contraccién del empleo burocrdtico y de sus condiciones salariales.
Segmin Wouter Ginnecken, durante los ochenta la supresién de empleos
ptiblicos ase realizéd en varios palses en vias de desarrollo a través
de reducciones en el gasto piiblico. Ante la crisis econémica,
numerosoa goblerncs optaron por el cambio estructural de las
economfias naclionales32, gue incluyé el ajuste de las finanzas
pliblicas, inducido por organismos financlieros internacionales como
el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, pero es de
saefialar que en muchos de losa cascs, existié también la complacencia
gubernamental ante la falta de alternativas para superar problemas
estructurales ¥y atrontar las transformacionea vertiginosas e

1Inesperadas que ocurrian a nivel mundial.

Por su parte, Adriana Marshall sedala que la crisis econdémica

32 Ginnecken torenta que en los setenta numeros paises en desarrollo contrataron enoraes créditos en tos
sercados internacionales de capitales, sovidos par las bajas tasas de anteres, dada 1a saturacion de fondes
excedentes provenientes de los paises exportadores de petréleo, pero el brusco ausento de los tipos de interes
reales en lo achenta y el deterioro de 1a relacion de intercaabio, aenoscabo las firanzas zoblicas « la
isposibilidad de continuar con la expansion del gasto publico. Cir. Wouter, Sinnecken. 1990: 402-403.
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y el endeudamiento de Ilos paises latinoamericancos :f‘zxeron las
condlclionantes para la JInstrumentscién de las recomendaciones,
cuando no imposiciones, de los organismos mencionados. Loz
goblernos de estos paises procedlieron a la reduccldén del gasto
piiblico con el propésitc de diaminuir el déficit fiscal, por lo
qgue, la& racionalizacidn se tradujo mecdnicamente en la contracclén
del empleo publico, "... 8in pasar primerc por la apreciscién
objetiva de la participacién del gasto en remuneraclones en el
gasto total y de sus variaciones en el tiempo, y &in examinar la
comparacién del gasto total y del empleo ptiblico”S3, y menos atun
en formular dlagnésticos y evaluaclones sobre el sistema de

admninistracidén piblica.

En México, el ajuste en las finanzas ptiblicas afectd & las
eatructuras administrativas, el personal v s8salarios de 1la
adniniatracién piublica. Deade el decenio anterio.r, se reconoclid
explicitamente la necesidad de egquilibrar el gasto pﬁblica como
parte de las polfticas de camblo estructural. Esto significd la
dieminucién del gasto corriente que eliminé 6rganos administrativos
v 1imité el presupuegto de gervicios personales, por medio de
congelacién de contrataciones, cancelacién de plazas, despldos
forzados y retiros voluntarios. Como resultado de las politicas de

austeridad, el gasto programableS<, me redujo del 27.1 por ciento

33 Rarshall, Adriana, 1990: i1,

74 <€) gasto prograsable coaprende las asignaciones con efectos directos en la ictividad erontmica, social vy
de gineracitn de esplecs: ancade sobre la  desanda agregica a traves ce las erogaciones que realiza 1la
agmnistracidn pdblica central en la prestacaen de servicios de tipo colectavo v por la anversitn publica. Excluye
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a 17.8 por cldento entre 18983 y 1991, ¥y el correspondiente a

administraclién del 29.2 al 25 por cilento entre 1882 y 1987.

Las medidas de ajuste se hicieron mdg rigidas a mitad de los
ochenta, por la brusca catda de los precica internaclonales de
petréleo, que era la fuente mde importante de Jingresos piiblicos.
Entre 1985 y 1986 el recorte del gasto alcanzé ei monto de 850 mil
millones de - peecs, a través de la eliminacién de gastos
administrativos y proyectos de JInversidén, consalderados come no
necesarics y prioritarios, asi como de la mayor racionalizacidn de
transferencias y el estricto control en la contratacién de
peraonal. BKn 1987 ocurrieron otros recortes gue Incluyeron la
cancelacidn de recursos por 1,515.6 mil millones de pesos. Con la
puesta en marcha del Pacto de ‘'Solidaridad Econdmica, en Jloa
primeros Jdias de 1988, la disminucién en el gasto eliminé
erogacliones 1nnecesarias en unidades  administrativas, m&s
cancelaciones de plazas, disminucién de gastos en recursos
materiales y serviclos generales relativos a artifculos de oficina y
otrog. La reduccidén del gasto piiblico derivado por el Pacto

ascendid a 325 mil millones de pesos an- ese afio.

Como resultadoc de las medidas de austeridad en el gasto
publico, loa drganca y eatructuras basicas (subsecretarias a
direcciones generales) de la administracién piblica federal pasaron

de 775 en 1983 a 618 en 1991, lo gue se hizo patente a partir de

erogaciones por concepto del servicio ¢e ia deuda®. SFF. 19962 83,
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1984 cuando ge extinguieron 16 comisiones o comités
intersecretariales, al mismo tlempo gque s8e finigultaron las
unidades administrativas por las modificacioneas a la Ley Orgdnica
de la Administraclién Publica Federal de diciembre de 1982. Durante
1986 las estructuras orgénicas bdslcas disminuyeron de 774 a 610,
esto slgnificé una disminuecidn de 164 unidades administrativas (
véase cuadro 1). En lo que corresponde a estructuras no bdsicas
(direccion de drea a Jafaturas de departamento} la reduccidn en ese
aflo fue de 1 mil 872 drganos de diferentes niveles, lo cual

representd una disminucién del 16 por ciento.

Con el camblio de goblerno en diclembre de 1988, ae determind
pProfundizar en los mecanismos de raclonallzacidn y compactacién de
estructuras en el sector central de la administracidén piblica . El
conjunto de 6rganos de las dependencias redujeron sus estructuras
bdpicas y no bdsicas de 28 mil 617 a 27 mil 614, esto es, tuvieron
una baja numérica de casl un millar. No obstante, los 'dx‘ganos con
rango de subsecretaria a direccién general tendieron a crecer, pues
estos pasaron de 585 en 1989 a 618 en 1991. KEn todo caso, el
decrecimiento de dJrganocs y estructuras adminigtrativas bdsicas de
la administracidn publica decrscldé en poco mds del 20 por ciento

entre 1982 y 1991.

Respacto a la reduccién de puestos y plazas o de esatructuras
ocupacionales siguleron distintas situaciones y politicas. De

acuerdo econ Adrisana Marshall las politicas seguidas para la
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contencién del emplea piiblico en América Latina pueden agruparse en
tres niveles. En primer Jlugar, estdn las de “congelamliento” de
puestos vacantes, la Jubilacién compulsiva, el estimulo al retiro
veluntario, el despldo por decreto y la reubicaclén de empleados
entre las mismas oflicinas gubernamentales. Otras se refieren a
medidag sobre la manipulacién de variables econdémicaa gque tlenen
repercuaiones directas sobre el empleo, como es el caso de la
politica general de contencidén salarial. Por iwltimo, s8e encuentran
las disefiadaa para alterar la composicidén entre el sector piblico y

privado, a través de la privatizaclén de las empresas ptiblicas.

Siguiendo esta clasificacién. en México la reestructuracidén o
redimenaionamiento de personal de laa dependencias del ejecutivo
ineluyé las gue ge refleren a la congelacién de plazas vacantesa, el
despido forzado de personal de conflanza de diversos niveles, la
racionalizaeién por decreto35, la invitacidn al personal de base
Yy conflanza & programss de raclionalizacién voluntaria ¥y la
disminucidén de los salarlos realea. La expansisén del gaato dio como
regultado la generacidén de empleos piiblicos hasta principios de los
ochenta, pero la sufecidén de la exportacién del petrélec y el
consecuente descenso de los precios en loa mercados
internacionales, contrajeron la tendencia al JIncremento de décadas
anteriores y la cafda de dingresos piiblicos obligaron a la

reeatructuracidén en las plantillas de personal.

15 Esta se incluyo @ partir de 1984 en los decretos anvales del Presupuesto de Egqresos de la Federacitn y,
posterioraente en los acuerdos de austeridad y disciphina presupuestal publicadaes en el Ciarie Oficial qe la
Federacion el 4 de enero de 1988 y el 19 de abril de 1989,
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£n los ochenta ocurrieron cancelaciones de personal contianza
¥y a8 inicld la congelaclidn de contrataciones en plazas de base, no
fue alno hasta 1985 gque tales medidas tuvieron una mayor
profundidad. Solamente en este aflo se cancelaron 45 mil 516 plazas
de confianza, 7 mil 80 contratos de honorarlos y la congelacidn de
48 mil 311 plazas de bass. Ante el chogue de los precios del
petréleo y los efectos negativos de los adlsmes del afio anterior en
1986 se cancelaron 20 mil 550 plazas de confianza. Pese & las
acclones anteriores, el nimero de personal de las dependencias dal
ejecutivo era mayor que en 1984, mientras en dete vltimo 1lemgd a
representar 1 millén 193 mil 266 plazas, en 1986 ascendis a 1
millén 288 177 empleos.

Por las caracterifsticaa de la funcidn piiblica mexicana, el
personal de baase disfruté la glituacién de Inamovilidad o
estabilidad de su empleo y de clienteliamo. Esto‘ significd gque
hasta 1987, hubiese cierto temor a reducir su niimero o b'ian formaba
parte del dltimo eslabén a considerar por las repercusiones al
corporativismo oficial de dstos trabajadorea. No obstante, a partir
de 1988, las dependencias iniclaron la iInstrumentacién de programas
de raclonaldzaclidén voluntaria gque incluyeron no sélo a trabajadores
de confianza sino también sindicalizados. Estos programas,
conocldos como de retiro voluntarlo, de Jubllacidn o pensién con
apoyo econdmico y de Jubllacién o pensién de trato espscial, ae
diniclaron a partir de 1988 ¥y pese a estar Juridicamente

fundamentados en la legislacién que corresponde a los trabajadoras
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en general, tuvo el apoyo de los sindicatos de las dependenclags que

contribuyeron a la buena aceptacién de muchos trabajadores.

Segtn los Informes de Labores de la Secretaria de Programacién
y Presupuesto, durante 1989 se lncorporaron a este tipo de
programas 48 mil 339 personas, de Jlas cuales 27 mil 889
correspondieron al de retiro voluntario, 1 mil 530 al de Jubilacién
o pensién con apoyo econémico y 18 mil 910 al de Jjubilacidén o
pensién de trato espeocial. Un aflo despuéds, el numero de
trabajadores que soclicitaron su incorporacidén a estos programas fue
menor, pero lmportante pusa 21 mil 219 trabajadores solicitaron su
baja intenclonal, 18 mil 742 correspondieron al programa de retiro
voluntario, 2 mil 19 al de pensién o jubllaclén con apoyo econdémico
¥ 458 de pensién o Jubilacién de -trato eapecial. Cabe hacer notar
que desde 18990 estos programas incluyeron a personal de nivel

operativo con puestos de conflanza.

Como consecuencia de las medidas de redimensionamiento de
personal publico, segiun iInformaciones perliodisticas, para 1390 ae
conaideraba gque el gobierno federal- habia alcanzado Jla meta
disminuir 200 mil]l trabajadores, entre personal de base y
conflanzad8, Los trabajadores mis afectados fueron los
aindicalizados, toda vez gue restsd presencia a los sindicatos de
las dependenclas la aceptacién de los trabajadores de planta por la

racionalizacion voluntaria. Todavia en 1991 los programas de retiro

16 Howard, Georgina. 19903 12,



voluntario seguian siendo atractivos para el personal piblico,
aunqgue en menor numero, pues en este aflo gse incorporaron & estos
programas 8 mll empleados. Paralelamente prosiguieran los racortes
forzados en el personal de confianza pues ocurrleron cancelaclones

de 118 plazas de mandos medios y superiorea.

Otro de los aspectos en el eguillbrio de las finanzas piublicas
¥y que afecté las condiciones del empleo piblico fue la de sus
remuneraciones. Hierro y Sanguinés aseguran gue a partir de 1983
ocurrié una baja considerable en la némina del sector piublico, ya
que a partir de ese afio, los susldos bajaron en un 29 por clento en
tdrminos reales, mientras que el salario minimo se redujo en un 18
por clento. Alejandro Espinoza dice gque el deterdoro de .loa
salarios del personal publico no fue como el de los trabajadores en
general. Asf en el periodo de 1982 a 1984, el salario minimo
general crecid en promedio 72.5 por clento, mientras que al salario
minimo burocrdtico lo hizo en 59.1 por ciento, con lzria inflacion

promedio del 86.7 por ciento.

El retroceso en los sueldos ds la administracién piblica
originado por la disminucidén de la némina salarial ge reflejé en su
participacién en el gaato piublico, pues solamente entre 1982 y 1990
repressnté una baja del 7.6 a1 6.1 por ecdento, respacto del
producto interno bruto. Segiin JInformacién gue 8e presenta en el
Cuadro No. 2, desde 1983 los salarios minimos burocrdticos pese a

tener incrementos nominales conatantes, en términos reales tuvieron
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una brusca caida al diaminuir de 4 mil 496 pesoa a 20.1 pesos en
1991 en términos reales (precios corrlentes de 1983). Si bien debe
aclararse gque la mayor parte del personal burdcratico se encuentra
en la partes medias del tabulador de sueldos dal goblerno federal y
que existen diferenclias entre zonae econdmicas, la pérdida del
poder adguisitivo de sus sueldos fue notoria, pues l1los niveles
salarialea no presentan grandes diferencias en los puestos
operativoa. Los 1ncrementos salariales fijos tuvieron magros
resultados, pues consistieron en aumentoa de monto fijo y no
repregentaron incrementos reales, lo cual significé la disminucion

del poder adguisitive de amplios estratos del personal burocrdtico.

Ks de seflalarse que el goblerno buscé pallar los efectos de la
cafda de los sueldos piiblicos a .través de Ifijacidn de aumentos
salarialeas y eancublertamente por medio de comprimir o compactar
percepclones y puestoa. Solamente en el primer casc, a partir de
1985 aconteclé la compactacién de partidas de Sueldos, sobresueldos
¥ compensaciones, para quedar sé6io una partida denominada sueldos
compactados, 1o que significé un Jdncrementdé en gratiricacliones de
fin de aflo, prima vacacional y por afioa de serviclos. La caida de
los niveles salariales fue compensada también por paguetes de
prestaciones econémicas, lo cual evidencia, la sorprendente actitud
del personal que labora para las dependencias al aceptar su

deterioro salarlal ‘.. .alempre ¥ cuando 8e mantengan las

prestaciones soclales"37 y econdmicas. Cabe sefialar que en los

37 lapata, Francisco en Marshall, Adriana. 1990: 199,
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ochenta también ae establecieron paguetes en pras!:écionea en
diversos segurog (colectivo de retiro, Individual capitalizable,
ramiliares, etec.) incrementos constantes en despensa, prima
vacacional y quinguenal por aflos de servicios, el establecimiento
de un fondo de a&horro capitalizable, ayuda de transporte al
personal de =zona metropolitana, previsién social miltiple, vales
anuales de despensa, tarjetas de deacuento y otras prestaciones de

Indole econémico.

IXX.- KL TAMARO DKL PERSONAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA
FEDERAL CENTRALIZADA.

A fines de loa ochenta, un eatudio de la Secretaria de la
Contraloria General de la Federacién (SECOGEF) 1indicaba que el
personal al servieio del Estado en sus tres niveles de gobiernc
ascendfa a 3 millones 761 mil funcionarios y emplaac'ios publicosa, de
los cuales 3 millonea 7 mil pertenecsan al goblerno federal, 458
mil 842 a los goblernos locales y 45 mil 660 a los municipaleasse,
con una proporeién del 81.8, 12.2 y 8 por clento, respectivaments.
Ello demostraba gue el Estado mexicano continuaba ocupando a un
Importante mimero de personas. La investigacién aseflalaba gque el
gector central de la administracién publica federal concentraba una
cantidad importante de recursos humanos, pues representaba el 40

por clento del total del personal pitiblico. La mayor parte ase

12 SECOBEF 5/Fs 13,
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encontraba adserite & la Secretaria de FKducacién Piiblice donde
laboraban 830 mil personas,. el 56.1 por ciento del total de la
administracidén central. FEl segundo lugar lo ocupaba el personal
militar gque ascendfa a 184 mil efectivos, 145 mil pertenecientes a
la Secretaria de la Defensa Nacional y 389 mil a la de Marina,

quienes representaban el 12.4 por cliento del total.

También se encontré que el personal ptiblico manifestaba un
alto grado de participacién respecto a la poblacién econdmicamente
activa, pues de cada 17 personas en edad de trabajar uno se
encontraba empleado en la administracién publica centralizada.
También mostraba una alta participacién en el empleo total que ae
reflejé de la sigulente manera: por cada mil trabajadores, 46
trabajaban en el serviclo pitiblico. (federal, estatal y municipal),
de cada mil mexicanoa 145 se encontraban en alguno de los nivelss
de gobierno. Comparado con otros paises, el fndice de trabajadores
emplaeados en la administracién publica mexicana era de sélo el 46.2
porciento, mientras gue, por ejemplo en los de la Comunidad Buropea
el porcentaje era del 86.0 por ciento. S1 se excluye al personal
militar, habfan en México 44 empleados publicos por cada mil
habitantes, en Dinamarca 142, Gran Bretafla 87, Bélgica 62, Francia
59, Alemania 57, Italia 52, Holanda 45, Irlanda 45, Luxemburgo 43,
FEaparla 35 y Portugal 38. Jogé Subrandt afirma que a mayor grado
relativo de un pafs, es masyor el tamaffo relativo del personal
publico, con excepciones. De tal manera que la participacién de

empleados estatalees respecto a la poblaclén total suele ser mayor
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en los paises desarrollados, como se observa en ‘pafses de la
Comunidad Europea, cuya participacién duplicaba a los de América

Latina®9e,

E1 personal burocrdtico en al caso mexicanc es
proporcionalmente menor que en otros8 paifsea, prero su distribucidn
territorial ea Inadecuada, toda vez qgque exlsten proporciones
desniveladas entre el personal gque se encuentra en el Distrito
Federal y el de los eatados. La capital del pafs concentraba al
20.4 servidores pliblicos por cada mil habitantes, mientras que los
goblernoa locales y municipales solo tenfan 8. La proporcién del
empleo piliblico respecto de la poblacién econdémicamente activa
tiende a ser mde alta en la cludad de México donde alcanza el 21.2
por clento. En el otro extremo se encontraban aguellas entidades
con una poblacién econdmicamente activa numerosa, como Jla del
Estado de México, Jalisco y Veracruz, el empleo publico con una

proporcién Anferior al 4 por cilento del total de la poblacién.

En la actualldad, si blen las dependencias del Bjecutlvo tiene
la intencién de diaminuir al personal, puede decirse gue é&ste
permaneca en numero importante e inclusive supera al que exlstia
hace una ddcada cuando s8e puso en marcha la reestructuracion
cuantitativa. Hasta enero de 1882, el nimero de empleos madido por
prlazag presupuestales en las dependenclias presenta un incremento

constante desde los afios ochenta, tanto en laa oficinas del primer

37 Subrandt, José en INRP 1390: 140.



mandatarde (la Preaidencia de 1la Republica), como en las
secretarfas de Estado (Gobernacidén, Relaciones Exteriores, Hacienda
Y Crédito Publico, Defensa Nacional, Agricultura y  Recursos
Hidrdulicos, Comunicaciones y Transportesa, Comercic y Fomento
Induatrial, Educacién Publica, Salud, Marina, Trabajo y Previsién
Soclal, Reforma Agraria, Pesca, Energia, Minas e Industria
Papaestatal, Desarrollo Urbano y Ecologia, Turismo, Programacién y
Presupuesto, Contraloria General de la Federacidn) ¥ la

Procuraduria General de la Repiiblica.

De acuerdo con la Jinformacidén del Cuadro No. 3, en 1983
existian 1 milldén 126 mil 813 plazas en el sector central, mientras
que en 1992 dicha cantidad ascendia a 1 millén 420 mil 17, eato es,
pese a las medldas de austeridad en el gasto corriente, ocurridé un
aumento significativo de plazas del 26 por ciento durants este
periodo. Lo anterior muestra que por sSu extensién o tamaflo, la
administracién ptiblica federal continda alendo una gran empleadora,
bues de los 23.4 millones que representa da poblacidén
econdémicamente activa (PEA), el 5.8 porclento labora en sus

dependencias.

Segnin Glnnecken, en varlios pafgses la proporeicn de la PEA
ocupada en la administracidén piblica es relativamente baja y a
menudo no rebasa el 6 por clento. Este porcentaje experlmenté un
fuerte incremento en los sesenta y setenta, pero se establilizé e

incluso tendid a diaminuir. Con todo y esto es menor que el do los
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palses desarrollados donde la proprorcién es del 10 poroiénto o mas.
Por ello, pueds interpretarse que el universo del empleo piblico de
las dependencias del sector central no es tan enorme como los
medioa de comunicacidén y algunos circulos gubernsmentales en

ocasionea tratan de seflalar.

De conformidad con el cuadro de referencla, durante el decenio
anterior, el redimensionamiento del personal piubldco consietié en
@80, dar nuevas dimenaiones a las s8ectores a las dependencias del
Ejecutivo, toda vez gue la prioridad en la asignacidén de plazas ase
canalizaron a sectores prioritarios como los educacién, salud,
defensa y aeguridad naclonal, asf como al de précuracién de
Justicia. En este sentido las Secretarfas de Educacidén DPiblica,
Defensa Nacional, Marina y de Salud presentaron J1ncrementos
porcentuales del 40.5, 36.1, 67.0 y 36.2 entre 1883 y 1992. La
Procuradurfa General de la Repiiblica crecié en 0551'2.5 veces en ol
mismo perfodo. En contrapartida, otras disminuyeron .como la de
Comunicaciones y Tranaportes, Desgarrollo Urbano y Ecologia,
Hacienda y Crédito Publico, Programacién y Preéupueato, asi como la
Contraloria General de la Federacién gue muestran menores plazas a

las que tenfan hace una década.

Actualmente, Jlaa Secretarfa de FEducacién Publica, de la
Dafensa Naclonal, de Salud y de Marina presgentan la mayor densidad
de personal con una participacién del 59.1, 10.8, 9.0 y 3.1

porciento respectivamente. Las gque menores plazas muestran son las
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de Turismo, oficinaa de la Presldencia de la Reptiblica y la
Contraloria General de la Federacidn, gquienes sélo contribuyen con
el 0.19, 0.15 y ol 0.11 porcliento. Como puede notarse las
dependenclas gque poasen el mayor mimero de personal a su cargo,
pertenecen al dmbito soclal como los de educacidén y salud, que son
tragcendentes en el bieneatar de la poblacién. Mencién especial
merscen los mismbros de lasa fuerzas armadas gue en tiempos de paz
brindan ayuda civica y dan apoyo a la poblacién civil en casos de
degastre, asf como la Procuradurfa General de la Reptiblica gue

realiza la tarea de combate al narcotrafice en la actuallidad.

