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INTRODUCCION 

Dui•ante la década Bnterio1•. un ímportante número de gobiernos 

de los paises e11 vias de desarrollo proouraron contener el 

cl"ecimiento del empleo püblico. "congelando·· la contratación de 

personal,. despid.iéndolo encublertamente y suprimiendo puestos de 

traba.jo. La. contracción en la cantidad de empleados priblicos se 

originó en el marco de una profunda crisis económica que se 

caracterizó por el agotamiento del modelo de desarrollo,. el baJo o 

nulo crecimiento de las economJas nacionales, altas tasas de 

inflación, la excesiva carga del endeudamleuto ptiblico externo y 

los graves déficits fiscales. Para superar estos problemas, muchos 

paises decidieron seguir las -1•ecomendacionee -CUBJldO no 

imposiciones- de organismos 

propósito de modificar el 

financieros internacionales, con el 

rol 1.nte.z•vencionista del Estado y 

reestructurar su aparato adm1.n1.st1•atívo. 

Inicialmente esta medidas tuvieron su o.riaen en la xalta de 

mejores opoio11es para 15uperar la crJ.sia económl.ca, pero en lti 

actualidad existe la complacencia gubei•namental de continuarlas. 

para adaptarse a las profundas transformaciones que ocu.rz•en 

vertiginosamente a nivel. mundis.l, como t5on, desde el Bmbí to de la 

economia, la globalización de los procesos económl.coe. la 

regionalización en grandes bloques comerciales, los acalerados 

cambios cient:ificos y tecnológicos: en lo politico el nuevo ort.1en 
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por el fin de la llamada ··Gue1•ra F.1•ia ". los cambios en Europa 

Central y la des1nteg1•acJ.ón de la Unión Soviética. 

De tal manera que el papel estatal se replantea. 

principalmente en la vida económica. con :fi1e.1•tes .1•epez•cusiones en 

su aparato administrativo .. bBte proceso que en los medio8 

gubernamentales se conoce como la reforma del E8tado, afecta a 

paises oon eoo1Jomias y regimene8 politicos diferentes. En Améz'ica. 

asume oaracte1•isticas que var.itm de un pai·s a otro. En México. del 

agotB11Jiento del modelo de desarrollo y la profundización de la 

oriBiB económica originaron la aplicación de medidas de cambio 

estructural. Si bien el desarrollo requirió un Estado que asumiera 

el carácter de pro.motoz• y se extendiera en la mayori·a de los 

aspectos de la sociedad civil, en la actualidad busca reformarse, 

primeramente en el tfmbito económico. con el objeto de enrrentar los 

problemas estruotaa•ales y adaptarse B · Jas profundas 

t1•ansformaciones mundialr:Js: en consecut!IJoia la modificación de BU 

papel Pl'OPicia la reestructuración 

redimensionamiento de BUS estructuras 

ocupacionales de la admin1strac1ón póblica. 

cuan ti ta ti va 

admin1stz•stivas 

o 

y 

LB c1•is1s económlca y los problemas r·1nancit!fros del Estado 

mexicano. más ~ue el g1gant1BJDo o ineficiencia de su aparato 

administrativo. fueron las condic.iones pa1•a inio.ia:r los prog1•t!l.J1JBB y 

politicas de a;Juste económico. Estas se llevaron principalmt1nte con 

la aplicación de medidas de austtJ1•ids.d y discipli11a pz•esupuestal 
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que se .1ntrumentai•on mediante la reducc16n del gasto prJblioo,. la 

des.incorporación de entidades paraeststales y la contención del 

empleo pUblico. Para desacelerar el crecimiento del personal 

burócrat.ico en las depende11c.ias de la adm.inistrac.ión federal se 

ton1ai•on acciones como el "congelt!UJJíento" de contrataciones, 

despidos de personal de confianza de manera unilateral, y la 

1ntrum-entaoi6n poste1•1oi• de pi•ogrB11Jas de re'tiro volunt:ario del 

personal ~1ndlcal1zado. 

La reestructurao1ón del empleo en la adm.in1straci6n públ1ca 

federal mexicana contrajo la tendencia al .incremento en las 

plant.illas de las dependeno.ias; sin embarso,. no se han visto, de 

manera general beneficios ni .indic.ios de meJoramiento e1J la 

operación cotidiana,. al miB1110 tiempo gue prevalecen obstáculos en 

la modernización de los sistemas admin.istrativoe. El ajuste de 

pei•sonal de.jó de lado al pi•incipal y mtiB dlntimlco de BUB elementos, 

los individuos o ~reonas gue la conforman,. pues no abordó tJepectos 

que generen mejores y mayores condiciones de desarrollo. Las 

medidas adoptadas no fueron consideradas de manera prlorltaria. 

postez~aando el mejorBlJJiento de loe si111temas admini.strttt1voB de 

personal. frente a los ollJDbios ocurrido~. cuando tambián requie~en 

de manei•a urgente la mode1•nizaci6n de sus prtJctJ.cas_ 

LB invest.:i.sación se sitüa en el análi.sis de los cambios 

ocurridos por la mod1f1cac16n del papel del Estado, y las 

implicaciones que tiene e1J el "'tama.JJo ·• o "d.imensio11es" de la 
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adminiet1•ación pÜblioa. En ta.l orden de ideas, se ptu•te de la 

hipóteeis que la reestructu1~acJ.6n del empleo público, coDJa 

consecuencia de la refo,rma económica de.l Estado, se enfocó al 

redimensionB.l!Jiento cuantitativo de estructuras administrativas y 

ocupacionales, postergando la moder1Jización de los sistemas 

administrativos de personal, gue incluyera aspectos cualitativos de 

meJoramiento de funcionarios y empleados de las dependencias del 

E.'jecutivo fede1•al y el de sus productos o servicios. 

El marco teórico de referencia del estudJ.0 se encuentra en el 

Capitulo Primero, donde