Segmin el Cuadro No. 4, en marzo de 1992 el personal docents,
militar y del servicio exterlior de carrera, gque se ublca en la
columna de categorifas, abarca mds de la mitad del empleadc por las
dependencias del KJjecutivo, el 6I.4 porcliento. Como puede
obsgervarse el personal docente representa casi la mitad del ocupado
en la administracién piublica. Por grupo de mando, &l perasonal
cdvll operative, a excepcién del personal docente, es el mayor con
el 33.2 por clento; los mandos medios y 8superiores, eato es,
Qulienes s8& encuentran en calidad de funcionarios abarcan ol 1.7 y
0.2 por clento., reapectivamente, los eventuales el 3.6 y los de
honorardos el 0.1 por cilento. Desafortunadamente la InXormacdon
preaentada en Ilos cuadros no Incluyen mss aspectos que los
prasupuestales. La carencia de un J1nventario o censo de recursos
humanos en la administracidn ptublica federal limita el examinar

variables como la distribucidn por asexo y edad, escolaridad,
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antigtiedad y otras gque permiten conocer el aapecto humano del

persconal publico de las dependencias del Ejecutivo.

Rasgpacto a remuneraciones el tamafio o mimero de empleados
publicos silgnifica una némina elevada sobre la masa salarial y su
efscto multiplicador en el aparato productivo en aspectos de
consumo e 1nversién. Los sueldos del sector central pasaron
nominalmente de 764,89 mil millones de pesos a 19 billones 276 mil
millones de pesos entre 1983 y 1888, no cobstante su participscidn
en relacién al producto interno bruto diaminuyé del 4.2 al 3.7 por
ciento en el mismo lapso. Cabe seflalar gque las difersencias
salariales entre funclonarlos ¥ empleados piiblicos tendid
astrecharse en los dltimos afios. Mientras gque en 1983 el sueldo de
gecretario y el da los ultimos puestos del tabulador de sueldos
tenfa una diferencia de 36 veces, en 1591 esta 1llegd a ser de 16,
@8 decir, se redujo a menos de la mitad; comparado.par el salardio
minimo la percepeclén salarial paso de 48 a 20 veces én el mismo

pariodo.

La reestructuracién cuantitativa del empleo y del personal de
la administracidn piblica puede presentar serios inconvenientes si
no se consideran aspectos cualitatives, por lo que regquiere verse
de manera integral, pues cubre demandas de ocupacién de la
poblacidén en edad de laborar que, ante la escasa dindmica de
generacidén de fuentes de trabajo por otros sectores, no encuentra

un medio decoroso para vivir. Potencialmente puede Ppresentar
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conriictos sociales, ante la insatisraccidn de demanda de sgervicios
a la poblacion menos ravorecida, toda vez gue la criais economica
de los ochenta impidio gue ge crearan los suficientes empleos para
personas jovenes que se lncorporan al mercado de trabajo; sclamente
en 1990, el mimero de empleos creados llegd a 350 mil, lo cual era
notablemente insuficlente frente al millén de empleos que
anualmente necesita orrecer el pais. Bl hecho de que el Estado
pretenda abandonar su papel de empleador y lo deje a los
particulares, al miamo tiempo que contrae Jlos salarios, tiene como
efecto l1nmediato el auménto de 1la economia Informal gue en 18991
llegé a representar el 40 por clento de la PEA, mientras que el
desempleo abarcaba a aproximadamente a 7.8 millones de mexicanos

mayores de 12 aflos y mds40,

El redimensionamiento sélo ha abarcado aspectos cuantitativos
gue 81 blen tienen aspectos positivos, como el dar prioridad a los
gsectores administrativos sociales, posterga. la transformacién
cualitativa como lo es establecimiento del servicio civil de
carrera y el de otros cambios gque demandan la modernizaciébn los
sistemas de administracién del personal ptiblico, para dejar atraa

viejas tradiciones y vicios que lo situan en un dmbito secundario,

40 Auzque e preseate tradajo se emtoca priecipalsente 3 135 depradeacids, puede Cosertarse que jos ajustes de
persomal en sector paraestatar, como comsecueectd de la reestructuracion, sen sigrificitivis. Yerstoars
periodisticas sedalaban que en Jos casos de PENEX y CFE ;e anumcrs la reduccein ded 50 y 25 par cCiento ge sus
plastilias, Jo que ea cifras abdselutas equivalia & 40 mib tradajadores. Ep 133 cases de desinorperacios, ha
Secretaria de gacienda y Credrto Padlaco taforys e trasiado de 250 aul espleas 3l sector privado, donde se qreroh
Jesprdos <eao sucedrs con los Damcos, € £ Cuds aprorgsacavente 5 wil tradajadores fueros cesados. Cf. €l
Fimanciero. 26 ae enero ge 13990, po 262 ta Jorpada, 16 dr vare 0 1992, 3. 29y del 31 de ajesto qe 1970, pp. 1y
4.
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cuando la reforma misma del Estado requiere de au participacién. La
insuficiencia en la preparacidn y falta de arraigo de la vocacién
por el servicio publico lleva a que 8e continide en la
improvisacién, el detrimento, eficliencia ¥ calidad de los
servicios, y en ocasiones, o8 proclive a la deshonestidad de

algunos de sus miembros.
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PERSONAL: PUBLICO.



CAPITULD TERCEROD

LOS SISTEMAS ADMINISTRATIVOS DE PERSONAL PUBLICO.

I.~ LA FUNCION PUBLICA Y El, REGIMEN LABORAL DRL FPERSONAL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA.

Los fines del Estado requieren de personas fislcas que asuman
la calidad de funcionarioa y empleados piblicos, gqulenes a través
de su trabajo dntelectual o manual contribuyen a cumplir con
propésltos da blenestar social, dotaclén de blenes y servicios,
seguridad, recreacién, etc. Ksta relacién da origen a la funcién
piblica gque, segin Luils Humberto Delgadillo, ruede dérinirse como
“...la actuacion de dndividuos inveetidos de competenclas gque la
ley le atribuye a los érganos (piblicos), por lo que,
necesariamente 8e hace referencia a los empleados del Estado y a
laa caracteristicas Juridicas gue presentan en el éisaarro.l.lo de su

actividad... "1,

Para acceder al aservicio publico existen dos modalidades, una
que 38 origina a partir del otorgamiento dsl bueato mediante la
aleccién popular y otra por nombramiento, designacién o contrato,
lo gue crea distintas aituaciones juridicas y politicas para el
prersonal publico. El procedimiento de eleccién es aguel por el cual
los cludadanos expresan su voluntad en favor de Individuos gque

fueron previamente callrficados como elegiblea. La designacion

41 Dalqadilie, turs, 1990: 10
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manirieata el acto ae voluntaa popular gque 3a otorgas al
funcionario, un conjunto de racultades para llevar a cabo (las
funciones  relativas al cargo o puesto correspondiente. Kl
nombramiento es el conducto por el cual la persona invesatida de
autoridad nombra a sus colaboradores, pudiendo ser de absoluta

libertad o dependiente de la aprobacién de otra instancia.

El ingreso a las dependencias de la administracién piublica
federal depende de la designacidén o nombramiento de acuerdo con el
drgano y ftunciones a desempeflar. Asi, exlsten cargos o puestos gue
reguieren de la voluntad ciudadana y que se identitican con loa
funcionarios, perscnal politico o burocracia politica, mientras el
resto, lo constituyen los empleados piblicos quienes raquieren del
consentimliento para su designacién o nombramiento de los primeros.
Lo marcado del régimen presidencialista mexicano, pravoca gque aste
proceso inicle en la ciispide del titular del poder ejecutivo, gquien
nombra ¥ remueve a sus colaboradores cercanos, como loa secretarios
de Estado, el titular del Departamento del Diatrito Federal, loa
procuradorea generalea de Juaticia y otros empleados de la Unién
que incluyen al personal diplomdtico y miembros de las fuerzas
armadas cuyo nombramifente y remocidén no se oponen & lo establecido
en la Conatitucién General de la Republica<?, Generalmente la
deaignacién o nombramiento se »realiza, considerando la relacidn

personal que se fundamenta en la confianza o lealtad.

42 ta Coastituciéa Pelitica de los Estados Uaidos Nexicanos tacaita ea el articulo 69, fracciomes I Y ¥, 3}
Presideate de la Repidlica el woadrar y remover lidresente @ deteraraados papleades y funclonarres, asi cone a
todos aquellos cuyo aoabramaento a0 este reservado por otra ley o autoridad distiata,
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Aungque todo el personal de las dependencias debe -recibir au
nombramiento de parte del Jefe del Ejecutivo, en la prdctica es
otorgado por conducto de los titulares de las dependenclias, gulenes
a su vez comparten la responsabilidad con los mandos superiores gque
tienen personal a su cargo. La designacidn o nombramiento que se
otorga a los funcionarios y empleados piblicos de las dependencias
de la admintistracidn piiblica federal eatd regulada por el apartado
B del articulo 123 constit:u::iona.l.

Informalmente los puestos de alto nivel se ocupan por la
pertenencia a grupos o equipog y relaciones gue 8e desprenden de
ellos. La confianza de la cabeza del grupo o camarilla ea el
eriterio fundamental para la inclusidn y permanencia dentro de los
altos empleoa. De tal manera, que los programas y politicas
Subernamentales se elaboran y mueven a partir del momento en qua
quedan constituidoa los eguipos que Be encuentran alrededor del
titular del Ejecutivo, por lo que, en ocasiones el dese;‘mpsﬂo de la
funcidén no tiene clara la frontera entre politica y administracidn.
En raelacién a lo anterior, Maria del Carmen Pardo afirma que existe
una imitacidén en todos los niveles del aparato burncratico, por eso
muchos de los puestos gue ocupan los funcionarios y empleados no se
sustentan necesariamente en la preparacidn, méritos o antigtledad de
las actividades que desarrollan43, salvo en los casos del
servicio exterior de carrera y el de loa cuerpos milltares, gqulenes

generalmente ocupan su cargo en base al conocimiento y experiencila

43 Pardo, Maria, 1989: 24,
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profesional.

Los funcionarios piiblicos tienen la misidén que prescriben las
normas legales y administrativas, mismas gue les otorgan facultades
de direcelén y decisidn. En el sector central de la administracion
publica federal, ellos representan a las dependencias y a sus
érganos, por lo que se les Jldentirica desde los cargos de
aecretario de Eastado hasta el de Jefe de unidad departamental.
Presupuestalmente también son conoecidoa como servidores piblicos
auperlores desde @l preaidente de la Repiiblica hasta los puestos de
director general o gimllares, como mandos medios log de director de
drea hasta Jefe de departamento u hombélogos Yy, el resto de
empleados pertenecen a puestos operativos, esto es, gqulenes

ajecutan laas érdenes de los anteriores.

La diversidad de términos<4 en la denominacién de personal
en las dependencias del Ejecutivo crea problemas también en la
diatineién entre personal de mando y el operative, entre personal
de confianze y el de base, asi como la distineién entre los niveles
politico y el administrativo. La legislacion, utiliza distintos

términos para el personal publico y no existe unanimidad de

44 Guillervo Maro Belchez sedafa que exister difersates ordemanientos [egales de regulacién de la furcion
piblrce que origind la apltcacioads de drstista waterileza v que Ilevan o confusdir los tératwos tinto de
fuscioaarios cono de ewpleados padlicos, Asi, “...la Comstitucion General de los Estados Unides Nearcanos fhice
referencra tanto a fumcsonarios {articulo B9 y 128}, cono a servadores piblacos (articulos 105. 11l y 1141 o Dien
stapleneete  trabajador’ {articulo 123, apartado 3)°. Por su parte, “... la ley Federal de los Trabajudores al
Servicio del Estado aluge @ “trabajadores al servicio’, la Lev Federal de Resporsabilidades de los Servidores
Publscos hadiw de servidores pablicos™, ex tanto que otras leyes coso la Ley del Instituto de Sejuridad y Servicios
Soctales de los Tradajaderes del estado se refrere @ “tradajadores ge! Estado’®. L& turisprudescia ce 13 Susressi
Corte ae Justicia agrega @ los sondres antestores el d sersydores de ia vacisn®. Maro, Gutllerso, 1768: Jel.
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criterios, puede decirse que los funcionarios se encuentran
investidos de autoridad para la toma de decisliones "Que afectan &
los gobernados, mientras que el resto del personal ejecuta las
acciones de las decisiones y genéricamente se les puede llamar
empleados ptiblicos. Duhalt Krauss comenta que la distincion entre
funclionario y empleado tiene el cardcter mds legal. K1 primero se
distingue porque su funcién estd determinada por la Ley, tiene
facultades proplas para las actividades gque desempefla, la
trascendencia de la voluntad y accién del Eatado, la partie¢ipacién
en la formacién de la voluntad politica y cuya situacién le otorga
representatividad ante la ciudadanfa. Por su parte, al empleado no
tiene facultades proplas dea las actividades gque realiza, sinoc gue

ejecute las que le asignan o delegan reglamentariamente.

Los individuos gque desempefan un carge, comisién o emplec al
servicio del Estado, ademds de su condicién de gobernados, se
encuentran sujetos a normas de naturaleza laboral diacinca, ya sea
en 8u cardcter de funcionariocs o de empleados. Algunos Juristas
opinan gque la relacién Jurfdica gue une a los trabajadores en
general cen s8us respectivoa patrones, debe asar de naturaleza
distinta de la gue se establece para personal piblico, puesto gue
laboran para instituciones por antonomasia publicas, de Interéds
&general y eojercitan la funcidén publica. Incluso la Suprema Corte
de Justicia establece que la funcién ptiblica carece de las
caracteristicas de contrato de trabajo, toda vez que el Estado no

persigue un fin lucrative, y en consecuencisa no puede aplicarse lo
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eatablecido en este articulo.

Originalmente la Constitucién de 1917 no contemplé a los
empleados piublicos. Fue hasta 1859, con la modificacidn al articulo
123 constitucional, que se Incluyé en el mdximo ordenamfento el
marco para la relacién laboral de los empleados piblicos al
gervicio de los poderes de la Federacién y a los gobiernos del
Departamento del Distrito Federal y territorios federales qgque en
aguel entances existian. K1 apartado B del 123 vino & otorgar
garantias en favor del personal burocrdtico, como la Jornada
laboral méxima, descanso hebdomario, vacaciones anuales por un
minimo de veinte dias, suesldos o salarios que no pueden ser
inferiorea al minimo y la garantia gue no podrd disminuirse
legalmente, la digualdad de remyneraciones por 1gual trabajo,
prohibicién de retenciones, descuentos, deduccionea o cese s8dlo por
causa Justificada, derecho de asocliacién, huelga, seguridad social
¥y el derecho de acudir al Tribunal Federal da Concilimscién y

Arbitraje, para la resolucién de controversias laborales.

La expedicién de la Ley Federal de los Trabajadores al
Serviecio del Eatado, reglamentaria del apartado B, promulgada el 28
de diciembre de 1963, vino a ftormalizar la neaturaleza Jjuridice
entre el personal publico y el Estado. Sin embargo, su articulado
derine que no es aplicable a todo, sino sélo a loa gque denomina de
base y su observanclia es de cardcter general para los titulasres y

trabajadorea de las dependencias de los poderes de la Unidén, del
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goblerno del Distrito Federal, asi como también de una serie de

instituciones y organismos descentralizadoa.

La ley del trabajo burccrdtico regula & los trabajadores que
denomina de base y excluys al personal de confianza, a los miembros
de las fuerzas armadas, a excepeién del personal civil de lae
Secretarfas de la Defensa Nacional y la de Marina, el personal
ailitarizade o que se militarice legalmente, los miembros del
servicio exterior, al de vigllancia de los establecimientos
penitenclarios, cdrceles o galeras y aquellos gque presten sus
servicios mediante contrato civil sujeto al pago de honorarlos. Los
trabajadores de confilanza son enunciados por diversos cargos v
puestos en el articulo 50. de esta Ley. En principio puede
interpretarse gque esta disposicidén eatablece una differencia entre
quienes corresponde la toma de decisiones del poder politico y
quienes ejecutan, sin embargo, la delimiftacién de actividades entre
ambos grupos de trabajadores se diluye en la préctléa, pues eos8

comiin que uno8 y otros realicen laborea, con igual responsabilidad.

El hecho de gque el Eatado Mexicano como empleador genere actos
cuyos efectos no son asimiladosa por el marco general de las
relaciones laborales, ya por razones de control politico o blen
porgue no es propiamente patrdén como en la empresa privada, origine
diferencias en la relacliones laborales con sus trabajadores, como
al no tener contrato colectivo, particlipacién de utilidades y a no

ejercer el derecho de huelga. Carlos Sirvent afirma gque la
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organizaclidén sindical de los trabajadores del Batade sirve de
mecanismo politico de dominacién y de apoyo organizado. La
agrupacion de personal de base en sindicatos tlene implicaclones
Importantes, toda vez que por medio de ellos define y establece los
topes salariales y de prestaciones. Kstas formas son moldes de
control que la miama legislacién tilende a esconder en negociaciones
informales, donde los interesea de los trabajadores del Estado son
mediatizados por log titulares de las dependenclas y sus dirigentes

aindicales.

Respecto al derecho a huelga, José Woldenberg dice que ella sa
encuentra distorsionada por prdoticas gque la llevan a su anulacidn,
como el eatablecimiento de las condicionses generales de trabajo
cuya expedicidn es unllateral .por las autoridades de las
dependencias, cuando deberian ser bllaterales como ccurre en los
contratos colectivos, E1 uso dsl derecho de huelga no ez el
mecaniamo de presicén gque utilizan loa aindicatoa de las
dependencias, de hecho el conflicto real esatd entre los lideres
sindicales que tratan de ganar Iinfluencia en la Federacidn de
Sindicatoas de los Trabajadores del Batado, central que aglutina al
porsonal de base. En suma, la Ley burocrdtica impone una serie de
limitacdones y controles gque valdrian la pena analizar su posible

sugtitucion por la ley que rige a loa trabajadores en general.
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IT.- LLOS SISTRMAS ADMINISTRATIVOS DE PERSONAL PUBLICO.

El dmbito de la administracién de peracnal piiblico puede
estudiarse desde el enfoque de sistemas., el cual define a un
sigtema como el conjunto de elementos interrelacionados e
interactuantes con rronteras definidas y un propdaito comin. £n
eate aentido, puede ldentificarse a la administracidn de personal
publico como el conjunto de atribuciones, funciones, programas,
eatructuras, recursos, normas, politicas, procedimientos,
informaeién y acolones de personal gue apoyan al cumplimiento de

las actividades de las instituclones piiblicas.

Este osistema estd compuesto por diversos subsistemas y
elementos, gque s8e Iidentiflican en la planeacién y organizacién
(programacién, organizacidn, estudios y andlisis de la fuerza
laboral, control de gestién, ete. ), empleo Yreclutamientza,
seleccidn, nombramiento, puntuallidad ¥ aaistencia. etec. ),
remuneraciones (tabuladores de sueldos, percepclones y descuentos,
‘movimientos de personal, etc.), prestaciones ¥ servicios
(préstamos, seguros, actividades culturales, etc.) relaciones
Jurtfdico~laborales (condiciones generales de trabado,
reubicaciones, relaciones aindicales, etc.), capacitacidén y
desarrollo (cursos, becas, conferencias, educacién de adultos,
ete), motivacidn (calificaclén de méritos, estimulos, recompensas,
etc. ), Informaclidn (estadisticas, inventario de recursos humanocs,

agistemas) Vv evaluacidén (avance de actividades, andlials de
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resultados, aplicaclidén de medidas correctivas, etc.)<8.

Miguel Duhalt Krauss dice que el insumo principal del sistema
de personal 1o constituyen los individuocs gque materializan las
actividades de las organizaciones publicas. Por ello, su miasién
debe tener el propdsito de proporcionar la adguisicién de aptitudes
y actitudes necesarias gque los hagan aptos y dispuestos a colaborar
con al aistema de administracicn publica, asf{ tamblién, tiene la
responsabilidad de obtener su mejfor aprovechamiento, para que
realicen y aprecien mejor su trabajo, con actltudes positivagdo.
De lo anterior se desprende que la modernizacién administrativa
posee como problema central el lograr la satisfacclién del personal
piblico y cumplir con 1los propdsitos de las Iinstituciones del
Kstado; su manejo es fundamental para la eficiencla y por ello la‘
deseabla especializacidén y colaboracidén en benaficio de todo el

aiatema administrativo.

No ea sino hasta tiempo relativamente reclente, que el ELstado
Mexicano se abocd 8 considerar aspectos como loa anteriormente
descritos. Deasde mediados de los sesenta, con la creaciénm des la
Comisién de Administracién Publica comenzdé a preocuparse por
aspectos de la situacién gque prevalecia en 1o8 asistemas de la
administracién piiblica. Dicha preocupacién llegd a destacar la

necesidad de definir con claridad los objevivoa del trabajo

45 Presadencia de la Repadlits, 1980: 6 y subsigurentes.

46 Dukalt, Krauss Nigquel. 2972t 17.
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burocrdtico, de actualizar, establecer y depurar las politicas que
abarcaran diferentes situaciones del personal publico, deade su

ingreso hasta su sgseparacidn del servicio piiblico.

Lag recomendacliones de esta Comisién dieron Jugar a la
elaboracién posterior de las "Base para el Programa de Reforma
Administrativa del Poder Ejecutivo Ffederal 1971-1976", que suglirid
la neceaidad de contar con diversos inatrumentos y un Jérgano
normativo central que eatableclera lineamientos y orientaciones en
materia de recursos humanos para todas las dependencias y entlidades
de la adminigtracicén publica rederal. Asi, en 1872 se establecdd la
Comisién de Recursca Humanos del Gobiernc Federal con el objeto de
guiar y mejorar la organizacidén de administracidén de personal,
procurar el incremento de la eficlencia, asi como el de establecer

normaa y criterios en torno & las condiciones laboralea.

Un dmpulso sobresaliente para el mejoramiento del personal
publico fue el gue se reallzé con Jla reforma administrativa del
periodo 1976-1982, que establecld un programa para transformar &
los sletemas de personal ptiblico, cuyo propésito fue eatablecer un
sistema integral que garantizara los derechos de los trabajadores,
proplciara el ejercicio honesto y eflciente de la tuncion piiblica,
al tiempo que contribuyvera al cumplimiento de objetivos y metas del
gobierno rederal. £l programa de reforma & la administracidén de
personal piublico no logré corregir todos es8tos aspecto como era su

propéaito, pero contribuyé a realizar scciones de suma importancila
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como la descentralizacibén del pago de remuneracionea del personal
rederal, el establecimiento de una metodologia gue darian origen al
eatablecimiento del Catdlogo de Puestos y a la Inatauracidn de

tabuladores salariales en niveles, rangos y zonas econémicas.

En la década de lo ochenta fue notable el esfuerzo por
establecer el servicio civil de carrera, para lo cual se lnstaurd
la Comisidén Intersecretarial en el afilo de 1983, sus actividades se
han restringido a fijar Jincrementos salariales y prestaciones
econdmicas, peroc no a otros aspectos lgual o0 méds de importantes
come los anteriores. La competencia de la Comisién Intersecretarial
del Servicio Civil se reduce & la rijacidn de inecrementoa
salariales, mismos que en la practica sgon inatrumentados por el
gecretariado técnlco, representado por el tisular de la Dirececidn
General de Servicio Civil (ahora Direccidn General de Normatividad
¥ Desarrollo Administrativo dependiente de la Secretaria de
Haclenda y Crédito Publico). Mientras en algunas dependenclas, la
administracién de personal contimla digspersa en aspectos normativos
¥ operativoa, lo que implde coordinar los asapectos de planeacidn,

coordinacién, control y evaluacidén en su confunto.

En la actualidad puede decirse, que pese a los avances en
administracicn de personal piblico prevalecen viejos problemas gue
aparentan presentarse como nuevoa. La falta de un enfoque integral
de los mismos, de Intformacidén y la ausencia de un censo del

personal piiblico gque muestre aspectos cuantitativos y cualitativos
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paralliza la modernizaclén de la administracidn puiblica én momentos
gue se requieren acciones de cambio. Algunos de los principales

aspectos gue prevalecen ae exponen a continuacién.

Laa estructuras ocupacionales reaponden a Juleclos
presupuestales mds que a las necesidades funclonales de las
dependenciaa. El1 establecimiento de la metodologia sobre el
andlislia y valuacidén de puestos desde la década anterior, ilevé a
la implantacién del Catdlogo de Puestos y del Tabulador General de
Sueldoa del Goblerno Federal, pero también & 1a centralizacién en
la fijacidén de remuneraciones, gquedando a la zaga de la
descentralizacion del pago, prevaleciendo los criterios
presupueastalea frente a otro tipo de requerdmientos como loa de
reclutamiento y seleccién o bien los de capacitacidn. Generalmente,
la deacripcidén que establece el Catdlogo no corresponde a las
caracteristicas de la persona qua ocupa el puesto. Eata
fragmentacién 1implica 1a aplicacién de distintos criterics y
métodoa de trabajo. Por ejemplo, una vez gque el empleado es
seleccionado, inicia sus labores sin ninguna induceién, lo cual
impide desde el principio au desenvolvimiento normal. Otro casoc és
que su nombramientos no enuncia las actividades gue le corresponden

desempeflar.

La desaparecida Secretaria de Programacién y Presupuesto
reanlizé esfuerzos para integrar el sistema de administracidn de

personal de las dependencias., pero la rfalta de voluntad para
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continuar con la Iinstauracién del servicio civil 1la llevaron a
fijar generalmente pagquetes gsalariales y prestaciones econdémicas.
Durante la deécada anterior loas aspectos mds sobresallientes de egta
dependenclia fueron la compactacién da diversas partidas
presupuestales en remuneraciones, la reclasificacidn, la
compactacién Yy raclonalizacién de pueatos, los Jincrementos
asalariales porcentuales, asi como y la autorizacidén de diversss
prestaciones econémicaa. Aungue tamblén emitid lineamientos para
adecuar estructuras en relacidn . con funciones, bajo la norma
programética y 1a organizacién de dreas comunes; sin embargo,
prevalece en las dependenciasa, la creacicn de srganos Vv
eatructuras administrativas con criterios personalistas mas que

institucionales.

Las relaciones laborales del personal de laa dependencias se
encuentran sujetas a un trato distinto, la negoclacidén de las
condiciones en gue se desempefia el trabajo, lejos de lograr el
pleno uso de derechos gque otorgan la leyes laborales para otros
trabajadores. A declyr de Franclsco Zapata el empleo estatal guarda
una relacién de clientelismo, gque . se observa en periodos
electorales, apoyog a manifestaclones en dfas restivos ofliclales o
la concurrencia a grandes mitines del pertidc oficlial. Debe
seflalarse que las politicas de ajuste en el ambito labbral
modifican el papel clientelar del personal piblico y el del
sindicaliamo de las dependencias que signirica la reestructuracion

clientelar de las relaciones laborales. Alejandro Espinoza afirma
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que el sindicalismo oflcial pasa & representar una figura
anacrénica del sistema politico y tiende a convertirase como estorbo

del nuevo orden laboral.

La organizacién de personal publico es egscagamente
participativa, pues se caracteriza por encontrarse en un modelo
autorlitario mds gue sobre la participacidn y colaboracidén de sus
trabajadores. Resulta harto frecuente gque los funclonarios al
Ilegar & los puestos determinen a sus colaboradores cercanos para
la funciones esenciales, dejando al resto del personal los aspectos
operativoa rutinarios. No obstante qua el sgector central de la
administracidén piiblica concentra la mayor cantidad de fuerza de
trabajo, su aprovechamiento no ea el mejor, encontrdndose numerosos
casoa en que el pueato desempefiado no corresponde con la
egpecialidad del ocupante. La poca diferencia entre los niveles
salariales y su posicién en el mercado laboral transciende en
Indolencia, deainterés y desdnimo en la vocacién por él gervicio

piblico, debldo & la carencla de justas retribucliones en el empleo.

Bertha Lerner seflala gue el personal publico presente una
protesta paalva, en todosa sus niveles Jerérquicoa, que se
maniriesta en el sabotaje catidiano, resultado de su malestar
politico y las contradicclones en que se encuentra envuelto, por lo
cual actia como obstaculizador o lneficaz, por su tendencie a
trabajar menos y en tratar de gozar de autoridad. El manejo

patoldgico de la Jerarquia y la divisién del trabajo bilen
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utllizados son parte esencial de una ericiente administracicn, sin
embargo i exceso de autoridad responde mds a la rutina y de no
agumir sus responsabllidades, lo que ea notorio sobre todo en

aguellos que tlenen trato directo con el piblico.

Las remuneraciones -como dice Chanes Nieto- se imponen por su
uniformidad, sin considerar cargas de trabajo, responsabllidades
concretas y efectividad en el encargo. A ello 8e suma que las
prestaciones econémicas, en términos generales, se caracterizan por
ser desiguales y poco competitivas frente a las gue prevalacen en
el mercado laboral, siendo en algunos casos Inferiores. Los
aumentos de sueldos y salarios no se realizan por el andlisis de
puestos sino por aumentos generales a los minisalarios y, en lo
ultimos afifos, por las compactaciones y raclonallzaclones
esgcalafonarias. Debe reconocerse gue recientemente se hicleron
eafuerzos por la profesionalizacién de algunas ramas de puastos:
8ln embargo, lo reducido en percepciones salariales y la carencia
de un profundo andlisis de puestos, la inaplicabilidad del
escalafén o su violacidn constante en la mayoria de las
dependencias, deforma todo eafuerzo de. profesionalizar el servicio

publico.

La ralta de evaluaciones permanentes llevan a desaprovechar y
deaperdiciar el potenclal que tlenen algunos trabajadores. Pese a
existir un sistema de evaluacidén del desempeno en todas las

dependencias, se encuentra desvinculade del de promociones y
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capacitacién. La gestidén de personal continiia sin d.ispoi:er de log
medios de motivacidn que satisragan las aspiraciones e intereaes de
loa trabsjadores. La inamovilidad del personal teamblén tiene gue
ver con los recursos presupuestales, ya que en ocaslones con losg
correspondientea & varias plazas, se crean otras de mayor nivel
salarial o viceversa, ain conaiderar el pertril de los pueatos. Kl
otorgamiente de estimulos o premios no considera la promocidn, ni
la preparacidn para puestos de mayor responsabilidad, se da por la
relaclén perasonal con el superior Jerdrguico y menor medida por la

antigledad.

La deficiente o inexistente calificacién ' de méritos
dmposibllita que los mds capaces ocupen plazas de mayor nivel, por
lo que la promocién no se realiza bajo la estimaclién de rslacionar
grupce de puestos y ramas escalafonarias si no al nivel salarial
del puesto. A lo anterior ase auna un proceso de' pProgramacién y
control del presupuesto de servicios personales carecen ‘de estudios
que lleven & la toma de decisiones adecuadas, toda vez gque no
existe una planeacidn que prevea la distribucién de plazas conforme

a loa volimenes de las tareas y tablas de reemplazo.

En  los ultimos afios, la reclasificacién y compactacion de
puestos siguié el criterio de revaluarlos respecto de la posicién
que guardaban en la estructura escalafonaria de las dependencias y
en no modificar los montos del tabulador general de sueldos. La

construceion de la curva salarial en relacién con las
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responsabilidades de los puestos que propendlera a un mayor
diferencial entre loa mismos, asf como en considerar la preparacién
v mayor eficliencia de los trabajadores para la promoecidn; 8in
embargo, encontraron como obstaculo la ley burocrdtica, en relacién
a que el salario se Incremente en la misma proporcién de los
salarios minimos generales. En todo caso éstas acciones tuvieron la
Intenclién de otorgar aumentos velados al personal publico frente a
1a contencidén de salarios obligados por los pactoa de establlidad y

crecimiento econémico instrumentados en los tltimos afios.

La capacitacién en laa dependencias presenta entre otros los
sintomas los aslgulentes: la Jdnsuficliente dinformacién de los
perfilea educativos y ocupaclonales, limitaciones en loa
diagnésticos de capacitecién, la desactualizacién de muchos
funcionarioas, la falta de politicas y estrateglas derfinidas y
vinculadas a la modernizacién, el desarrollo desigual de la
Infraestructura y la desvinculacién entre las diversas instancias
Que participan en la capacitacién. Ademds prevalece la .inadecuada
vinculacidén entre los cursos y el escalarén; por lo cual, funciona
come elemento complementario a la deficiente preparacién que

broporciona el gistema educativo4?,

En 1o gue concierne a productividad, existe la sobreregulacién
interna y que en forma indiscriminada nc reconoce la diversidad al

dnterior de los 6rgancse de la adminiatracién ptiblica, y deafavorece

47 Cfr, STPS. 1991 38-40,
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en la capacidad de gestidn y eficiencia; el .tf:auf.i clente
desarrollo de los sistemas de informaclidn y comunicacidn sSe
magnifica por las posibilidades de &acceso a diversas innovacliones
tecnolégicas, asf como egqulpos de amplio uso en la iniciativa
privada. A lo anterior se aflade l1la situacién y distribucidén de
muebles e Iinmuebles en las que el personal lleva a cabo sus
laborales, y que au deficiente funcionalidad contribuyve a la falta

de la calldad en los servicicg<s,

Respecto a responsabilidades, las leyes sobre el particular
prevén disposiciones para lograrlas, pero la practica politica y
administrativa propicia gque algunos realicen conductas inmorales e
ilicitas, como gon el abuso de funciones, el trdrfice de
influencias, al enrigquecimiento a través del puesta, 1la
pProliferacidn de empleos con criterios personalistas, la lentitud
en la prestacién de los servicios o en la resolucién de asuntos y
otros que por el eatilo llevan a reformar las leyea en la materla,
prero hasta a&hora, tales practicas no han podido ser erradicadas de

las dependencias.

A pesar de que existen dleposiciones legislativaa sobre laas
responsabilidades que  debe asumir el personal publico, su
Insuficiente difusicn y explicacicon a los sujetoa reaponsables, y
la falta de transparencia en su aplicacién en todos los niveles,

hace suponer que no Se ha evitado del todo la proliferacion de

$3 ibrgen,
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actos reprobables, por lo gque, la elaboracién de leyes y
reglamentos, deberia ser complementada con el cambio educativo y
cultural, asi como por Jla mistica de servicio y el cambio de
mentalidad de los servidores piublicos, mds gue generar excesiva

normas en todos log dmbitos de su actuacdidn.

Por la situacidn gue prevalece en los sistemas de personal de
las dependencias, resulta que los cdiudadanos Pperciban a
funcionarios y empleados no como servidores del publico, ya gque -
dice Chanes Nieto- los lidentifican como perezosocs, desatentos,
incomprensivos, Kroseros, lentos, rutinarios, impreparados,
ineficientes, que lo complican todo, con tendencia al papeleoc y al
exceso de ctramites, proclives a la deshonestidad y excesivamente
politizados. Por ello, pocas personas slienten el orgullo de
trabhajar en el servicio piuiblico, por considerarlo poco propicio
para la realizacién perscnal y porgue conslideran al goblerno
culpable de la situacidn econdmica y de las precarias condiciones
de muchos compatriotas, “por lo tanto ae sentirian avergonzados ai
fueran “burdecratas’ <48,

Los ciudadanocs basan sgus experiencias en la molestia gue
gignirica realizar alsiiin trdmite para Juzgar a la admipistracién
publieca, pero adlo en ccasiones 1o hacen con objerividad, ya que en
1la mayoria de los casos son consecuencla de las desviaciones en la

conducta moral de algunoa servidores piblicos. Al carecer un gran

47 Chanes, Jose. ex Bravo, Ahujz Victor, etaley 2§,

95



porcentaje del personal civil de la carréra administrative ¥ de un
cuerpo profeslional, como en los casos del servicio exterior o el de
las ruerzas armadas, lmpide la continuldad de programas y, por
consigulente, dedica buena parte se su tiempo a otras actividades

Ffuera y dentro del servicilo, asf como & malgastar recursos.

En la administracidn piublica existen condiciones proplclas de
inamovilidad gue deben ser deatruidas en benericlo de empleados y
funcionarios pliblicos. De acuerdo con Chanesg Nieto algunos de estos
factores que alientan las det'iciencilas, como aon: la
sobrereglamentacldén y controles originados en la desconrianza, la
concentracién de decisiones, la 1nercia, feudos y ‘rutinas; la
deficiencia en la informacién o su ocultamiento, la obtencién o
perdida del puesto, cargo o comisidén originada meramente en lag
relaciones o ausencla de ellas, el alslamiento entre institucliones,
ol predominio de intereses creados con concepclones contrarias o
deslguales entre las miamas responsabilidades ¥V 'no aiempre
definidas con elaridad, la vocaclién del ssrvicio inauficisntemente
arraigada, la confusién de loa <fines con los medios y el
deaconocimiento de loa objetives sefialados en los principles
constituclionales, las reliteracliones de errores, la tendencla a
convertir organizaciones en complejas o de utilizar un lenguaje
incomprensible para el administrado, por exhibir conocimientos

desvinculados da la realidad del pafs8o,

S (himes, Naete Jose, 15933 55,
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El cardcter, conducta y actividades mal entendidas da loa
funcionarios y empleados piiblicos dependen principalmente del clima
socdial, pero existen medios y tdcnicas que pueden acrecentar su
espiritu de aservicio, asi como de su erficiente desempedo. No es
fdedl vencer los affos de burocratizacién, de reformas
administrativas prometedoras y programas modernizadores Irinalmente
frustrados, de esfuerzos sin continuldad, de su I1ncomprensidn
frente a la. sociedad y, lo mds grave, la prevalencia de su
daterioro moral y material. Para corregir los sgistemas de
administracidn del personal publfico 8e requiere de un auténtico
cambio. Como acertadamente asefala Chanes Nieto, las
administracionea son tan Importantes comp las personas que se
encuentran en éstas. Para Bservir bilen sse reguiere de servidores
publicos que quieran, sepan y puedan servir a Jla cludadania.
“Algunos guieren hacerlo, pero no saben o no pueden hacerlo; otroa
maben pero no quderen o no pueden hacerlo; también loa hay que
pueden, pero no saben o no gquieren. Por ello, el mejoramiento en
las actitudes, aptitudes y mediocs de accidn de loa aervidores
publicos es una tarea primordial para una eficlente adminiatracién

ptiblica 5,

A fin de puntualizar la amplia problemdtica. hay gque reconacer
gque el cambio no eg fdell. De ahi que se tenga gque diseflar una
estrategia gque contemple nuevas formas de administracdidn de

personal, toda vez gque las sltuaclones actuales, poco se relacionen

51 Chanes, Kiete Jose. 8p. Cit.s 53,
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con los modelos tradicionales. Ella deberd considerar la creacién
y vinculacién directa del oJrgano especializado de la funedon
publica al titular del poder Ejecutivo, ya que todo intento de
modernizacién no tebdx'é éxito al no se tiene el apoyo y la voluntad
decidida al mds alto nivel, pero tambidn por los funcionardos y-
empleados, asi como por Jlas organizaciones aindicales de las
dependencias, en favor del establecimiento de esta estrategla, su

inatrumentacién y puesta en marcha.
III.~ LA ASPIRACION DEL SERVICIO CIVIL DE CARRERA.

Es anhelo de muchos funcionarios y empleados de contar con
sistemas ds preparacion fundamentado en los méritos para su
ascenso, ea decir, el servicio civil de carrera. Mario Martinez
Silva lo dafine " ...as un sistema de méritoa para realizar una
carrera al servicio del KEstado y gque supone estabilidad v
profesionalizacién en las tareas gubernamentales“52. Miguel
Duhalt Krauas coincide en gque el servicio civil debe fundarse en el
mérito y la ideneidad que garanticen el servicio y oportunidad de
ascenso, esto es, la permanencla y progreso a quienea lo merezcan,
el debe inecluir al “...conjunto de normas legalea, de politicas y
procedimientos administrativos basados en las téenicas de
admindstracién de personal mds conocidas para manejar los recursos

humanos de la admninistracidn publica” y al grupo de funcionarios y

52 wartiner, Marro. 15741 o0,
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empleados no politicos y permanentesss .

Por su parte, el goblerno mexicano ha reconocido que el
serviclo ecivil es "...la racionallizacién de todos los procesocs de
administracién de personal al servicio del Kstado. llevados a ransgo
de ley, a fin de garantizar su vigilancla y aplicacién permanente,
con el propdalto de propiclar y fomentar en los trabajadores la
realizacidén de una auténtica carrera como servidores piiblicos"84,
como una Instituclén Juridica que le permite el establecimiento de
un sistema que garantice la eficlente prestacién de la funcién
publica mediante la correcta administracidén de personal a &u

serviclo, que regpete plenamente el derecho de sus trabajadores.

En algunos patfses desarrollados (Kstadoa Unidos, Francia,
Inglaterra, Canadd y otros), este sistema se distingue por gozar de
elementoa sustantivos comunes, come gon el alcance del nivel
Jerdrquico, el d6rgano regponsable de Bu operacidn, loa
procedimientos de seleccidn de personal, las remuneraclones, los
estimuloa, el escalafdén y la capacitacidn. En esos pafses, la
trascendencia del nivel jerarguico en ocasiones alcanza puestos de
subministro o subsecretario ineluso, lo cual tiene repercusiones en
los niveles inferiores, por el alto niimero de puestos de reconocida

Jerarquia y su Impacto en las percepciones salariales.

§3 Duhalt, Miguel. 2972¢ b6,

54 SPP. 1983 11,
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El o6rganc responsable de la opei‘acidl: del aerv..ic.io civil
guele estar a cargo de una comisién de la funcidn publica, mismo
que depende del poder ejecutivo o del legislativo; en todo caso, se
observa que la mayor independencia lIleva a& un mejor cumplimiento de
su cometido. La seleccidén de personal se encuentra centralizada en
la unidad responsable de la operacidén, gque para cubrir las
vacantes, evalia a por lo menos tres candidatos, a efecto de tener
un mayor criterio  para la dependencia emplaadora. Las
remuneracliones se encuentran estrechamente relaclonadas con la
aplicacldn del andlisia y valuacidn de puestoa, de tal manera que
las percepciones tengan vinculacién con el contenldo de actividades
¥ responsablilidadesa del pueato desempeflado por el trabajador, bajo
los principios de Juatlcia ¥ equlidad. Adicionalmente, los
incentivos, estimulos, prestaclones y capacitacldn pretenden
motivar y desarrollar al personal para obtener de &1 actitudes

positivas y eficlencias en el trabajo.

En los paises donde estd implantado el @servicio civil se
acepta gue el personal de carrera se encuentra mejor remunerado en
relacién con su experiencia y antigiiedad. La conceaién periddica de
incrementos salariales refuerza la lealtad al gobilerno en turno y,
a8l estd en funcidén a un trabajo satisfactorio, puede fomentar un
mayor rendimifento. A diferencia de easos paises, en México la
excesiva incidencta polftica en el servicio publico, Jlleva a gue
cada cambio gubsrnamental Incurre en laa sustituciones de equipoa y

1a diserecionalidad de los nombramientos ocasiona el
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desaprovechamiento y desperdicio de las experienclas adguirddas, la
dificultad de conseguir la promocién y la especializacién, con las
consigulentes consecuenclas de apatia, desmotivacién, desinterds y

bajo rendimiento.

Deade el decenio anterior el Eatado Mexicano realizé eafuerzos
para la instauracidén del servicio civil de carrera, gque promoviera
el ascenso con base en méritos y niveles adecuados de
capacdtacidn, asegurara el servicio eficiente gque s8e brinda al
piiblico, lograra mayores nilveles de eficlencla, racionalidad y
honestidad, asf como @l adecuado desarrollo del personal, creara
conciencia de s8u participacién y atencidén de loé problemas que
aguejan al pafs, & la vez gque se premiaran sus esfuerzos, se
garantiza la asguridad en el empleo con remuneraciones Jusatas y

ascensos escalarfonarios permanentes y sistematizados.

£En este sentido, fue poaitiva la creacién de la Comisaibn
Interseoretarial del Servicio Civil desde 1983, que sustituyd a la
de Recursos Humanos del Goblerno Federal, y cuye propdsito fue el
instaurar de manera gradual el servicio civil de carrera mexicana,
unlformar y slatematizar métodos de administracién y desarrollo de
personal, elaborar estudlecs y recomendaciones para agegurar la
congruencia de normas, sistemas y procedimientos, asi como proponer
los elementos para la adecuacidén e Integracidén del marco jurfdico y
administrativo, en la coordinacién con la reprasaentaciones

sindicales, a travéa de la Federacién de Trabajadores al Servicio
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del Estado. Para cumplir con sus atribuciones, se auxiliarfa de una
subcomleldn técnica, que se Ilntefraria de los oficiales mayores de
las dependencias, por trea reprasentantes de esa central aindical,
Y bpor un gecretariado tdcnico dependiente de la Secretaria de

Programacidn y Presupuesto.

Do log trabajos emprendidos por la Comisién se encuentra el
Catdlogo General de Puestos del Goblerno Federal, gque vino a
sustituir al Catdlogo de Emplecs anterior © introdujo
caracteristicas tales como las descripcionss de rfuncilones y
requisitos de escolaridad y experilencia de quien lo ocupara, pero
como 8e apunté arriba tilene serias Iimitaciones por su enfogue
presupuestal. Otro aspecto importante fue el de la formulacidn del
proyecto de Ley del Servicio Civil. Bn el eostablecfa un modselo
general para fijar la administracidén des personal piiblico en tres
etapas: preemplec (gque JInclufa el :'sc.lutamienta‘ y aseleccidn),
empleo (que comprendia el nombramiento o concracacldn,' Inducelidén,
capacitacién, desarrollo y promocién) y postempleo (gue contenifa la
baja del serviecio, despido, renuncia, defuncién, Jubilacién y
pensidén); en cada fase sa debian diseflar esquemas aobre -conoursos,
topes salariales Jerdrqulcos, opsracidén de la seguridad social,
remuneraciones, prestaclones, @scalafones v slstemas de

dnrformacidn.

£l wmodelo proponia diferencliar a lIoa puestos directivoe de

loa operatlvoa, reconocifa el limite del servicio civil al preservar
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los érganos de regulacion, la administracidén en su mds alto nivel,
el derecho y la flexibilidad de designar a sus colaboradores para
la direccibn, coordinacién ¥y supervisién de acclones. For tal
razdén, proponfa gque el nivel Jerdrguico ¥y alcance del aarv.tclo.
civil de carrera en México, llegara hasta Jafe de departamento
Inclusive. Kasto significaria gque se procediese a basificar los
pueatos de confianza hasta el nivel de Jefatura de departamento y
en adelante quien guisiera ocupar puestoa de base tendria gque

concursar para las vacantes.

El proyescto de Ley suscitd aaveras criticas por las
organizaciones sindicales, quienes objetaron varios puntos y
todavia a mitad de los ochenta aiun discutfan varios aapectos de el.
La tardanza en su revisién y la profundizacidn de la crisis
econdémica que llevd a reducir el gasto corriente y a reestructurar
cuantitativamente a las estructuras administrativas v
ocupacionales, resquebrajaron la instauracién anhelada del servicio

ecivil de carrera mexilcano.

El postergar la Iinatauracidén del servicio civil continda
situando a la gran mayorfa del personal burocrdtico en el sistema
de botin de puestos y a la rfalta de su profesionalizacién. En buena
medida losa funcionarios que l1llegan a un cargo remueven al a
peraonal anterlor, la seleccidén obedece a vinculos de amistad o
familiares que suponen una red de relaciones Jinterpersonales fuera

de toda institucionalizacién. De ahi gue obtiene el beneficio gquien
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tiene mayor contlanza o JIntimidad personal con ei auperior
Jerdrguico, ello ocurre desde cualquier secretario de  Estado hasta
los niveles de Jefatura de departamento. Haro Bélchez comenta que
1a carencia del servicio de carrera administrativa propicla pugnas
partidistas, clientelismos e incluso nepotismo. FEato repercute en
ceses Yulminantes, defenestraciones siubltas, promociones
metedricas, marginaciones premeditadas, la politizacidén exagerada e
incontrolada. Todo esto contribuyse Iindudablemente a los bajos
niveles de eficiencia y a malgastar tiempo en actividades que no

son propias de las instituciones publicas.

No silempre el personal piblico tuveo el status Iinférior como el
que ahora se le otorga. Linda Arnold comenta gue en la dpoca
virreinal, las reformas borbénicas hicieron del trabajo burocratico
una profesidn, pero con la lucha de independencia se eliminaron los
avances ¥y 8e reemplazaron lentamente por otro .siatema. En ese
tiempo fueron creados cuerpogs burocrdticos pars awnem:az.' al méximo
los recursos ceoloniales, lo gque forjo su proresionalizacién, Sin
embargo el movimiento Iindependentista y el régimen gue de ealla
surgié, enfrenté las ambiciones polfticas arribistas v la

convirtié en una débil pieza del gobierno.

Durante el siglo pasado Josd Luis Maria Mora observd que laa
continuas luchas internas del México independiente proveyeron la
prodigilidad del empleo ptiblico. Nots que cada lucha entre

caudillos producia a la destituclidn de Jefes y subalternos de los
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cusrpog y de muchos empleados de la administracién civil, turnando
sus puestos a otros como sucedié cuando ellos llegaron. De tal
maner& que cada goblerno otorgaba empleos a sus adictos, para
recompensarles o blen para crear circulos gue los sostuvieran de

atagues de sus enemligos.

La constante movilidad gque registran los cuadros de la
administracién piblica demuestra que Qquienes asumen
rasponaabilidades en puestos piblicos no slempre cuentan con la
experiencia para realizar, deade un principio, sus tareas con
efectividad, por elle la demanda de la profesionalizacidén y
establilidad del empleo piiblico por medio del servicio civil, asi
como el desso de profesionalizarlo por la capacidad, dedicacidn y
responsabilidades para el mejor cumplimiento de sus funciones, a la
identificacidén. Diego Lépez Rosado opina que la frecuente entrada
de personal con distintas formaciones no alempre significa que
tengan vocacién por el servicio publico sino mds blen a las
relaciones personales que tengan con algin funcionario. Y aungue
ninguna protesién puede tener el monopelio de la rfuncién piblica,
debe haber cabida prioritariamente a aguellas que regquieran cumplir
con las actividades del Bastado, como la profesién o carrera de

adninistracién piblicea,
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CAPITUILLO CUARITO
IAS TITMPLICACIONES INSTITUCIONALRS DEL
REDIMENSIONAMIENIO DE FPERSONAL (ESIUDIO
DE CASO BN UNA SECRETARIA DE ESTADO).



CAPITULD CUARTO
LAS IMPLICACIONES INSTITUCIONWALES DEL REDIMENSIONAMIENTO
DE PERSOMHAL (ESTUDIO DE CASO EM UNA SECRETARIA DE

ESTADO).

I.—- GANESIS, DESARROLLO Y FUSION DR LA SECRETARIA DK
PROGRAMACION Y PRESUPUESTO.

La creclente participacidn del EKstado Mexicano en los procesos
aconémicos senté las bases del desarrollo del pafs; no obstante.
date no siempre correspondié a la adecuada vinculacidn entre los
programas de goblerno y las instituciones responsables de su
Inatrumentacidén. Desde 1958 el EKjecutivo rederal concibid la
creacién de una dependencia a la gque se asignarian las funciones de
bprogramacidén del desarrollo y la asignacién del presupuesto
foederal, cuyo nombre inilclal aerfa &l de Sacretaria de Planeacidn y
Presupuesto. La iniclativa de esa Ley se sometid a conalderacién
del gabinete del Presidente Adolfo Lépez Mateos, el cual modificd
el proyecto original, “por la preauncién en las ventajas que au
titular podria disfrutar sobre otras aecretarfas"ss, al
concentrar tacultades, gue por su caracter podrlia iInterferir en

esferaa de influencia del resto de las secretarias.

El establecimiento de tal dérgano del Ejecutive =e sustituyd

por el de la creacidén de la Secretaria de la Presidencla, a la gue

85 Bailey, Joha, 13301 M4,
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se le atribuyé princlipalmente la elaboracién del pragm:zme &eneral
de @gasto publico y de inveraiones. A decir de Alejandro Carrillo
Castro, esta dependencia naclé trunca en facultades, pues en sus 18
atios de existencia se vio obligada a compartirlas con las
secretarias de Haclienda y Crédito Priblico (SHCP) y con la da
Patrimonio Nacional, gque Juntas integraron el “tridngulc de la
eflciencia”, mlamo gue paradéjicamente antes tenia que encontrar su
misma coordinacidén, para intentar después la de las actividades del

resto de la admintatracién piiblica federal.

Frente a las adversidades de la asituacién econémica y la
escasez de recursos piblicos de mediados de los aflcs setenta, se
retoms la consideracidén de crear una dependenclia semejante a la que
8e habia previsto en el proyecto ordginal de la Ley de Secretarias
¥ Departamentos de Katado de 1858, pero con atribucionea
fortalecidas. La reorganizacién de la administracién piiblica
federal de finales de 1976, reconccid la ex.lstenci.a de tres
dependencias responsablea de la planeacidn de actividadss piublicas,
de su tinanciamiento y de su control, mismas que Impedian la
congruencia de déstas acciones. La exposicién de motivos dal
pProyecto de la Ley Orgdnica de la Administracidn Publica Federal
evidencié la desvinculacidén entre la planeacién del gasto piublico y
las Inversiones a carsgo Jde la Secretaria de la Presldencla, con la
de Dprsegaupuestacidén del gasto corriente bajo la responsabilidad de
la SHCP. También destacsd que la programacién y control de la=s

entlidades paraestatales bajo la Secretaria de Patrimonio Nacional,
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obligaba a la creacion de diversos organismos Iintersecretariales,
por lo que =e propuso asignar tales funciones a la Sacretaria de
Programacién y Presupuesto (SPP). “Tres objetivos fundm}:sncales
motivaron el nacimiento de la secretaria, can cardcter
&lobalizador. El1 primero consistia en el ordenamiento de la accién
gubernamental a través la elaboracién de programas y su tradicidn
en presupuegtos anuales; el segundo fue de lograr una eficaz
administracisén del presupuesto de egresos de la federacidén para
eJercerlo en loa montes y lugares soclal y econémicamente adecuados
¥ oportunos; y el tercero, en desgarrollar la correcta toma de
declsiones en materia econémica y social a8e ancomendé a una misma
dependencia funciones de planeacién y presupuestaclidén, asf como las
da contabllidad (gubernamental), auditoria, estadistica, evaluacidn
e Jlnformdtica, tanto para el asector central, como Ppara la

vigilancla financlera ¥ administrativa del sector paraestatal "88,

Cuando surgié Programacién y Presupuesto, lo mliamo gue anos
atrds, se temié gque la concentracidén de tales funciones la
convertirian en una& aupersecretarfa, esto es, que por su autoridad
legal gquedaria por encima de las demds secretarias, porgue al
manejar el gasto publico pudiera adguirir el privilegico de estar
sobre el resto. No hubo tal situacldn, pero si su fortalecimiento
por factores politicos y administrativos que implicaba la
programacién, presupuestaclidn y control del gasto piiblico. En lo

polftico, tante el deaso preaidencial por integrar al gasistema

56 Mocteruna, Estedan, 1990: 80-81.
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naclonal de planeacion y otras atribuciones que le otorgaron
diferentes ordenamiento Juridicos, la llevaron a colocarse en un
siltio gue abarcaba todos los niveles de la administracién priblica,
como una dependencia &lobalizadora. £&n el otroc aspecto, a
diferencia de la Secretaria de Haclenda y Crédito Publico gue habia
utilizado su influencia por sus oxtengag facultadea legales para
participar en consejos, comisiones, Jjuntas de goblierno y otros
tipos de representaciones, ganaria intluencia por el
condicionamiento en la asignacién de recursos presupuestales en
relacién a la programacién de actividades ' de loa &rganos del

goblierno federal,

Bl cardcter de secretarfa globallizadora lo adguirié de las
atribuciones establecidas en el articulo 32 ds la Ley Orgdnica de
la Administracién Publica Federal expedida el 28 de diciembre de
1976 y de reformas y adiciones del 29 de diciembre de 1982. Esata
Ley establecié que los 6rganos del Ejecutivo federal conducirfan
aus actividades en forma programada, con base en politicas,
prioridades y restricciones gue estableclera ' el Preaidente de la
Reptiblica. También le correspondié elaborar planes naclonales,
sectoriales y regionales de desarrollo econdmico y soclal,
vinculados al gaato piiblico, de tal manera que para efectos de
programacidn se estableceria la coordinacidn sectorial de entidades
paraestatales, por conducto de las secretarfas y departamentos de
Egtado. Adicionalmente, el eatablecimiento de diferentes

ordenamientos juridicos complementarios al anterior, como de las
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leyes de Presupuesto. Contabilidad y Gaato Piiblico, la de
Adguisiciones, Arrendamientoa y Almacenes, la da Obras Publica y la
de Planeacidén, la pusieron como autoridad global en l1la materia a
nivel de la adminiatracidén publica Zfederal. Sua facultadea
normativas regularon la integracién del gasto piiblico y sobre obras
bublicas, asi como de las adquisiciones, arrendamientos y almacenes
del gector piblico; ademds de fljar politicas y directrices de

modernizacién administrativa y desarrollo de personal federal.

De acuerdo con sus atribuclones, la SPP contemplaba en sau
progz-amavpresupuesto para 1992 la realizacién de las asilguientes
acclones: eal fortalecimiento del sistema naclonal de planeacién
democrdtica, mediante la actualizacidn de la politica econdmica y
social; la vinculacidén de los. instrumentos de planeacidn,
programaclién y presupuestacidn, &8l como la evaluaclsn del gasto
ptiblico; la ejecucddn de politicas de desarrollo regional con apego
a los convenlos unicos de desarrollo establecidos entre el goblerno
federal y los goblernos estatales; la coordinacidn, instrumentacién
¥ evaluacién del programa nacional de solidaridad; la proyeccién
del presupuesto de egresos de la federacidén y de la cuenta publica
federal; la determinacidn de alternativas de los presupuestos en
los niveles global, sectorial e instituclional de 1la adminiatraclén
pliblica federal; el establecimiento de normatividad relativa a la
modernizacién administrativa y la administracidén y desarrollo de
pergonal tederal; la produccidén de estadisticas demograficas y

sociales, de estudios sobre condiciones socioeconémicas, del medio
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fislco nacional, la actualizacién de la cartografia nacional y
temdtica de recursos naturales del pais, asf como el desarrollo dal

sistema naclonal de cuentas nacionales y estadisticas continuas.

La SPP heredé de dirferentes dependenclas su organizaecién y
atribuclanes. De la Secroetarfa de la Presidencla retomé .las de
programacién, de la Haclenda y Crédito Publico las de tormulacidn y
manejo del presupuesto de la federacidn, de la Patrimonio Nacional
a8l registro y control de los organismos descentrallizados y empresas
de participacién aestatal y, de la Industria y Comerclieo las
refersntes a Iinformacién estadistica nacional. La absorcicn de
estas facultades tranascendié el dmbito de la administracidn pﬂblicé\
¥ fue uno de los logros sobresalientes de la reforma administrativa

emprendida en el perfodo gubernamental 1976-1982.

Inicialmente la SPP conformé aus dreas aupei‘iores por tres
subsecretarias (Programacién, Presupuesto y E\mlu‘acién), la
Oficialia Mayor y dos coordinaciones generales (la del Sistema
Naclonal de Informacién y la del Programa Nacional de Zonas
Fronterizas), ademds del Centro de Capacitacién para el Desarrollo,
'y de las delegaciones estatalea en el Jinterior del pafs. La
Subsecretaria de Programscién se responsabilizé del andlisis
macroeconémico y s8us tendenclas, la elaboracién de programas
generales de corto, mediano y largo plazo, la formulacién de
programas sectorialea, asf como la de fijaclén de normas para la

programacidn. La Subsecretaria de Presupuesto tuvo las funciones de
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elaboracién del presupuesto de egresos de la federacién y el
correspondiente al Departamento del Distrito Federal, de la
autorizacién del preograma anual de Inversiones publicas, el
eatablecimisento de normas, aiastemas y procedimientos de gasto
piiblico federal, al llevar 1la cuenta piiblica y el pago de

remuneraciones del personal federal.

A la Subsecretaria de Evaluacién le correspondié el diseflo y
coordinacién para la Aimplantacién del sistema nacional de
evaluacién de la administracién piblica federal y anallzar el gasto
piblico y cumplimiento de los presupuestos conforme & programas.
Por su parte, la Coordinacién General del Sistema Nacional de
Informacién tenfa como facultades las de captacién y procesamiento
de la informacién socioecondémica nacional, Ia coordinacién de la
estadistica vy levantamiento de l1los censos nacionales, la
realizacidén de estudios y exploraciones geogrdrficas, cartogrdficas

e ilnventarios de los recursos naturales del pais.

La ultima reestructuracion formal de la SPP oocurrié en 1989,
con el cambio de gobierno. FKlla quedé dntegrada por tres
subsecretarias (la de Planeacién del Desarrollo y de Control
Presupuestal, la de Programacién y preaupuesto y la Deesarrcllo
Regional), la Oficialfa Mayor, el Instituto Nacional de Batadistica
Geografia e Informdtica y, como unidades de apoyo directo del
secretario. la Direccidén General de Asuntos Juridicos y la Unidad

de Comunicacidén Social. A 1la Subsecretarfia de Planeacién del
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Desarrollo y Contral Presupusstal correspondié el cumpiir con las
funciones normativas de planeacidén, contabllidad gubsrnamental,
politica presupusatal, y administracién de personal (servicio
elvil). La de Programacién y Presupueato concentré el apoyo
programédtico presupuestal por sgectores. Mencidén especial merece la
Unicdad Responsable del Programa Nacional de Solidaridad, a la cual
se le aslgnaron numerosas funciones en distintas dreas de salud,
educacién, alimentacién, vivienda empleo y proyectos productivoa
para la poblacién de pobreza extrema. Esta estructura bésica
pormanecié haata el momento de su fusién con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Fiiblico, decretads por el Ejescutive en febrero
de 1992.

En sus primeros aflos, la SPP tuvo gua enfrentar diferentes
situacionea tanto internas come externas para su integraclién. Hacia
el Interior enfrenté problemas para la integracién de su sus
estructuras administrativas, dado el origen diverso de. algunas de
ellas y el cardcter de sus nuevas rfunciones. Asf, en la
Subsecretaria de Programacién la hetserogeneidad de unidades
administrativas provenientes Jde lasg Secretarias de la Presidencdia,
Patrimonio Nacional y del Consejo Nacional de Clencia y Tecnologia,
y la falta de uniricacidén de criterios en la programacidn
presupueatacién crearon la falta de entendimiento. En la
Subsecretaria de Presupuesto, cuyas &reas proventan de la
Subsecretaria de Egresos de la SHCP, enfrenté los obstdculos en la

orientacién programdtica que se le pretendfa dar al presupuestb PO
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la - continuacidn en el éntasis tradicional del control, legalidad y
prudencia fiscal. En el caso de 1a Subsecretaria de Evaluacion se
crearon reticencias de parte de Jlos denmas drgancs de la
administracion piblica rfederal para proporcionar informacion,
pueato que Jla funcidn de evaluacién programdtica presentaba la
preocupacién de que ella fuera a Juzgar su desempeilio y por su casi

inexistente prdectica en la administracidn piiblica.

La falta de coordinacidn entre las tres asubsecretarias la
llevaron a tener poca congruencia en sus runciones. MNientras la
Subsecretaria de Presupuesto criticaba lo dificil de la metodologia
¥ metas Iirrealizables, la de Programacidn reprochaba a aquella la
mentalidad contable de los presupuestos y la Incapacidad de su
elaboracicon en términos programdaticog y orientados a resultados.
Aun mds, se dio el caso gque durante el ejercicio fiscal de 1978, la
Subsecretaria de Presupueato realizara ajustes al gasto publico sin

consultar a la de Programacion.

Por su parte la Subsecretaria de Evaluacidén, aparte de moastrar
poca claridad en sua funclones, desencadand problemas de
competenciaa con Ia Coordinacidon General de Evaluacidn dependiente
de la Presidencia de la Republica. Al tratar de I1nrroducir la
evaluacion programatica. las dependencias se moatraron renuentead a
rroporoionar  informacion. ya gue ella podria revertirse en
rertrecho politico, en un  medio donde loa puestos polliticos se

eatablecen con miras al cambio de gobierno. De ahi la razén
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presidencial de trasladar tal funcién a la Presidencia de la
Republica, aungue la estructura administrativa permaneceria en la

SPP hasta el fin del sexenio.

Al exterior, tuvo desacuerdos en la Instrumentacidn de la
politica econdémica con la SHCP. Kl agotamiento del modelo de
desarrollo y la puesta en marcha de programas de ajuste
condicionados por el Fondo Monetario Internacional, obligaron al
gobierno del prasidente Lépez Portillo & elegir como estrategia
para la recuperaclén econémica la explotacién petrolera . Kl
diagnéastico y politiea econémica a wsegulr la llevaron a la
confrontacién con Heclenda; mientras la SPP fundamentaba sua
critorios en el planteamiento de que la recuperaclién requerfa de
la expansién del gasto publice, Jla otra argumentaba que debfa
cumplirae con &l programa de ajuste y la consiguiente restriceidén
del gasto piblico. El1 desacuerdo en la instrumentacion de la
politica economica se convirtis en un obstdculo a la ‘tradicional
diseiplina politica, de ahf el relevo de que fueron ocbjeto los

titularea de ambas dependenclas.

Parte del problema entre la SPP y la &HCP se derivé de la
separacién legal de atribuciones®?7. Por ley, correspondié a
Programacién y Presupuecsto formular el presupuesto de egresos y
vigilar su instrumentacién y preparacién de auditorfas basadas en

la contabilidad gubernamenstal, en tanto que Hacienda le

P

§T Sarfey, Joam, op. it 3.
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correspondié la formulacidn del presupuesto de ingresos, el control
de la politica monetaria, la admindstracion filscal y operaclones
crediticias. La SHCP complicé la instrumentacién del gasto para el
ejJoercicio frisecal de 1977, al retardar acclones de drdenes de pago
autorizadas por la SFP. En 1978, la elaboracién dal presupussato se
caracterizé por loa desacuerdos entre ambas dependencias, Io que
llevé a la creacién de la Comislén Gasto Financiamiento, a efecto
de integrar en lo adminiatrativo las funciones que jJuridicamente

habian aido divididas.

Al tratar de reallzar todo &l mismo tiempo, Programacién y
Presupuesto llevd a la confusién a las dependencias y entidades de
la adminigtracién publica. La funciones de planeacion,
programacidén, presupueastacidén y evaluacidn se hicieron dificilea de
implantar porque el camblo de goblerno y el consecuente cambio de
personal originarcon la confusién. A lo anterior se sumé la falta de
personal preparado para las tareas de planeacién y programacién, el
entendimiento de los programas de la reforma administrativa y el

esguema de sectorizacidén gue la miama establecia.

FRespecto & la cooperacidén intersecretarial. la SPP tuvo gue
entrentar problemas con las cabezas de sector y las oricinas
rederales de las dependencias. K1 asignificativo volumen que
representaba el presupusato destinado a las entidades rederativas
precisé eatablecer nuevas relaciones con los goblernos estatales.

La coordinacién a realizar por la SPP la colaocd en una dificil
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posicién de enlazar las prioridades federales, estatales v
municipales, toda vez gue muchos gobernadores actuaban como
preconizadores de las necesidadea locales y lIa SPP de las
federales. Kllo 1la convirtié en el centro de criticas de Ilos
goblernos aestatales. Para 1979, las delegaclones estatales de la
SPP carecian de Ilnstrucclones formalizadas para legalizar su
autoridad reaspecto a las oficinas federales ds los estados, de ahf
que la negociaclién fuera el medio para establecer buenas relaciones

con los gobiernos de las entidades federativas.

Ante la sectordzacidén administrativa, la SPP encontré la
resiatencia para cbrar en la toma de decisiones de su’competencia.
La B8ectorizacién implicé la reorganizacidén de la administracién
publica rederal al agrupar en dependenclas la coordinacidn de las
entidades paraestatales. K1 permitir gque las cabezas de sector
decidieran asumir las responeabllidades de los programse requirid

de una dificil aceptacidén de la primera.

Durante los tres primeros aflos de existencla concentrd loa
planes elaborados por otrae dependenclias y fue hasta abril de 1980
que dio & conocer un Plan Global de Desarrollo. También enfrentd
dos problemas politico-administrativos, uno externo referente a la
planeacién del desarrolle, que al ser indicativo para el sector
privado y concertado con el soclal, era diffcil su instrumentacién;
el otro de cardcter externo se referfa a la asignaclén presupuestal

a las dependenciaa y entidades de la administracién piblica,
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negociaba y evaluaba los presupuestos, convirtiéndose en juez y
parte. De 1880 a 18988 1la depsndencia no logrd conasolldar el sistema
nacional de planeacién, tvoda vez que los programas estratégicos
tendieron a elaborarse de manera coyuntural y hacer a un lado el
plan naclonal de desarrollo. Bstog fueron los casc del Programa
Inmediato de Recuperacidn Econdmica, del Programa de Aliento y

Crecimiento y del Pacto de Solldaridad Econdmica.

La declaién de fusfonar a la SHCP y la SPP para promover la
cohesion de la politica riscal y financiera, consolidar la
recuperacién econdmica y aflanzsar el filnanciamiento del desarrollo
tiene al menos cuatro interpretacliones: una que se refiere a la
Intencion de rortalecer al titular de la SHCP, por las
caracteristicas del slatema politico mexicano y que en los ultimosa
tres goblarnos el candidato presidencial sallo de éatas
dependencias; otra gque Interpreta que tal aituaclién forma perte del
redimenalonamliento de la administracidn piblica; existe una tercersa
que comenta que con esta medida se trata de evitar el desegquilibrio
presupuesatal, eato es. entre los ingresos y egregos publicos: y la
ultima se refiere a que es consecuencia de los cambilos gue ocurren

en el ambito internacional.

En las versiones anterliores existe ciertamente algo de razdn,
pero no explican totaimente la Integracidn de ambas secretarias.
Indudablemente gque con la absorcidn de algunas funciones de la SPP.

Hacienda acumula la Inrfluencia gque se ejerce por el manejo y
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asignacién de los presupuestos, pues ella forma clientelas en
provecho politico de algunos funcionarios de esa dependencla., Sin
embargo, en el periodo posraevolucionario sdélo en una ocasién un
gecretario de Hacdienda llegé a ser Presidente de la Repiiblica, en
una situaeidén de crisis aconémica y no da estabilidad como en el
presente. En un régimen presidencialista como el mexicano, la
remocién o cambio de secretarios no es un hecho extraordinario. Es
evidente que desde el punto de vista politico, surjan repnunclas o
cambios por loa calendarios del sistema politico mexicano, no
porgue ellos Impliquen modificaciones sustanclales en la eatrategia
del gobierno, toda vez gue esta 8e encuentra definida y conducida
por el mlamo Presidente. KEn tal gentido existe lacontinuidad,
independientemente de contar o no con una dependencias de esta

naturaleza.

51 la decisidn fuese parte del redimensionamiento, las dreas
sustantivas y personal dea las subsecretarias de la éPP sa les
hublera desaparecido o liguidado, situacidén que solo ocurrié con
las dreas de apoyo como las unidadea de la Oficialia Mayor y las
que dependia directamente del Secretario. 81 argumento de mantener
el eguilibrio presupuestal olvida gque, desde la dbécada anterior, la
SPP disefio y aplicd politicas de ajuste presupuestal, tendentes a
disminuir el gasto piblico; ademds, en los tultimos afos, varios
pafsea entraron en déricit piiblicos con o sin ministerios con

iguales funciones o unificadas.
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Tanto las diferenclas con la SHCP en el manejo de instrumentos
de politica econdmica y la ultima interpretacidén parece ger la mds
atinade para explicar la fusién, toda vez que la declsldén
presidencial se realizé luego de que su proyecto a tenido un dxito
relative, sobretodo en el dmbito internaciocnal. A diferenclia de los
dltimos presidentes gue al Iniciar su mandato hicieron una
reestructuracién de los érganos y atribuclones de la administracidén
ptiblica federal, las reformas en el aparato administrativoe se
realizan después de gque se ha lograde solventar parclalmente
problemas agoblantes para el goblerno, como la estabilidad y
cracimiento econdémico, la reduccidén del déficit fiscal y la
renegociacién de la deuda externa. . Menctién aparte merece el
establecimiento de negoclaciones con EKstados Unidos y Canadd, con
el objeto de establecer un tratado-de libre comercio. Lste contexto
no debe dsjar de lado gque los paises de planificacidn central
abandonaron sus esquemas por los de economia de mercado. No
obstante, prevalece la duda sobre sl la planeacidn del desarrollo y
el cardcter de la orilentacion programdtica permanecersn con las

atribuciones gue absorbe la SHCP.
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II.~ LOS PROGRAMAS DE RACIONALIZACION DE ESTRUCTURAS ORGANICAS
Y OCUPACIONALES.

La disminucidn del tamardo del aparato adminigstrativo del
Katado Yy de au burocracia al interior de las instituciones
puablicas 8e propaga por algunos cifrculos gubernamentales que
mejoraran las actividades egtatales, de gobierno ¥ de
administracicn., La creencia en que el redimensionapniento del tameflo
de estructuras orgdnicag y ocupacionales mejoraria a loas servidores
publicos aungue pudiese parece ser clerto, en algunos aspectos no
sienpre conllevé el cambio cuslitativo que debe empezarse en ellos
mlsmos, esto es, en su preparacidn, permanencia y aacenso basados
en méritos, cambio de actitudes, deasarrollo de aptitudes y
habilidades, mistica o vocacion y en la calldad y productividad de

log serviclios, entre algunos aspectos sobresallentes.

En al caso especifico de la SPP, el aJuste o
redimensionamiento del personal no correspondié a un hecho aislado
sino al conjunto de accionea gue ocurrieron en la administracién
publica federal. En este orden, esta depsndencia logré disminuir el
ntimero de s8u personal, ain haber modificado su atribuciones y
funclones, siendo dincluso inferlor en cantidad a la fecha de su
fusion a Jla de cuando rue creada. Independientemente de que la
decisién no correspondié a criterios de efleciencia, calidad o
productividad o bien por no cumplir con el objetivo por el cual Tfue

creada, sino gque obedecld a razones otra indole como se ha seflalado
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anterlormente.

En los casl tres lustros de exiatencla de Jla SPP, sufrioc
formalmente 3 reestructuraciones legales & aus atribuciones y
estructuras bdsicas, informal y permanentemente mantuvo un procaso
de cambio. Desde 1977 que inicidé sus funciones la SPP incorpord y
desaparecid dreas administrativas. Haata 1985 la Secretaria mantuvo
un crecimiente en dJrganos y funclones, pero a partir de esa aflo
empezdé el procesc de ajuste de sus estructuras administrativaa, con
la tendencia a su decremento, como consecuencla de la reduccidén del
gagto corriente del gobierno federal. Al Interior, desaparecieron
eatructuras no bdsicas como direcciones de drea y Jefaturas de

departamento.

Kl hecho de que su personal tuviera procedencia de distintas
dependencias cuando ella fue creada, provoed que las condiciones
laborales, remuneraciones y preataciones fueran deasigualea y
disimbolas. En algunas dreas no existld problema alguno, pues 8e
transfiris tanto a la estructurs adninistrativa como a Ila
ocupacional. En principio, 1la Subsecretarfa de Egresos y 8u
personal pasaron integramente a la Subsecretaria de Presupuesto, en
otros casos la integraclén instaurd distintas situaciones que solo
con el egtablecimiento de las condiciones generales de trabajo pudo

unificarse los criterios de administracién de personal.

K1 inventariec de recursos humanos levantado en 1982 arroJsé
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como resultado que mds de la mitad del personal laboraba en las
unidades administrativas centrales, mientras que el 17 por clento
estaba adscrito en laa delegaciones situadas en el Interior de la
Republica, en las oricinas del secretario, las subsecretariaa y la
oficialta mayor se encontraba el 66 por ciento del personal y el
reatante 17 por clento en la Coordinacicn General de Servicios
Nacionales de Geograrie, Estadisticas = Informatica. la
desconcentracién que iniclé la dependencia desde fines de loa
setenta, ublcd al 50.5 por clento de los trabajadores en las
unidadea centrales, el 35 por ciento en el Instituto Nacional de
Estadistica, Geograria e Informitica (antecedente de Coordinacién
General de gimilar nombre), mientras Que las delegaciones estatales
el personal ocupado llegd & aer del 14.5 por cilento. La
distribucién geografia del perascnal tuve una notable variacion
entre 1882 y 1991; mientras gque hace una década, en el ultimo asdo
el porcentaje se habia roducido a casi la mitad, ésto es. el 56.9
por clento. £n contraparte el personal radicado en el Interior del
pala se dncremento del 13.5 por clente al 43 por clento. A ello
contribuys la desconcentracidén territorial del INEGI cuyas
instalaciones se trasladaron la ciudad de Aguascallentes en el ailo

de 1987.

Durante su existencia, la SPP predominé la poblacion Joven. En
1982 un poco mds de la mitad del total del personal tenia menos de
35 ados, esta proporcidn fue casd aimilar en 1991, También

prevalecia el valor modal de edad de poblacién con més de 30 anos.
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La participacién de la mujer en las actividades productivas se
reflejo en la eatructura ocupaclonal de la Secretarra. En 1982 los
hombres representaban el 64.9 por ciento, en 18991 dicha
participacidén se redujo al §8.8 por ciento, el femenino tuvo un
crecimiento del 35.1 por clento al 43.2 por clento, del total de

mujeres, el 57.3 por clento era madre trabajadora.

En el aspecto académico el personal mostraba un buen nivel
educativo. Mientras gque en 1982 el 37 por clento posela
conocimientos profesionales y el 35 por clento cursadé una carrera
corta o subprofesional, en 1991 1la escolaridad en esate nivel fue
del 42 por clento, notdndose un aumento en el nivel superior,
seguido de la carrera técnica con un 23,8 por clento y de
bachillerato con el 13.9 por ciento. Del personal con eatudios
superiorea que habra concluido estudios de licenciatura, pero menos

de la mitad de ellos se encontraba titulado.

Como resultado de la racionalizacicn y compactacion
egcalafonaria de los ultimos dos afloa dos afios de exlstencia de la
SPP, el personal ubicado en pueatoa salariales inreriores, la mayor
parte del persons&l, pasaron & oCupar otrog superiores. Mientras gue
en 18983, el personal de nivel operativo se encontraba entre los
niveles salariales del 1 al 15, eato es ganaba entre 1.3 y 3.4
salarios minimos generalas, en 1991 dstos cambiaron del 189 al 27
(veage Cuadro No 5}, con la respectiva mejoria en las percepciones

salarialea, toda vez que passaron a representar entre 1.5y 6.2
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minisalarios.

En ol primer afio de labores, la SPP ewmpleaba a 12 mil 730
funcionarios y empleados, de los cuales 10 mil 330 tenian un
cardcter de plazas permanentes y 2 mil 400 de honorarios. Hasta
1984 su estructura ocupacional tenfia la tendencia constante
incremento, como se puede obgervar en el Cuadro No. 6, esto es. en
7 afios crecié en 3 mil 126 plazas, casi en una cuarta de su tamafio
original. Kl aumento se originé por el incremento de los érgances y
funciones, pues solamente la modificacién a la Ley Orgdnica de 1la
Administracién Piblica Federal de diciembre de 1982 absorbié a 700
pergonas provenientes de otras dependencias. Al momento de su
fusién con la SHCP, tenia 9 mil 958 plazas, 3 mil 1789 menos gque
cuando fue creada y representaba el 0.6 por clento del total de

plazas de la administracién piiblica centralizada.

Antes de 1983 sase habia inatruldo a las depend'encias del
Ejecutivo para gue realizaran recortes de personal de confianza y
no realizar contrataciones, por lo cual, solamente en espe afio la
5PP sufrié la baja de casi 500 plazas. A partir de 1985 gque se
inicié la reestructuracién de su estructura occupacional, por medio
de despidos forzados de gquienes ocupaban puestos de confiansa en
los puestos de mandos superiores y medios, asi como al personal por
honorarios, cuyo nimero de plazas canceladas llegé a casi un
millar. Al siguiente afo, ocurrieron méds desplidos unilaterales, al

decretarse la desaparicicn de diversas dreas y puestos y, en 1987
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los recortes incluyeron al personal de contianza de nivel operativo
gue no tuviera licencia en alguna plaza de base, por lo gque, las
bajas ocurridas en estos aflos superaron a loa 2 mil. Al misamo
tiempo se 1implantaron politicas para la cancelacién de plazas del
personal que presentar renuncia y ae mantuvo la congelacién de

contrataciones.

Es en 1988 la disminucién de perscrnal se acelerd, al inclufr a
todos los niveles y tipos de puesto las racionalizaciones. En este
orden, se pusieron en préctica los programas de retiro voluntario y
de pensidén o Jjubllacidén con apoyo econdémico para el personal de
base, el cual de conformidad con la Ley burocrdtica goza de
inamovilidad. En este perifodo, este tipo de trabajadores, con el
consentimiento del sindicato de -la dependencia, ascendié a la
cantidad silgnificativa de 1 mil 133, en su mayoria personal de
base, gque representd un ntimero un poco mayor al logrado mediante
racionalizaciones forzadas de los dos afios Ilnmedliatos anteriores.
Paralelamente continuaron las raciocnallzaciones de personal de
confianza que con las voluntarias llegaron & representar 1 mil 801

plazas canceladas.

La buena acoglda reciblda a los programas de retiro voluntario
por parte de los trabajadores de base con el benapldcito del
sindicato de la dependencia, motivaron a la repeticién de dsto= en
1989, pero ahora se 1ncorporé también al personal de confianza de

nivel operativo. En este mismo afio, la instrumentacidn del acuerdo
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presidencial de austeridad y eficlencia del gasto piblicoce &
nivel institucional llevé a la supresidén de estructuras org&nicas
no bédsicas en nimeroc de 78 y la consigulente cancelacién del mismo
numero de puestos en el nivel de mandos superiores, medios y
puestos homologados. En 1982 existian 15 mil 4583 plazas
presupuestales, de las cuales el 54 por clento eran de base y el 46
por clento de confianza, para septiembre de 1988 se contaba con 11
mil 212 plazas y la relacién habia cambiado & 50.3 por ociento en
bage y 49.7 por olento en conflanza. De tal manera que este perfodo
disminuyé la estructura ocupacional en 4 mil 241 plazas, el 27 por

clento del total existente al inicio.

En 1983 la SFP contaba con mil 616 pusstos .con nivel de
servidores piiblicos superiores y mandos medios, mientras que en
1988 estos llegaron a ser mil 403, esto es, disminuyeron en
alrededor del 13 por ciento lo que se reflelé en la desaparicién de
2 subsecretarias, 8 direcciones gensrales, 15 direcciones de 4rea,
1 subdireccién y 187 Jefaturas de departamento. Solamente en 1987,
con base en el Acuerdo de Austeridad y Disciplina Presupuestal de
febrero de ese affo ocurrié la redupccidén del 1i.4 por ciento de
mandos superioras y de 16.4 por ciento de puestos homélogos.
También se eliminaron 51 puestos de las oficinas de control de

gestién y se redujeron 114 plazas de personal operativo.

Los ajustes de personal en la SPP lograron medificar la

8 Yease Diario Qnicaal del 19 de abral de 1989,
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compogicion entre el peraonal aindicalizade y el de contfianza.
Segun el Cuadro No. 8, en 1982 1los trabajadores de base
representaban el 53.7 por clento, los de conrianza el 44.3 por
clento ¥y los de honorarios el 0.8 por clento, en 1992 la proporcidn
varié a 35.3, 64.5 y 0.1 por ciento respectivamente, esto esa, que
el personal sindlcalizado apenas si abarcaba una tercera parte de
la dependencia, de ahi la nula oposicidén de parte del sindicato al
momento de la fusién., En los iltimos dos afios de existencla de la
SPP, los programas de racionalizacién voluntaria fueron perdiendo
atraceién, toda vez que cada vez menos personal deasaba
incorporarse; nc obstante en este periodo gque continué abarcando
puestos de base ¥ conflanza de nivel operativo, llegé a sumar 799
que sumados con los 216 de racionalizacidn por reestructuracidn de
dreag laborales, contribuyeron a la cancelaclén de casl otro millar

de plazas.

Aun antes de la integracién a la Secretaria de Hacdenda, la
SPP  gegufa disminuyendo sus &dreas menores. En este sentido, con
rfundamento en &l Acuerdo presidencial de Auateridad y EBtriclencla
del Uso de los Recursos Piblicos de fecha 19 de abril da 1989
racionalizé 206 orgenos de Iitnea. entre direccionea de Aarea,
subdirecciones, Jefaturas de departamento y los consiguientes
puestog de sus titulares, al momento de la rusidn habla disminulde
su  eatructura ocupacional a un tamafdo inferior al affio de su
creacién, por la diaminucidén de mis de 6 mil 300 plazas, respecto

de las existentes en 1984, fecha en la que tuvo el mayor mimero de
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personal & su agerviclo, esto es, logré reducir el car}taﬁo de la
estructura ocupacional en casi 40 por clento, donde el grupo de
personal operativo constituyé la mayor parte de empleados ra-

clonalizados de la Secretaria, como e aprecia en el Cuadro No. 7.

IXX.— LA ADMINISTRACION DE PERSONAL EN LA SECRETARIA DE
PROGRAMACION Y PRESUPUESTO.

Para el cumplimiento sus atribucliones, la SPP conformé un
sistema natural o no planificado, gque se Iintegrdé por diversos
subasligtemas los cuales ae ldentificaron en sua estructuras
internas, procedimientos, politicas e informacién, con el objeto -de
brindar ssrvicios e informacién en materia de recursos humanos sus

las unidades administrativas y diversos agentes externosd.

Derivados de sus atribucicnes, la unidad reéponsable de la
administracién de personal ss incliné en el tiempo pc;r realizar
actividadea rutinarias y superpuestas de cardcter procedimental
Impuestas por una gran variedad de normas Juridicas y
administrativaas. La Direccién General de Personal realizé dos
grandes grupos de funcionss. Las primeras referentes planeacién,
programacidén, organizacién, control y evaluacién del siatema de
personal. Las segundaa concernientes a procedimientos de
reclutamiento, seleccién y contratacidén; andlisis de puestos,
tabuladores de ausldos, premlos, eatimulos, racompensas e

incentivos; nombramientos, livencias, bajas, reubicacidén Vv
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expedicién de documentos laborales; remuneraciones, descuentos y
enteros a terceros; relaciones laborales, ravisién de las
condiciones generales de trabajo; sistema escalafonariocs y la
designacién de representantes de diversas comigiones (capacitacidn,
seguridad e higiene y de escalafén), prestacliones y servicios de

cardcter gocial; y la intrumentacién de programas de capacitacidn.

El siatema de administracién de pereonal de la SPP operaba
formalmente bajo tres lineas bdsicas: 1e& normativa centralizada,
otra desconcentrada y la deacentralizada. Por medio de la primera,
la Direccidén General de Personal poseia facultades para el
establecimiento de polfiticas, normas y procedimientos. A nivel
desconcentrado, apoyaba en la geatidén de los érganos adjetivos de
las oficinas superiores y de direccién genersl, delegaba facultades
de responsabilidades especificas a las delegacicones estatales. De
tal manera gque fungfa como “ventanilla“” en materia de recursos

humanes para el resto de unidades administrativas de la Secretaria.

Derivadas de 1las facultades del Reglamento Interior, la
Direccién General de Personal se concentré a realizar y cumplir las
funciones de cardcter procedimental impuestas por una vsriedad de
normas Jurfdicas superpuestas y agregadas en el tiempo, que
desplazaron a las relativas &l proceso administrativo. Al igual que
&a&vontece en otras unidades de administracilén de personal piblico,
la de la SPP s6lo planeaba las actividades operativas anuales para

la aslgnacién del presupuesto, que aungue contemplaba objetivos,
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metasa, descripcién de actividades y el calendario para su
realizacién, su contenido no conaideraba aspectos estratégicos, por
lo que ejerelcio traa ejercicio ae repatfa la Iinformacién del
programa presupusesto. Kl presupuesto se formulaba de manera
anticipada a la de programacién de actividades, por lo que el
cardcter programitico se convertia en presupuestal y contable. Kl
Programa de trabajo resultaba ser un enunclado de acclones
rutinarias, en el que no 8e consideraban los medios para su
ajecucidn, su seguimiento se convertfa en un mero registro que no
aevaluaba la realizacicn de las mismas. La falta de previasidn en

algunas funciones llevaba a su improvisacién.

La planeacién de la fuerza laboral segufa como fin el cumplir
con la asignaclién del presupuesto de servicios personales. Bate mids
que considerar los reguerimientos de otros subslatemas, como los de
emplec y capaclitacién, se concentraba a fijar mont:;w a las plazas
presupuestales, pero no sobre la base dal personal Ind.ts.pensabla de
estudios salariales de mercado o de un andlisis de puestos. La
carencia de un sistema de planeacidén dificultaba la simplificacidn
de los procedimientos de gestién de personal y 1la desconcentracién
de funciones. Aunque se segula @l programa de simplificacidn
administrativa del goblerno federal, en la mayoria de los
procedimientos, existia una sobreregulacién gque consumisa tiempos
innecesarios. Un edemplo de ello lo presentaba el trdmite de
reclutamiento y seleccién cuyo niimero impresionante de documentos

congestionaba el pago al personal de nuevo ingreso.
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La organizacién del silatema de personal se fundamentaba en
tres direcciones de drea que generalmente trabajaban aisladas y
pPoco se preocupaban de 1o gque lag otras reallzaban. Esto implicaba
que quienes gestionaban asuntos relacionadoa con sua servicios o
productos acudieran a distintas ventanillas. El1 alto volumen de
trdmites generaba complejos procedimientos cuyo tratamiento y
raegsclucidén resultaba en muchos cagos perjudiciales para Jlos
trabajadores. En 1990, un ' breve estudio a8obre el flujo de
documentos encontrd gque 4&stos pasaban por distintas Iinstancias o
egcritordios antes de llegar guien correspondifa realizar su trdmite.
Da hecho, la mayor parte de procedimientos derivaban en procesos
instrumentaliata y superpuestos en el transcurrir del tiempo.
Existfan algunos cuyo origen o motivo se habfan perdido, lo miamo

gque el uso de muchas formas administrativas utilizadas.

También la informacidn incompleta y desactualizada, asi como
la fralta de continuldad en algunas funciones impedia llevar a
efecto una planeaclén estratégica. KEn el primer caso, aungue se
contaba con Informaclidn sistematizada por procesos electrdénicoa,
como la correspondiente a la némina, esu. desvinculacién con aspectos
que no fueran las del pago de remuneraciones impedia conocer otros
aguntoe del personal. En el otro caso, la carencla de un Inventario
de los recursos humanos implicaba solicitudes de JAnformacién
a.isledas ¥y reiterativas cuande se pretendfa conocer algin aspecto
eapecifico del perasonal de las unidadea administrativas de la

dependencia. Cabe menclonar gue en la exlistencla de la Secretaria
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ae levantaron dos censos de personal, uno en 1982 y otro en 1990,

cuya informacidn se comento arriba.

El concentrar facultades para la expedicién de documsntos
laborales de Jlos trabajadores implicaba que se generaran la
centralizacidn de trdmites, toda vez que el Srgano responsable del
slatema de administracién de Jpersonal se encontraba fisicamente
ubicado en la cludad de México, por lo gque el pago de
remuneracionea al personal en los estados de 1a Repiblica se tenia
que elaborar en el Distrito Federal, lo mismo que el levantamiento
de actas administrativas o Jlas de Imparticidn de cursos de
rapacitacidn. Segun la BEncuesta de Recursos Humanos de la SPP de
1291, el 43 por ciento del personal ese encontraba ublcado en el

Interior de la Repiiblica.

Menos aiun ase prevefan aspectos para tratar de vincular loa
procesos internos o mejorar las actltudes de algunos enu:;.laados. Una
auditoria administrativa realizada en 1989, encontrs gque el
personal percibia las deficlenclas de los servicilos y de la
carencia de Informacidn, lo gue dincidia en el cumplimiento
eficlente de sus actividades y que poco ma hacia para remediar
dicha situacién, por lo esto se Interpretaba como falta de interés
@ ldentificacién Iinstitucional, Inconformidad y realstencia al
cambio. Cabe hacer notar gue a partir de este seflalamiento hubo

intentos por mejorar tal aituacién por parte de las autoridades.
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Hasta antes de la instrumentacién de 1los programas de
racionalizacién de persopal, hubo el Intento por definir un
procedimiento formal de reclutamiento y seleccién en puestos de
nivel operativo. Las politicas para la ocupacidén de plazaa vacantes
de la Secretarfa establecian como primera instancis al personal del
d&rea o departamento donde se generaba la vacante, & efecto de darle
la oportunidad de obtener su promocién. Sin embargo no se reallizaba
concurso algune, por lo gque unlcamente gse tomaba en cuenta la
antiglledad y disposlicién del Jefe inmediato, ademds tampoco se
recurrfa a otras fuentes de reclutamiento como las universidades u
otros centros de enseflanza. Kn ocasiones, esta actividad solo
conglderaba la evaluaclidén pasicométrica de loes candidatos y tambidn
la de cardcter técnico o da conccimientes. En todo caso, la entrega
de documentos personalea cubria los requisitos, si se trataba de un
nuevo ingreso b reingreso, mas no la capacidad de la persona a los

regquerimientos realea del pusato.

Por la congelacidén de contrataciones y raclonallzaciones de
personal desaparecié de la estructura orgdnica el d4rea responsable
del reclutamiento ¥ seleccién. Bllo diluyé una funcién importante
de filtro para hacer llegar a la rersona al puesto adecuado, y
convirtié a la oflicina responsable de eata funcién, en receptora de
documentog gue aéloc se dedicé a atender y tramitar las peticiones
de nuevos ingresos, reingresos y promoclones, loa cuales en la
mayoria do los casos cafan en el formuliamo, pues el candidato o

trabaJjador ya ae encontraba laborando. Cabe menclionar eata &rea no
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conocia o manejaba Informacién de vacancia de la Secretaria y por
ello tenfa que vrecurrir a otras instancias, lo que representaba
demoras da esos trdmites. El1 paso giguiente no continuaba con la
expedicién del nombramiento o dealgnacidén, como lo establece la Ley
burocrdtica. Al carecer el trabajador de eate decumento, solo
conocia su situacién laboral por medio de la clave presupuestal gque

aparecia en su talén de pago.

Tanto los tabuladores como el catdlogo de puestos
Institucional se regfan por la normatividad gque emitian d4dreas
externas y no por la Direccidén General .de Personal. K1 d4drea
responsable de las remuneracliones sélo aplicaba los tabuladores de
sueldos autorizados por la Direccidn General de Servicio Civil.
Ellos al menos eran cuatro y se dirigian a grupos de peraonal
distintos: a servidores piublicoa auperiorea, mandos meadios ¥
personal homologado a éstos, otro a personal técnleco operative, uno
méds para el personal de honorarics y otro para el ‘personal del

&rupo de apoyo y desarrallo resgional.

Fo¥ area de remuneraciones Be habia desarrollado
tecnolégicamente antes que las otras &reag, Salvo en la recepclén y
validacién de diversos movimientos de personal (altas, bajas,
licenclas, transferenclas y afectaclonea presupuestales) y de la
revisién de la ndémina anterior pagada que se realizaban
manualmente, las demds operaciones se encontraban automatizadas o

semiautomatizadas. Con ello ae procedia a calcular las
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percepciones, deacuentos, pagos retroactivos y adeudos, los que
integrados llevaban a 1la emisién de la némina y de los chegques de
pago, miamos que se hacian llegar & las unidades administrativas de
la Secretarfa por pagadores habilitados para su entrega a los

trabajadores.

Aunque las preastaciones de tipo social, deportivo, cultural y
recreativo correspondian general para todo el personal, las de tipa
econémico que tenfan una repercusidén directa en el sueldo del
personal, aparte de ser distintas se otorgaban de manera desigual.
Asi, o1 personal denominado de base disfrutaba de aquellas
prestaciones establecldas por las condiciones generales de trabajo
de la dependencia eran recompensas por asistencia y puntualidad,
apoyos econdémicos para la adguisicién de ltitiles es8colares,
impresién de tesis profesional y adquisicidn de anteocjos. Tamhién
este personal compartfa con el denominado de confianza de nivel
operativo lag estableclidaa por la Ley Federal de los Trabajadores
al Serviclio del Estado y gue inclufan el pago de primas vacacional
¥ de antligtledad y gratificacién de fin de affo, asf también las que
digpone de la Ley del Instituto de Segurjdad Y Serviclios Sociales
de los Irabajadores del Estado, especificamente en Jlo concerniente

a préstamos.

Todo el personal operativo gozaba de otras prestaciones como
las despensa, previsién social multiple, ayuda para pasajes, fondo

de ahorro capitalizable y aseguros de vida. Por su parte los
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servidores piblicos superiores, mandos medios y personal‘homologado
a dstos pueesto, ademds de gozar ds las miamas prestaciones del
personal operativo de contlanza, obtenian una cantidad adicional o
bono que superaba en muchoc al suseldo gus percibia del tabulador y
que hacfa la @gran diferencia en percepciones. Las relaclones
laborales, ademds de mantensr la cordialidad o tutela con el
sindicato de la dependencia, ase orientaba a Jla gestién Vv
cumplimiento de lo estipulado en las condiclones generales de
trabajo. Las actividadea del drea responsable Jinclufa las
reublcaciones de personal (cambic de adscripcién, cambio da
residencia y reasignaciones a otras dependencias), control de
agjatencia ¥y  puntualidad, la diccamin.acidn da sanciones
administrativas, otorgamientos y prdérrogas de licencias & plazas de
baass, asesorfas laborales, actas administrativas, el siatema de
eatimulos y recompensasg, otorgamiento de Incentlivos, la vigllancia
del sistema escalafonario y la supervisién ds 1a'a comisiones de

seguridad e higlene.

Cabe seflalar gque la Direccidén General de Personal aot;uaba como
érgano de consulta tanto del personal como de sus unidades de
adscripeidén, orientaba e interpretaba la aplicacidn de los
ordenamientoa Juridico administrativos. Bl que existieran algunos
ordenamientos y 6rganos gque estos mismos establecfan no significaba
que  operaran en la prdctica. Talea fueron los casos de varios
reglamentos y comisiones relativas al escalafén, capacitacidén y de

seguridad e higlene cuya finalidades se restringia a su
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instalacién, pero no a su operatividad real. La falta de un
programa viable de trabajo, fincamiente de responsabilidades,

evaluacién de resultados y actualizacién provocaba su olvido.

Lo inoperante del Reglamento de Escalafén llavaba a que las
promociones se realizaran a cabo por peticién del jefe inmediato,
pero no mediante un sistema de califlicacidén de méritos gue evaluara
aptitudes, actitudes y preparacidén. Aungue se prevefa en las
condiciones generales de trabajo de la dependencia la participacién
sindical en los ascensos de personal da base, esto casi no ocurria.
Bl asistema de evaluacién del desempeffo, no tenfa vinculacién
directa con la promocién y mencs con la capaoitacidn. ni con otro
tipo de incentivos como el del premio del servidor publico del mes.
Un hecho notable a partir de los programas de raclionalizacidén
voluntaria fue la implementacién de promociones masivas para el
personal operativo, pero por su cardcter generalista no considerabs
las actitudes, aptitudes y preparacién sinc s8délo el hecho que
permanecliera en al servicio de la dependencia. K]l premio anual de
eatimulos y recompensas se aplicaba a todo el personal con nivel
inferior & Jefe de departamento. La eleccién de ganadores a
eatimulos y recompensas se realizaba por comités creados en cada
unidad administrativa, con la participacién de representantes
sindicales y autoridades de la misma dependencia. Su aplicacién se
determinaba por la normatividad emitida por la Direccidn General de
Servielo Civil.
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Ninguno de los reconocimientos anteriores consideraban la
capacltacibén adquirida. Bl que en lom ultimog aflos tuviera minimo
apoyo y estimulo llevé a la poca participacién y el descenso en el
mimero de curace lmpartidos (véase Cuadro No. §&). Lo inadecuado de
1la deteccidén de necesidades de capacitacién llevé a elaborar
programas l1nconsistentes gque tendieron a la Jmprovisacién y
dificultaron su cumplimiento. Durante el tiempo gque operds de la
Secretarfa adlo se Jlevantaron dos encuestag para la deteccién de
necesldades de capacitacidén, cuando estas por lo general ge deben
de elaborar anualmente. Cabe mencionar que sen los udltimos afios hubo
eafuerzos por el mejoramiento de los asiastemas de personal, sin

embargo falté realizar los camblos cuallitativos importantes.
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CAPITULO QUINTO
EL REDIMENSIONAMIENTO Y MODERNIZACION DEL PERSONAL EN LA
ADHINISTRACION PUBLICA CENTRAL

I.~ KL, REDIMENSIONAMIENTO QCOMO UNA TENDENCIA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA.

En la ultimas década, algunos circulos gubernamentales y los
medios de JAinformacidén tendieron a ofrecer un visién simple y
eaquemdtica del KEKstado y de su administracién ptiblica, bajo el
argumento de que crecié enormemente y llegé a una siltuacién que
asfixié a la sociedad civil. El cuestionamiento al Incremento de
drganos y funclones del aparate administrativo ae opuso por el de
su reduccién. Sin embargo, tales argumentos adolecieron de loa
evaluaciones previas y frecuentemsnte llegaron a caer en la
arbitrariedad de nombrar con distintos adjetlivos ‘el fendmeno de
reforma del BEstado por loa de redimensionamiento, adeigazamienno,
racionalizacidn, reestructuracién, compactacidn, etc. de su aparato

adminiastrativo.

No es el tamafio por el cual 8e orlginaron las medidas de
reestructuracidén cuantitativa del aparato eastatal, sino que forman
parte de una perspectiva histérica compleja, inducida por los
cambios al final del ultimo decenio. En efecto, la crisis econémica
y la deuda externa fueron atenuantes a la impcsibilidad de mantener

el rol del Estado de blenestar y el ritmo ds expansién de
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preaupuestos, érganos y personal ptblicoa a su servicio. Al miamo
tiempo acontecieron hechos vertiginosos e 1inesperados como fuerotit
el desmoronamiento de las economias soclalistas, el afianzamiento
de la globalizacidn de loms procesos econdmicos y la formacién de
blogues comerclales, asi como el acelerado desarrollo de la ciencla
¥ tecnologia, lo gue l1llevé a la obsolescencia del modelo de
desarrollo y & la sustitucdidn por otro gue se adaptard a los nuevos

cambios.

Kl EKatado y au administracién prublica tilenen una
tranaformacién por los nuevoa roles gque deben asumir. Mientras
algunos guisieran reducirlos a su minima expresién cuantitativa,
otros plensan que es8 necesarlo su cambio cualitativo para dar
respueata a los problemas actuales. Gert Roaenthal comenta gue .la
polémica cae en posiciones ldecldgicas y lleva a la abstraccién de
la realidad de cada pafs, se emiten Julcios gque privilegian o
desmitifican al Eatado y llsgan & la preferencia cuantitativa de
retiro total o de mdés presencla. La influencia del pensamiento
neoliberal que solicita su desplazamiento y las deficiencias en las

demandas acumuladas y las nuevas que se presentan.

Por tal razén, toda posicién regquiere situarse en la
perspectiva histdrica ocurrida, al menos desde el presente siglo,
en el cual los palses en desarrollo pasaron de politicaa de
bienestar a otras de libre competencia regida por las leyea del

mercado. En varios paises latinoamericanos, deade la crisis
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econémica de los treinta, el Estado conjugo el papel interventor
para correglir las receslones, impulsar el desarrollo econdémico y
articular la hegemonia estatal sobre las clases soclales;
paralelamente ocurrieron & la expansidn de sus actividades,
instituclones y empleo. S1i bien eate modelo prevalecid durante casi
medio siglo, a partir de los ochenta excedié su capacidad, por el
desplome del financiamiento externo y la caida en el precio de las
materias primas de exportacidn, principalmente del petréleo, que
llevaron a enfrentar responsabllidades gue excedieron la capacidad
de sgus rinanzas piblicas, por ello &8e recurrié a organiamos
financlieros internacionales, los cuales condicionaron préastamos por
polfiticas ajustes en la economfa nacional, ello ccurrié en una
fuga masiva de capltales, lo que trajo como resultado la reducclén
del gasto piblico y la consecusnte reestructuracién cuantitativa
del aparato administrativo, asf{ como la desatencidn de nacesidades

bdsicas a la poblacién.

En el caso mexicano, el Estado reconocié deade al decenio
anterior la necesidad de reestructurar la administracién piiblica a
través de la aplicaclén de polfticas de camblo estructural, gque
redujeron érganos, empresas estatales y desaceleraron la tendencia
al crecimlento dal personal ptblico. De tal forma gque el
redimensionamiento abarcé cuantitativa y postergé Ilos aspectos
cualitativos que llevaran & la modernizacidn, toda vez poco
econdujo al mejoramiento de la administracidn central o a

satisfacer amplias demandas de la poblacién, con el consscuente
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descontento patente qus ge retrlejé en las eleccliones federalee de
1988, por la disminucién del  poder adgquisitivo, las pocas
oportunidades de empleo y de satisfaccidén de minimos de bilenestar,
como alimentacidén, educacién, salud y vivienda. Ademds puads
sefialarse que a principlos de ésta ddcada, se calculaba la
existencia de més de 20 millones de mexicanos que se encontraban en
situacién de pobreza extrema. Todo ello exlge de una mejor acecidn
que se puede dar con l1a modernizacién del aparato adminisgtrativo

del Kstado.

Para enfrentar los actuales problemas el Estado y su aparato
administrativo requieren modernizarse. Ello no sélo debe incluir la
eriterios cuantativistas come en ol pasado reciente sino otros
aspactos como la transformacidén del aparato productivo, la
distribucién mds egquitativa de recursocs, la descentralizacién y
desconcentracién, la simplificacién y trapsparencia de leyea y,
sobre toedo, la democratizacidén en todos los dmbitos de la socledad,
incluso 1la del miesmo Estado. Por lo anterior, la modernizacién
administrativa reguiere concebirse de un modo diatinto al de la
reestructuracién cuantitativa. La modsrnizacién no adélo significa
.le; introduccidn de equipos electrénicos o la construccién de nuevos
edificloa, deseables en todo caso para el buen desarrollo del
gerviclo, sino el de nuevas rormas de adminfastracidn. Parte de la
estrategia serfa el énfasis en la preparacidn y desarrollo de las
pergonas y no sélo de su decremento, en sus virtudss y cualldades y

en ofrecer nuevas posibilidades de realizacién. Como Jlo apunta
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Crozier, la estrategia para el cambio supone la prioridad de los
individuos al servicilo del Estado. eata accidén constituye el medio
fundamental de utilizar al mdximo la modernizacidn, en encontrar su
colaboracidén y apoyo, porgue la administracién es ante todo de

personas.

La modernizacién tiene el consenso de eu necesidad, el
problema gue mse presenta es el contenido y la manera de promoverla,
toda vez gue las circunstancias y Ifendmenos actuales presentan una
alta complejidad. En un medio donde los cambios ocurren
rdpidamente, los actuales adlstemas burocrdticos resultan cada vaz
mde linoperantes y enfrentan el anacronismo e Jdnamovilidad por
exceslvas normas y reglamentaciones. No obstante que éstas tltimas
son necesarias, su aplicaclién o ejecucidén gqueda Iinmévil por el
miamo cardcter de su elaboracidén, pues cuando se desea la reforma
del Eestado, ésta desemboca en el tratarla da realizar por decreto,

81in considerar a gquienes corresponde inatrumentarlia.



II.— HACIA LA MODERNIZACION DR LA AIMINISTRACION DE PERSONAL
PUBLICO.

La reforma del Estado exige la modernlzacicn adminlstrativa,
pero sobre todo 1la transformacidén radical del aistema de
adminiatracién de personal y de-loa Individucs en gqulenes recae su
accldén. Por importantes gue parezcan otros problemas al Interior de
da adminiatracioén publica, resalta el de la busqueda de criterios
para situar a los funcionarios y empleados publicos en el rol que
les corresponde como partfcipes dsl camblo, porgue el proceso
administrativoe dncluye a personas vinculadas, por Intereses,
neceaidades y aspiraciones diatintas, 1nclusc en ocasiones ¢n

opoaicién, a las de las instituciones.

En las actuales circunstancias, el hecho de que el goblerno
declida continuar con las politicas de camblo eatructural gue
implican medidas de austeridad en el gasto ptiblfco y -en la
racionalizacién del empleo piiblico, .sitdan Jlnevitablemente al
primer plano a la importancia en el mejoramiento de los slstemas
administrativos de recursos humanos de las dependenclas del
EBjacutivo rfederal. Estos slatemas consideran cuantitativamente,
como plazas presupuestales al personal, no como sujetos gue piensan
y actian de manera diatinta a los propéaitos por loasa gue existen

lag dnstituciones publicas; esto contribuye a actitudes de
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indolencia, aislamiento, Ilentitud y falta de vocacién por el
servicio, obstdculos ante los procesos de camblo; por 2llo, es8
preciso situarlos como el principal elemento de la modernizaclén

administrativa.

Pocos de los actuales sistemas de administracién de personal
de las dependencias del FEjecutivo seleccionan, preparan v
desarrollan a su personal. Existen casos excepclionalea como los de
las Secretarias de Relaciones Exteriores, Defensa Nacional y Marina
donde el servicio de carrera, si blen no ha resuelto todos los
problemas, éstos se encuentran distanteas de loa gue ocurren en los
casos del resto de las dependencias. La carencia del servicio civil
de carrerea y el poco Interds por aspectos sustanciales en la
administracién contempordnea, comc la calidad, productividad y

trato humano, casi no se consideran.

La modernizacién debe ortentarse a las actuales unidades de
administracién de personal gque cumplen de manera rutinaria una
multitud de normas Juridices y administrativas, realizan funclones
de registro. control y trdmite en la mayoria de los casos,
deaculdande la preparacién y déaarrol.lo de talentos, asf como de
quien tiene vocacidén por el serviclo piiblico o de innovacién. Las
unidades de administracién de personai funcionan conforme &
disposiclonea a veces contradictorias, y au Interpretacion
personalista que no siempre tiene una vinculacién con objetivos y

resultados I1nstitucionales. La extrema regulacién en algunos
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aspectos no es compensada por otros de suma Importancia donde el
uso y abuso svpletorio de la ley del trabajo on general, lleva a
injusticias con el personal de confianza, pues ase ajusta o no las
condiciones generalea de trabajo que rigen para los trabaJjadorea de
base, depsndiendo del estado de &dnimo des loa titulares de las dreas
adminiatrativas. Eato acentia la eatratificacion de las
institueiones piblicas y disminuye el ejercicio de la autoridad de
quien tlene la posibilidad de impulsar y orientar la accidén de los

servicioca.

La gestidén dal persons#l se deja llevar por la aplicacién de
normaa y reglamentos exceglvos: por lo mismo, los resultados son
poco efectlivos. puss lea acumulacidén y superposicién de ellos llevan
& paralizar la administracién en lugar de impulsarla. E1 método de
recurrir a érdenes jerdrquicas gque las complementen resulta también
poco egtimulante y orilla a la permanencia del dicho colonial de
obadacer sin cumplir. No se pretende llegar al extremo a la total
eliminacitén de leyes o del principlo de legalldad, sino buscar su
simplificacién y de disminucidén para imponerlas medlante un proceso
educativo y cultural que supla su utilizaclén. Como sefiala Chanes
Nieto, el trabajo administrativo debe tender a aer simple, fdcil y
rdplido, a hacer mds con menos leyes, manuales, procedimientos,
informes, estadisticas, etc., pues ellos no conducen necesariamente
la efdcacia sino gue son muestras de la dmproductividad y la falta

de obtener resultados concretos.
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La reforma de Jlos sistemas administrativos debe partir de un
modelo humano distinto al juridico normativo gue hoy prevalece en
la mayorita de las dependencias. Aungue pueden conalderarse
abundantes y en ocasionss de buena voluntad, gueda todavia sin
solucién el realizar y llevar a la préctica principios
irrenunciables, tales como el mérito, la capacidad, la neutralidad
partidista, la imparcialidad y la autonomfa, aasf como el rechazo a
toda J1injerencia que no sea la del interés piblico, procurando la
movilidad y ascenso del personal libre de lealtades politicas. El
regpeto por el camblo cultural debe ser axigencia del personal

publico.

Los sistemas de administracién de personal de laas dependenclas
pliblicas no deben continuar guidndose por criteriocs cuantativistas
Y considerar al personal como plazas presupuestal, pues requieren
de una modernizacién cualitativa, por el nimero de personas que las
integran y porgue el modelo en gue operan se ha vuelto 6bao.1eco. El
crecimiento del personal piblico no es producto de apetenciaa
burocrdticas aino de la complefidad ' de laa funcionea
gubernamentales y de las contradicciones a 8u AInterior. Por
con‘siguiente, la racionalidad del eistema administrativo debe
cambiar Junto con los camblos que sufre el KEstado, toda vez que su

Imitacién a modelos de cardcter prusianc o militar8®, que en los

59 *E! presidente e la Repiblica es ef wje del sistana de decasicaes del gobrerno y &s 81 quies por acuerdos
verkales v escrites ra sedalando lineanieatos de decisidd a4 sus colaboradores mds impediatos, quieaes A su 82
hacen fo propro a los suyos... la codumicacism v deciscaes &n [a adwintstraciaw pidlica es de forsa jerdrquica v
verticalizada que fuaciona coaforae a pautas y wnodelos relativaneate rigrdos limeales™. Presidencia de Ba
fepablica. 1982 Tono I3 99.
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cuerrog castrenses pusde funcionar erficlentemente, cuando se aplica
a persocnal civil no habituado a la disciplina y el orden, carentes
de miatica y moral imbufdo a Jlos miembros de las fuerzas armadas,

no lleva & los mismos resultados.

A lo anterior pusede agregarse que la modernizacidén de la
administracién de personal presenta dos obstdculos: uno de cardcter
estructural y otro derivado de actitudes y aptitudes humanas
inadecuadas. En el primer caso, se encuentra la falta de un
programa integral de personal a nivel global de la administracion
publica federal, 1la carencia de mecaniasmos de coordinacidn entre
las reformas especificas, la notoria desigualdad exlatente entre
laa dependenciaas, la duplicacién de responaabilidades. 1a
Insuficlencia de recursos filnancieros gque reguieren las tareas de
modernizacién y la excesiva centralizacién en loa mecanismos de

decisidn.

Las politicas de adminigtracisn de personal deben sar
congruentes con Jla acclidn gubernamental en su conjunto. La
vinculacién con la modernizacidn administrativa tambilén tiene que
relaclonarse con los programas y estrateglas de gobilerno, con el
objeto de lograr acclones coordinadas tendentes a elevar la
capacldad y mejorar la actitud, aptitud y desarrollo de habilidades
del perscna:i en el desempeiio de sus actividades, como una
responsabilidad de asumir compromlso ., inatituciopal. Por tanto,

resulta convenlente formular polfticas que favorezcan el compromisoc
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y dedicaclién no solamente de autoridades sinec muy especlalmente

de los gue realizan actividades operativas.

En adelante el sistema de personal de las dependencias deberdn
modificarase por otre colectivo, flexible y adaptable gque no se
enfogue a la aplicacién de normas sino al desarrollo y a la
innovacién. K1 camblo profundo exige un mejor conocimiento da lo
gue es y realiza la administracién piblica, es decir, fomentar la
cultura administrativa del dmbito piiblico. Por tanto, es preciso
divulgar el conocimiento de las organizacién del Estado,
eatablecer loa términos de la gestién y de distintoa sistemas como
algo cotidiano, que fluya & los cliudadanos para que estén mejopr
informados y puedan expresar, aai como exigir el cumplimiento de

sug demandas.

La administracién publica requiere considerar prioritariemente
la calidad y productividad en loa bilenes y servicios que
proporeciona, para otorgarlos con eficlencla, rapidez y amablilidad.
Solamente el medoramiento de la aptitud pbrofeaional, el
reconccimiente previc de actitudes y el espiritu de servicie
determinardn tales caracteristicas. Mediante la primera se puede
lograr la satisfaccildén completa de los cludadanos, con producteos o
gerviclos de buena calldad, proporcionados bien y rdpidamente desde
la primera vez. La productividad, que es8 la combinacidn de
resultados logrados y Jlos recursos utilizados, Jimplica la

interaccidn entre los distintos factorss del lugar de trabaje. Los
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fines obtenidos se relacionan con los insumos o recursos empleados,
mismos gque age ven afectades por una combinaclidén de elementos
importantes gque Iincluyen la calidad y disponibilidad de materiales,
de economfas, participacién de personas Yy la eficiencia de los

administradores.

Para lograr la callidad y productividad, la filosoffa de la
administracién de personal publico tiene gque considerar su
participacién ¥y su desarrollo. Solamente por la participacién en
&rupo ¢ equilpo ge congifue brindar a los ejecutantes, la mayoria de
empleados publicos, la oportunidad de ser coparticipes en la toma
de decisiones y en la correccién de problemas. La formacién de
verdaderos equipos de trabajo y no de camarillas, implilca que loa
funclonariocs deleguen responsabilidades y al depdsito de confianza
en el personal operativo, en prepararlo y capacitarlo y no hacerlo
a un lado como ahora suceds. Si no exiate compromisc deo parte de
todos por la institucidn, funcionea o actividades, no serd posible
la completa Jidentificacldn de solucién de problemas gue se
presentan a los sistemas administrativos. De lo anterior aportaron
mucho loa 1llamados circulos de calidad gque contribuyeron cambio
deseados en otros Jlados. Ello exige eafuerzos de andliaia de
prdcticas nacionales y aextranjeras en las técnicas disponibles y

opclones que stas pueden orrecer.

La modernizacién de la administracidén del Katado parte de la

que conclerne a todo el pafs. Kl predominio del aistema autoritario
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constituye en la actualidad, 1la antitesia que pone en tela de
Julclio al personal buroccrdtico ante los ciudadanos. Por ello dice
Kliksberg, se requiore gque los alstemas adminisirativoa se tunden
en modelos de 1nterrelacidn abiertos, basados en la participacién
del persconal piblico, come repreoductores del principio de la
democracia8o. La formacién de cuadros de funcionarios
comprometidos y la activa Jdintervencidén cdudadana en la gestidn
piblica 8on las mayores poaliblilidades concretas de la
adminlatracién democrdtica. Esta depende tamblén de las prdcticas

cotidianas hacia el exterior e Intarior del Estado.

Haro Bélchez opina que la democratizacién al interior de los
cuadroa funcionariocs pse divide en dos vertientes. Una gue se
ildentitrica en la necesidad de tener una funcién publica que
promueva e impulse el ascensc y desarrollo, otra gue se refiere a
la @gestién participativa. La administracién defnocrética debe
Iniclar en el meforamiento de los procesos de ingreso y promocién,
toda vez que éstos se encuentran tergiversados por el favoritismo e
influencia de algunos en desventaja de otros quizds més capaces,
situaciones que en lltima Instancia beneficlian a grupos de interés.
Por 1o anterior, el esguema que estimule, promueva y emplee
activamente la participacién del personal piiblico y la cludadania
tlene que considerar el flujo de informacién y opinién provenientes
de ellos. La eJecucién Incluye el rescatar elementos, ddeas y

planteamientos que generen y hacerlos protagonistas de las

&0 hlzksderg, Bermarde. 1990: 34,
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aceclones.

Rodrigo Moreno arfirma gue los cambios en la administracidn
bpiblica &dle son posibles mediante la activa participacién del
personal piblico y la JInstitucionalizacidn de efectivos slstemas
de reclutamiento y seleccién, remuneraciones Justas y equitativas,
de Jdimplantar controles sigtematicos de evaluacidn para exigir
rendimiento M honestidad, asf como aplicar sancionaes
correspondientes en casos de Incumplimiento, para garantizar la

establlidad en el empleo del personal con actividades operativas.

Para Chanes Nieto, " ...el servidor piblico debe conservar o
adgquirir concilencla de su trabajo, para profundizar en la
moralizaclén y modernizacién de la funcién piiblica"81. K1 sistema
de personal piiblico tiene el papel de auténtico camblio, de
desterrar actitudes autoritarias y de mejorar su trato con los
cludadanos., Cualguler grado de participacién eatd relaclonado con
la sociedad, el nivel democratlizador depende de la relacién gue se
tenga con el nivel de conciencia y lucha politica y de los espaclios
proliticos de Jlos grupos opositores. al goblerno. Porque la
modernizacién administrativa atafie a gobernantes y gobernados, con
la participacién de funcionarios y empleados comprometidoa e
ddentificados con el proyecto de nacién, pero la sociedad tiene gque
ger protagonista y corresponsable de la resolucién de asuntos. Ello

reguiere gque se confien soluciones de determinados problemas s

1 Chares, Jose. 199%: 96,
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grupos, asoclaciones y comunidades, lo gue lleva a considerar la
revigién del modelo actual por el de toma de dJdecisiones
mancomunadas, que Implica la variacidn de pautas importantes de

cultura organizacional y cambios en el estiloc de llderazso.

El paternalismo hacia la cludadania por el Estado deba
suplirse por la transparepncia total de la actuacidén administrativa,
el garantizar el derecho de expresién de los ciudadanos, la
reviaidn de los aervicios de atencién masiva, para <que se den con
mayor eficlencia, calidad y ¢trato humano. La actual separacion
podrd sustituirse sélo por el Involucramiento activo de la
cludadania. Ello implica de un conjunto de proposiciones que van
deade simples encuestas hasta la intervencién directa en la geatidn

de los servielos bdsicos, a través de su representacidn.

Para modernizar a la administracidén publica és indispensable
cambiar el modo de pensar del personal. Linda Arnold :a;.:pone gque la
forma de pensar y valores de los burdcratas mexicanos 8se
establecieron desade del imperio espafiol, y gue en el alglo pasado
log regimenes liberales poco contribuyeron a su lIdeologfa de
proaperidad, progreso y blenestar soclal, al ser victimas de la
amblcidén y la codlcia por ocupar puestos en Jla administracion
prblica. Esta altuacion continua todavia al firnal del siglo XX, con
la tecnocracia gobernante en la busqueda de la modernidad ligada al

pastado.
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El camblio de mentalidad de los servidores plibliceoa y
ciudadanos requieren de la gimplicidad de lag relaciones, libre de
barrera y formulismos, encargarse la gociedad misma de s8us propiocs
asuntos y de asumir compromisos de calidad y productividad. Las
Ilneficienciaa que puedan ocurrir en al sistema administrativo
transcenderdn al dmbito politico, pussto gue este Gltimo tendrd la
respongablilidad directa de las demandss gue expresen Jlnconformidad.
£l mejorar su funclonamiente garantiza el establecimiento de
politicas, que congideren la Iinstrumentacién la vinculacién entre
politica y administracidén pitblica. Eatos aspectos forman parte més

de situaclones culturales y se alejan de la visién cuantitativa.

Crozlier concibe gque en la situacidén actual, la administraclén
piitblica no dispone de método Iintelectual alguno que le permita
emprender el cambio de mentalidad, toda vez que el personal
burocrdtico es dirigido en funcidn de normas legales y no por el
propéaite y calidad de loa servicios. Por eso, asuglere la
diveraificacién de la administracién de personal en profesiones,
simplificar regulaciones para hacerlas mds eflicaces a partir de la

prrofeaionalizacidén e identificacién institucicnal.

K1 cambio mental y culdtural de laa peraonas de lIa
administracién bublica reside en la rovaloracién de la=
nprofaginnegs ¥ ecpeciallidades, pu2gto gque son ten varisdas gue

la regulacién bajo las mismas normas 8on poco atinadas en el

62 Crorter, Krchael, 1967 228-720.
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ejercicio de actividades. Asf, en la administracién de personal,
las modalidades de seleeccidn, designacién o nombramiento, ete.,
deben eastar adaptades no sélo &1 propésito por cumplir sinc ror a
lag dificultades Jdnherentes y al tipo de relaciones humanas gque
ellas encierran. Esto significa cambiar la d1imagen de los actuales
empleados piublicos, devolver la prioridad a las profesiones
respgcto a la situacién mitica de personas diastintas, lo cual
algnifica gque el buen funcionario lo sea ne por su Jerargufa einc

por la eficlencia y honorabilidad de la profeaidn.

La administracidn de peraonal no puede asegulr con la moda
privatista o de los procescs del sistema administrative orientado a
la produceldn como hoy eocurre. Las distintas gamase de profesiones y
especlallidades hacen necesaria la diferenciacidn y personalizacién,
no como meramente pusstos-plazas de cardcter presupuestal. No ae
ag orgulloso de ser burécrata, pero &1 de aer méeatzra, médiea,
economista, Jingeniero, abogado o administrador pxib.u'co, de ser
técnice en presupussto, computacidén o aduanas. Kl pertenecer a una
profealén o eapecilalidad, el desempefiar lo mejor poalble la
profesién y ser el mejor, son formsa de motivacién que no deben ser
desalentadas. Para ello es preciso conocer las potencilalldades,
encontrar la fllosoffa propia y légica particular, sélo asi podrdn
constitulrse mejoras en la administracién de personal. FEllo sers
proaible por el esfuerzo vastisimo de cambio cultural del modelo

administrativo prevaleciente.
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En los sistemas de personal de las dependencias, el mérito no
1leva al personal piiblico a ocupar mejores puestos da trabajo y
tanpoco la falta de competsncia a perderlos. Basta para acceder a
labores de mayor responsabilidad la confianza del superior
Inmedisto o bien su pérdida para pasar inadvertido o peor aiin eatar
dnactivo en labores. Tampoco los estimulos, recompensas e
lnecentivos son conferidos en la mayoria de los casos de manera
irreflexiva, con parcialidad hacla allegados, ademds de gue éstos
gozan de prebendas vedadas a los demds. Todo esto forma parte sino
del mismo fenémeno cultural de reproduccién de conductas de los
niveles politicos superiores. Por ello, la idmitacidn de
comportamientos debe Iniciarse en los funcionarios, pues darsd
mayores Y mejores  productos que la implantacion de
reglamentaciones, por la profunda ¥y arraigada falta de
participacién democrdtica en la sociedad mexicana.

£1 establecimiento del servicio de carrera en la mayoria de
las dependenclias, resulta necesario para establecer el marco
adecuado del ascenso Yy permanencia de los mejores elementos®3. La
revaloracién profeaional o tdcnica no puede ailslarse de la
promocién a puestos da mayor responsabilidad, desligada del
compromiso personal o polftico de la dessignacién o nombramiento. La
solucidn no es mersmente de cardcter legimlativo, estn es Ja

creaclién de wuna ley del servicle civil de carrera, aexige gue

83 Es dr senciorar que en dfgumas dependeacias el pervanecer y acudular experieacia se cosviertes ea eleaentos
de sorilidad ¢» los puestos o cargos, Esto #s motable ex el caso de los naestros en la SEF, los aédicos ex Salud,
los 1mgenteros agranovos en la SARH, etc.
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funcdionarios y empleados reclamen el respeto por la cosf:umbre ¥ la
cultura, la preparacion, caracidad, dedicsclifn y antigtledad, entre
alsunos factores, para accedsr a puestos de mayor responsabilidad.
La profesionalizacidén, por lo miamo, implica la implantacién de
slstemas obJetivos de seleccién y de una estrategia global, a
largo plazo de formacidén permanente, el realizar evaluacliones del
desempefio de manera sistemdtica y permanente y que el personal no

8e vea atfectado sustancialmente por cambios de orden politico.

E1 servicio civil de carrera debe considerar entre el personal
mévil y el gue estarfa libre de los avatares polfticoss4. Kl
alcance dsl nivel Jerdrquico incluirfa hasta el de jefe de unidad
departamental y puestos homdlogos, a partir de los cuales pasarian
a considerar los de mds confianza, salvo caso de puastos Inferiores
gque la ley enunciarfa no por exclusién msino por estar incluldos en
la misma norma. Gradualmente podrfa recorrerse el nivel Jerdrquico
el grado de alcanzar, prioritariamente, an algunos 5éctores como
loa de la aalud y educacidn. Muy diffcil reaulta contar con una
funcidén publica profesionalizada si en materia de remuneraciones
los aservidores ptiblicos se alanten defraudados y en inferioridad de
condicliones respecto a otros trabajadores asalariados. FPor tal
aituacién la desconcentracién en la fijacidén de los tabuladores de
sueldos en cada dependencia ea indispensable, toda vez gue al

manejarse da manera especifica se conoce mejor la fuerza de trabajo

§4 Sobre las modificaciones a la leqislaciar aexicava para el estadlecinitato del servicio civil de carrera,
puede consultarse el valroso estudio de Guillerso Maro Bdlcher que se pacluye x 13 Bidlicgrafia,
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Yy Ja estructura ocupacional correspondiente mejor & las funclones

de cada dependencia.

A la protfesionalizacidn debe contribulr la capacitacién, ella
es el instrumento indispensable para conocer, utilizar v
desarrollar el capital humano, pero tiene que sutrir una
transformacion readical, puesto que sus objetivos, contenidos y
pedagogia se encuentran cuestionados por los magros resultadog®s.
Bn la actualidad la capacitacién no logra 1l1os propésitos, porgue
estd concebida de manera abstracta, como un asunto individual gque
ofrece solamente la posibilidad de subsanar la dinsuficiente
preparacidn escolar o bien para perfeccionarse en dreas que le
dnteresan al funcionarico o empleado, mams no a las dependencias. FPor
congsiguiente, no se orienta en & 3solucionar deficlencias en la
realizaclién de actividades y menos al desarrollo del personal.
Aunque es deseable que Ifuera requisito de la promocién, no es
posible por el modo imperante de dealignacién de 1los puestos de
mayor nivel salarial v a veces sdélo es un medlio para escapar
momentdneamente del dmbito laboral. La capacitacién pare la
modernizacidén administrativa tiene que ser activa, fijar metas,

revisarlas y movilizarlas ern funcién a résultados.

La capacitacién debe pensarse como parte del sistema
administrativo, pero adaptade a los fines y objetivos prioritariocs

dol puesto que desempefla el personal piiblico. Para ello se requiera

+5 Crozzer, Archaer, B3, cator 237,
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crear células o consejoa de preparacién de programas -;Je cursos y
eventos, para ilustrar a los responsables de ellas. La inversién en
‘@gta yaterda no dabe dejsrese de lado, pues ez preciso dedicarle
tanto mds cuanto se carsca del conocimiento y experiencla previas.
Esa acclién especializada y elitiasta puede ensefdar mucho sobre
contenidos y métodos que pueden transponerse a los funclonarios

publicos.

Bl dimpartir la capacitacién en centros o academias como en
muchas dependenclas se realiza, exige costos anormes y loas
resul tados no siempre son los deseados. La deaconcentracidén de la
funcién hacia las unidades administrativas permitirs proporcianarl‘a
de manera directa y abarcard a un mayor mimero de trabajadores.
Eato alevard el capacltar expertos en distintas especialidades que
degempefian actividades y papeles distintos. Bstos especialistas
tendrdn necesidades de contacto ¥y coordinacién cc.:munes, pero al
miamo tlempo de profundizar en conocimiento, métodoa.. prédcticas,

andlisls y estudios de trabajo.

No se plde la desapardcién de los brganos de capaclitacidn asino
convertirlos en centros de impulso, orlentacién y direccidén. Sélo
88 podrdn mejorar loa resultados si ellos eatdn conectados
directamente con la operatividad de cada drea. Pero tamblén éstas
deberdn entender gue se trata de orlentarla hacia el servicio y no
8610 para sstisfacer las preferencias personales. La capaclitacidn

puede obtener mejores resultados en torno del desarrollo y difusién
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de conocimientos prédcticos de las realidades administrativas. Serd
tanto méds eflcaz, en la medids en que ss prepare y supervise con
todo culdado y en 1la gue exista una retroalimentacidén por 1la
utilizacién de los conocimientog adguiridos y el cambio de
aptitudes, actitudes y habilidades del personal capacitade, en

todoa loa niveles, tanto de mando como operativos.

Laa reatriccionea presupuestalea y Jlos voliimenes de personal
en las dependencias de la administracién central no podrdn
satisfacer las neceasidades de remuneraciones para satisfacer sus
necesidades. Por tal razdn, 81 bien deben procurar mejores
percepciones también debe satisfacerlo en su trabajo, porque espera
progresar, tener Jefes o lfderes con capacidad, gque asignen
actividades con claridad ¥y no recurran solo a la expedicién de
érdenea; esto significa modificar los métodos de trabajo por la en
convencién y el acuerdo, la participacién en las decisiones, el
reconocer méritoas, ideas y esfuerzos de subordinados -los cuales no
sean aprovechados en beneficlo personal del Jefe-, eliminar

favoritismos y, por consigulente, gque las reglas sean parejas para

todos.

Los cambios acelerados en todos los dmbitos estdn modificando
el autoritarismo. Sin embargo. al mismo tiempo existe la
examinscién de personalidades de c¢lertas cualidades sxcepcionales
de Jlos cuales se desea la obediencia gue anteriormente se niega a

concader. Los jefes gque triunfan sSon muy diferentes a personajes
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famosos, porque suz cualidades no siempre concuerdan con las
caracteristicas de los grandes liderss. FE1 problema para los Jefea
actuales no es su autordidad sino al liderazgo que 1mplica
lnnovaclion y rieago. La vinculacién entre el liderazgo y aobre todo
su método de aprendizaje, de nuevos conocimientos coincide en hacer

que nazcan y se acepten a nuevos lideres.

Ademsds del liderazgo, la modernizacibén administrativa debe
contemplar consejos que pusdan asesorar a dirigentea abrumados por
la multitud de tareas. La integracién de éstos incluirfa a personas
de la mismas Jdnstituciones, gque por dreas de aspeclialidad podrian
analizar y elaborar' sugerencias sobre problemas 'especificos,
también podria Jnvitarse ocaslonalmente a asesores externos para
dar puntos de vista diferenteg. Loas funclonarios al manejar
informacién especializada no conocen a fondo los problemas y toman
decigsiones sin realmente tener juicios para ello. Las nuevas formas
de geastidén necesitan de innovaciones dificlles, riesgos ' Vv opclones
que implican de Ifderes capaces de dirigir el cambio con apoyo de
personal bajo s8u cargo, pero también por la gran cantided gque

representa el de encarnar y vivir aclertos y errores.

La modernizacién administrativa requiere de la dignificacién
del personal piblico, de estimularlo, de sentar bases equitativas
de remunersciones, y de fijar 1la estabilided y promocidén de los
empleos. La pereza, los derroches, abusos u otros ilicitos de

auvtoridad de algunos funcionarios y empleados, se aprovechan para
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extenderlos al resto, en parte por la falta de reconccimientos de
los mismos sistsmaa adminigstrativoas hacla sus colaboradsres, toda
vez que a las conductas indebidas no corresponde el resaltar los
aclertoa y esfuerzos. En el personal pesa la carencia de valoracién
de sus mejores esfuerzos por lo gue se deja de hacer, lo postergado
o gque no se atlende, por que el porcentaje amplio de buenas
acciones gue puedan tensr, son invalidadas por alguna omisién o

error.

Como la administracién publica funclona esencialmente a través
de seres humancs, &u moadernizaclén desarrollar conductas gque
incluyan el compromiso con las lnstituciones. Para ello tiene gue
atender esmeradamente al personal a su serviclo, cambilar la imagen
de ellos ante los cludadanos y realizar una activa tarea educativa
de valoracidén de sus actividades y de lo gque representan para la
socledad, por lo elevado de su niumero y ser su principal recurso.
Crozier comenta gque toda eastrategila de reforma del Estado debe
descansar en lIa prioridad de lo que el personal piblico puede
aportar y de los propésitos a cumplir por el Estado, el beneficio
se reflejard en el estimulo, reconocimiento y realizacién del
proyecto naclonsl. Por tal razén, 1la modernizacién sa dsebe
contemplar como una estrategla de mediano y largo plazo que
modifique a fondo y de modoe prolongado lIa administracién de
personal, para antes gue todo requiere transformarse & travds de
los funcionarios y empleados, en invertir en el potencial gue ellos

constituyen.
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La Jlncertidumbre, desinformacién de objetivos, la existencia
de un estilo de direccidén predominantemente autordtaria o
paternalista, el excesivo congestionamiento de los niveles
guperiores geonera actitudes no participatives en los niveles
inferiores, lo gue & su vez origina la indiferencia hacia loa
esfuerzos modernizadores y la persiatencia de expectativas
negativag tradiclonales que aélo refuerzan la dinercla propia de los
actuales sistamas_ds administracidén de personal. La participacidén
del personal puede dar mejoras resultados por el compromiso que se
adguiere. Ln tal sentido, resulta gue la administracién pubilca
debe ser transparente hacia dentro, mantener un alto nivel de
informacidn en sus funciones para la fijaclén de propdaitos y de Ia
cabal comprensién del proyacto naclional, pues de otra forma la
modernizacidn serd uno m4s de Ilos frecuentea motivos de
frustracidén, simple moda sexenal gque deaaparecerd con el cambio

praesidencial.



CONCLUSIONLRES



C O0ONCLUGSIOMNTES

La participaclién del Estado Mexicano en el desarrcllo del pais
surgid con el objeto de apoyar al blenestar y diaminuir las
desigualdades soclales, para lo cual amplidé ay aparato
administrativo y ae convirtié en el principal ampleador. A partir
del periodo posrevoluclonarlic participé en la economia naclonal con
la reconstrucecidn y creacién de Iinfraestructura gque el pais
requerfa ¥y a partir de los treinte, su papel interventor crecidé y
se congolids luego de la segunda guerra mundial bajo el modelo de

suatitucién de importaciones.

Kste modelo permitié un crecimiento econémico alto y sostenido
por varlias décadas, pero mostré su agotamiento e inviabilidad en
los ochenta. La crisis econémica da este decenio orillé a la
reforma econémica del Katado a travds de prozz-amaa\:‘e ajuste y la
aplicacidén de polfticas de cambio estructural. En prlnéipio, tales
programas y politicas estuvieron condicionadas por organismos
financieros Internacionales, pero la transformacién ocurrida a
nivel mundial 1llevé a la complacenclia gubernamental de su

continuidad, para adaptarse a éatos cambloas.

Como una tendencia gue acontece en varios paises, el Eatsdo
Mexlcano modificé su papel interventor para cederlo a la iniciativa
privada, con la repercusiones en el 4&dmbito social y el posible

desatio polftico. Para justificar tal camblo el discurso oficial y
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los medios de Iinformacidn arguyercn que el KEstado corecid
enormemente y que abarcdé & toda la socledad, lo cual caracterizé a
loa problemas estatales con su “tamado' o numero de estz"uct:uraa
administrativas y ocupacionales y se cayé en el prurito contable y
financiers, que pretendid ccultar la modificacién del papel

interventor por otro distinto.

Los problemas del Estado se pretenden resolver por polfticas
de cambio eatructural gque Jincluyen el redimensionamiento o
reegtructuracién cuantitativa de la adminiastracién piblica. Sin
embargo, este enfogque 8e encuentra lejos de analizar el rol y fines
histéricos del Estado y no garantiza la superacién de problemas
nacionales sino que tilende a agudizarlos. Realmente, las cuestiones
estatales no son su ‘“tamafioc” o. “dimensiones” sino el papel
histérico en funcién de las nuevas condiclones planteadas por la
erisis econdmica y lazs transformaciones vertiginosas gque ocurren en

la actualidad.

La digminucidn de drganocs ¥ Tfuncliones del aparato
adminiatrativo estatal no ha conduclide & un mejoramiento a asu
interior ¥ tampoco coadyuva al de la aocliedad donde. El
redimenaionamiento de personal enfatizé aspectos cuantitatives y
postergd los de indole cualitativo de los slstemss administrativos
pues no dio continuidad a la resolucidén de problemas diagnosticados
deade  haow mda de un  cuarto de siglo. Ademds, prevalecen grandes

desigualdades, como la situacidén de extrema pobreza de mds de
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velinte millones de mexicanos y el fortalecimiento da grandes arupos

financieroa,

Bl ajuste en el gasto publico afecté las estructuras
administrativas Y ocupacienales, asd como a loa salarios
burocrdticoa. Lag politicas de redimensionamiento de personal en
laa dependencias del Ejecutivo consistieron en la congelacidén de
plazaa, el despido forzado del personal de confianza y la
racionalizacién voluntaria de empleados sindicalizados. También
bugcé la contencién salarial y la compensacién a su caida a través

de prestaciones econdémicas.

A diferencia de la disminucién en las - estructuras
ocupacionales, la plantilla de personal en las dependencias de la
administracién ptiblica federal centralizada permanecié en una
cantidad significativa. Incluso en el ultimo decenio el crecié,
pues medida por las plazas presupuestales, ©s una cuarta parte mds
grande que hace 10 afloa, cuando se impusieron las politicas de

austeridad y disciplina en el gasto publico.

Aun cuando casi la mitad de las dependenciaa del Kjecutivo
federal disminuyeron sus plantillas, la creacién de plazas por
otras hizo gue creclisra ol personal Jde dstas. Ls&s depandencias que
redujeron sus plantillas fueron las orficlnaa de la Presidencia de
la Repuiblica, SHCP, SCT. SECOFI, Pesca, SEMIP, SEDUE, Turismo, SPP

¥ SECOGEF, las cuales contribuyeron con la cancelacidén 68 mil 017
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plazas entre 1983 y 1991. Kn contrapartida lag de SG, SRE, SDN,
SARH, SEP, SM, STPS, SRA y la PGR colaboraron en conjunto &
incrementar el peraonal de la administracién piublica federal

central en 293 mil 200 plazas en el mismo periodo.

El redimensionamiento de personal conslistié en dar nuevas
dimensiones v preferenclias a la creacidén de empleos en los sectores
de educacidén, defensa nacional, salud y procuracién de Justicia,
Las dependencias gue crearon el mayor nmimero de plazas fueron la
SEP, SDN, Salud y la PGR la cual crecid en dos vecea y media. Es de
destacar las funciones de bleneatar social que realizan la primera
y tercera, en tanto que las correspondientes a las fuerzas armadas
sobresalen por las labores permanentes de apoyo civico y las de
ayuda a la poblacidn civil en casos de desastre en todo el pais;
por 8su parte la PGR mantliene una tenaz lucha contra el

narcotrdfico.

Bl ajuste de personal piiblico no considerdé Iintegralmente el
problema del empleo naclonal, toda vez el aumentc ocurrido en la
economia informal gque el a&aflo anterior, significs mds del 40 por
clento de la PEA, por no mencionar los potenclales gue representan
el desempleo y el subempleo. Aluin cuando al persasonal racionalizado
no ae le pronibe ralncorporarse al serviclo, pocos reingresan y se

desconoce la ocupaclén que tilene el resto.

A diferencla de las reformas administrativas gque se derivaron
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de andlisis y evaluaclones, Jla reestructuracidn cuantitativa cayd
en acusar los males del Kstado por al crecimiento de l1a
administracién publica. En los actuales sistemas de administracidn
de personal, atn cuando hubo avances, predominan viejos problemas
que aparentan presentarse como nuevoa. La carencila de un
diagnéstico y programs integral de modernizacidén de los sistemas de
personal lmposibllita mejorarlos en todas sus aspectos. La ausencia
de un censo de personal de la administracién piblica federal
imposibilita analizar el aspecto humano de las personas que laboran
en sus dependencias, razdén por la cual, debe ser una de las mayores
prioridades & realizar, lo miamo que la descentralizacién de loa

tabuladores salariales a cada dependencia.

Por la privacién del servicio de carrera en la mayorfa en la
mayoria de las dependencias, prevalecen situaciones de injusticia e
incomprensién de funcionarios y empleados piiblicos. En la década
anterior, el goblerno mexicano pretendié su instauracién, pero la
protundizacion de la crisis y la lentitud para actuar por parte deo
loa sindicatos lo llevaron al olvido. E1 resultado es el botin de
puestos cuando existe cambios de rfuncionarios, cuyo resultado es la
apatia o 1insufiotente mistica por el servicio pliblico, la
imposibllidad de ascenso de personal especializado a puestos de

mayor rescponaavilidad y l& lmprovizacldn que incurre en el ensays y

error.

Al estudiar el caso particular de la Secretaria de
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Programacidén y Presupuesto pudo obsaervarse gque la reestructuracion
de personal en esta dependencia no obedecié por el incumplimiento
de objetivos o por la ineficiencia de funciones y actividades. La
decisibén de la fusidén con otra secretarfa forma parte de la
estrategia presidencial, tanto por las actuales circunstancias de
cambios a nivel mundial como por la falta de entendimiento en la

intrumentacién de la politica econdmica con la SHCP.

La SPP disminuyé su estructura ocupacional en un nimero
inferior al del afio de su creacidén, sin haber suprimido
atribuciones y funciones. Fue a ' partir de la segunda mitad de los
ochenta que emprendié racionalizaciones del personal denominado de
conflanza, para Iincorporar posteriormente al sindicallzado gue
contribuyé en mayor nimero a disminuir la plantilla. Ademds, tanto
la diaminueién en plazas como la reclasificacién eacalafonaria,
modifics la composicién de Ilos puestos de base y confianza. Kl
hecho de que la mayor parte del personal pasara a ocupax: puestos de
contianza ocaaioné que la mayor parte del personal se encontrara

nominalmente en mejores niveles salariales.

El osistema de administracién de personal de la SPP no se
transformdé paralelamente con los programas de racionalizacién aino
gue ccontinud reallzande sus actividades rutinarias y de cardcter
procedimental impuestos por una gran varledad de normas juridicas y
las realizar parcialmente las de planeacién, organizacién, control

Yy evaluacidn del sistema. La sgituacién mostrada del sistema de

173



administracién de personal en esta dependencia no pretendié mostrar
que hublera sido el peor o el mejor sino tomarlo como referencia
para observar las implicaciones particulares de la modificaciones
de la=z esgtructuras administratives y ocupacionales y de la inercla
en los c@bios cualitativos, toda vez que la escasez de estudios
gobre el tema no hace imposible comparar el aJjuste de personal en

relacién a otras Instituciones piibllicas.

No obstante esto utltimo, puede decirse gue lo ocurrido en lIa
SPP no dista de ser diferente de la situacidén gue prevalece en
otras dependenciaa. En la actualidad, los 6rganos responsables de
los sistemas personal en las dependencias del Ejecutivd federal se
rigen - por normas excesivags y no eon relacién a los - productos o

sorvicios por los cuales existen las instituclones.

Los sistemas de administracién de personal consideran al
personal como plazas presupuestales y no como .ind.tlv.iduaa que
piensan y Aactdan con JIntereses particulares que no slempre
coinciden con el de las Instituclones. La adminlatracién. de
personal en las dépendenc.las se d1nicia en la formulacidén del
presupuesto de servicioe personales, donde se definen anualmente el
monto y numero de plazas, sin gue se consideren, en ocasiones, los

parfilea de puestos o carsgas de trabajo.

Por su parte, lo 6rganos responasables del alstema se inclinan

por realizar parcialmente funciones que derivan de normas
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superpuestas en el transcurrir del tiempo, al miamo tiempo gue 3e
dedican mayor parte de actividadeas a elaborar registros y
controles, asi como a tramitar y expedir documentos y en menor
medlida a consliderar el aspecto humano y deearrollo de runcionarios
y empleados. Por lo anterior, los sistemas y unldades responsables

de la administracién de personal piliblico requieren transformarse.

Log actuales aslstemas de personal deben cambiar por otros
participativos, flexibles y adaptables, incorporando aspectos de la
adminlstracién contempordnea como lo son la creacidn de cdlulas o
consejJoa de asesorfs en todoa los niveles formados por los propios
empleados y funcionarios, en fomentar la cultura administrativa
para que sea algo cotildiano, el buscar la calidad y productividad
en el trabajo y trato humano, suplir el método de administrar por
normas por el de loa productos o servicioas, el cambiar la
mentallidades del personal para los tlempos actuales, &l reconocer
el liderazgo, en revalorizar las profesiones y especialidades, asi

como en dignificar las actlividades del personal piiblico.

La modernizas&ién en la administracién piublica debs contribuir
a la reforma del Estado, no solo por el del redimensionamiento o
reestructuracién cuantitativa sino tamblén por otros aspectos gque
incluyan la mayor participacién y democratizacidén de toda la
socledad. Por importantes que parezcan otros problemas al interlior
de las dependencias del KEJecutivo, resalta el ds considerar a

funcionarios y empleados piiblicos como participes del cambilo, pues
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atros problemas aserdn mds faciles de resolver con personal
preparado y comprometido, pues la adminlstracidén funciona

esenclalmente por personas.

Los mistemas de personal reguieren de la participacidén por
medio de la creacion de células asesoras Tformadas, para resolver
problemas especificos en las dreas de trabajo. Bn lugar de
desplazar al personal se debe buscar au colaboracidn por medio de
la formacidn de equipos de trabajo gque coadyuven a formular
sugerenclas, pues varias personas piensan mejor gque una &sola. Las
unidades de personal deben poner d&nfasis en el elemento humano,
buscar su participacién, modificar modelos imparaom;.laa- ¥
autoritarios, capacitarlos, remunerarlos e Incentivarlos de a

acuerdo a resultados, cargas de trabajo y responsabilidades.

Para modernizar los sistemas de personal de las dependencias
del Ejecutivo existen los medios y técnicas, ' paro la
degpreocupacién o rfalta de voluntad y participacién obstaculizan
los esfuerzos. La modernizacién de estos sistemas exige continuar
con la instauracidn del serviclo civil de carrera, que permita el
ascenso de los mejores elementos, revalorar las profesiones y
espaclallidades, asf como en fomentar la wmistica por el servicio
piiblico. La solucidn no solo debe ser la expadicldén de la ley en la
materia, reguiere crear una nueva cultura donde sea el mismo
personal gquien exija el respeto para accaedsr a puestos de mayor

responsabilidad, basadoa en la preparaci&n. capacidad, dedicacién y
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antigiedad.

En lugar de acusar los meles del Estado por sus dimensiones,
a1 debe eaforzargse por modificar los actuales slstemas
administrativos, sobretodo los correspondientes al personal a su
servicio, tanto por las tranaformaciones gue ocurren en todos los

dmbltos, como por el

o de per. ag & su serviclio. Solamente si
comprende y exiate compromiso del personal burocrdtico por el
proyecto de pais se podrd contribulr a la intrumentacidén de las
prolfticas gubernamentales, de lo contrario las acciones de
modernizacién quedard como moda sexenal que desaparecerd con el

cambio presidencial.

La reestructuracién de personal piblico por parte del goblerno
y los medios de comunicacidén generallzaron situaciones de
deahonestidad de algunos servidores piblicos, escatimando el
reconocimiento de la gran mayoria 'que entrega su trabaJjo cotldiano
al pafs y contribuye al proyecto de nacién a gque aspiran los
mexicanos. Bn razén a lo anterior se debe procurar el difundir los
logroe 3 hacerlos sentir de lo importante de sus actividades.
Complementariamente, los sistemas administrativos necesitan de la
participacién cliudadana. Solo con la participacién de servidores
piublicos y cludadanos podrdn construir un pais diferente para las

actuales y ruturas generaciones.
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Luadro No. 1

EVOLURINAN DE ORGANOS Y ESTRUCTURAS ADMINISTRATIVAS BASICAS DE LAS

DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTRALIZADA

1982-1991

SE- DEP- PRO- SUB~ OFI- CON- COOR- DI- comi-

CRE- TO0S. CURA- SE- ClA~- TRA- DINA- REC- SlI0- VARIA-

TA=~ ADMI~ DU~ CRE~ LIAS LO- CIg- Cl0- NES, TO- CION

AXD RIAS NIS- RIAS TA- MA- RIAS NES NES CONSE~ TAL POR-

DE TRA- DE RIAS YORES IN- GENE- GENE- JOS, CEN-

ESTA= TI- Jus- TER- RA- RA- ETC. TUuAL

oo vos TICIA NAS LES LES
1982 17 1 2 61 20 7 2% S44 101 774 100.0
19683 18 1 2 73 22 22 26 309 102 775 100.1
1984 18 1 2 74 22 22 26 515 73 753 7.2
1985 18 1 2 59 20 22 8 395 75 410 78.8
1984 18 1 2 S9 20 22 18 395 75 410 78.8
1987 1B 1 2 37 20 22 18 392 75 405 78.1
1988 18 1 2 &0 26 22 19 379 73 602 77.7
1989 18 1 2 &0 31 22 10 366 75 585 75.5
1990 18 1 2 &8 32 2 10 376 93 602 77.7
1991 18 1 2 71 32 2 11 B8 3 418 79.8

B . e v e feewr by P o ey i N e =
FUENTE: Salinas, de Gortari Carlos. Tercer Informe de Gubx;rno- {Anexo),

1991, P

205,
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CGuadra No. <

TENDENCIA DEL SALARIQ MINIMO BURQCRATICO 1982-1991.

INDICE SALARIQ SALARIO
NACIONAL INFLACION MININMO MINIMO VARIA-
AX0 DE PRECIDS ACUMULADA BURDCRATICO BUROCRATICD CION
AL Al FINAL MENSUAL MENSUAL  PORCENTUAL
CONSUMIDOR DEL AZD NOMINAL REAL. %)
(1978=100) Z0NnA Z0NA 1
1982 304 98.9 $13,650 $4,496 100.0
1983 &l3 80.8 %28,000 +4,568 101.6
1984 1,014 $9.2 42,072 4,149 92.3
1985 1,600 63.7 %36, 460 3,929 78.5
1986 2,979 105,7 $97,833 $3,289 73.0
1987 &,907 199.2 $222,017 $319 7.1
1988 14,971 51.7 274,413 18 0.4
1989 17,7381 19.7 $357,4632 20 0.4
1990 22,482 29.9 %443, 383 +21 0.5
1991 27,576 18.8 555,089 %20 0.4

Nota: El salario m!nimo considerado para 1989,

los niveles 4, Tabulador de Sueldos del Gobierno

Federal

Zusiga.

8 v 12 de)

» respactivamente.
Fugnte: Elaborado por el autor con @l agoyp de . Lic; Ezequigl Miranga
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Cuadro No. 5

EVOLUCION DE PLAZAS DE LA SPP POR NIVELES SALARIALES 1983-1990 (A).

NIVELES 1983 1984 19gs 1996 1997 1988 1989 1990
1-3 4,358 3,930 2,319 1,506 1,266 1,172 B80S
4a-¢6 3,526 3,316 3,866 3,334 1,455 1,339 1,036 872
-9 814 943 1,187 1,040 2,115 2,106 1,786 281

10-12 2,333 2,451 2,412 2,381 1,301 1,283 1,024 1,574
13-1% 2,371 2,866 2,984 2,682 1,860 1,837 1,838 2,289

16-18 2 3 &894 892 2,393 2,588 2,299 1,195
19-21 73 20 18 15 927 1,013 1,012 2,419
22-24 27 30 20 27
25-27 9 .9 4 1
28-30 1,567 1,930 2,003 1,663 1,710 1,753 1,347 1,434
31-33 136 105 112 112 108 115 114 147
34-36 7 12 13 11 a 9 e 7

37 1 1 b3 1 1 1 1 1

fOTAL 13,065 19,606 15,617 13,637 13,371 13,286 11,314 10,347

(A) Plazas ocupadas al inicio del ejercicia.

(B) Datos tomados de la Encuesta de Recursos Humanos de la SPP de mavo
da 1991.

Fuente: Elaboraci‘n dal autor con informaci'n proporcionada por la SPP,
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Cuadro No. &

EVOLUCION DE PLAZAS DE LA SECRETARIA DE PROUGRAMACION Y PRESUPUESTO
{DICIEMBRE DE 1977-ENERO DE 1992)

PLAZAS PARTIC.PLAZAS PARTIC.PLAZAS PARTIC. TOTAL VARIACION
A DE PORCEN—- DE PORCEN- DE PORCEN- DE ABSO- RELA-

BASE TUAL. CONFIAN TUAL. HONORAR TUAL. PLAZAS LUTA TivAa
1977 N.D. N.D. N.D. N.D. 2,400 18.9 12,730 N.D. N.D.
1978 N.D. N.D. N.D. N.D. 2,724 20.0 13,4620 870 3.4
1979 N.D. N.D. N.D. N.D. 2,860 20.0 14,298 &78 4.9
1980 N.D. N.D. N.D. N.D. 1,279 8.8 14,490 192 15.%
1981 N.D. N.D. N.D. N.D, 234 1.6 14,888 3798 10.9
1982 B,374 53,7 7,079 43.4 140 0.9 13,593 705 5.4
1983 8,801 58.3 6,294 41.7 N.D. N.D. 15,093 -498 2.3
1984 8,320 52.9 7,336 47.5 N.D. N.D. 15,8564 761 5.4
1983 7,915 30.7 7,702 A9.3 N.D. N.D. 18,617 ~239 1.5
1986 7,630 52.4 6,938 a7.46 N.D. N.D. 14,368 ~104% -6.7
1987 7,094 S51.4 6,704 48.6 N.D. N.D. 13,800 -768 ~9.2
1988 7,097 51.8 6,391 48.2 N.D. N.D. 13,688 -112 -o0.8
1989 6,018 S1.1 5,731 a48.6 38 0.3 11,787 —-1901 -14.1
1990 5,139 48,7 %,400 S1.2 8 0.1 190,546 —1241 ~-1i.4
1991 3,904 37.1 4,061 60.7 16 0.2 2,981 -565 -4.2
1992 3,373 35.3 6,169 64.95 13 0.1 9,551 -430 -4.3

Fuente: Elaboraci’'n del autor con informaci'n del Inventario de Recursos
Humanos 1992 y Reportes sobre ocupacin y empleo de la SPP (varios asaos).

185



Cuadro No. 7

PERSONAL INCORPORADO A LOS PROGRAMAS DE RACIONALLZACION
VOLUNTARIA DE LA SPP 1988-1991 (POR TIPO DE PUESTO).

PROGRAMA DE PROGRAMA DE
AXD RETIRO VOLUNTARIO PENSION ¥ JUBILACION TaTAL
BASE CONF1ANZA BASE  'CONFIANZA
1988 N.D. N.D. N.D. N.D, 1,133
1989 1,078 - 8s - 1,163
1990 214 200 20 -] 349
1991 159 152 iB8 22 351
1,451 352 129 30 3,093

Fuentet Elaboraci*n del autor, con base en Lnf.m—ml:i"n praopar-
cionada por la SPP.
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Cuadra No. 8

PRODUCTOS SELECTIVOS DE LA ADMINISTRACION DE RECURSDS HUMANDS
DE LA SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO (1983-1991)

ESTRUC-  ESTRUC- CURSOS EST IMy~
PERIODO TURAS TURA Y EVEN- PROMO- LOs ¥ PRESTAMOS
ORGANI- OCUPACIO-  70S DE CIONES RECOMPEN 1SSSTE
cAs NAL CAPAC. a) sAs
1982-1983 71 15,095 211 N.D. 165 9,500
19831984 71 15,854 284 2,753 259 5,464
1984~1989 71 15,617 342 N.D. 386 1,897
1985-1986 71 14,548 274 1,800 402 915
1966~19G7 71 13,800 192 N.D. 399 1,182
1987-1988 &9 14,077 z71 N.D. 414 2,152
19688-1989 &9 11,757 121 2,863 422 2,193
1989-1990 &9 10,546 a7 1,092 414 2,196
1990-1991 69 9,969 112 99 730 1,268

(A) En 1970 solo incluye movimientos de mayo a diciembre y en 1991 de
enero a diciembre
Fuente: Informa de Labores de la SPP (varios asos).
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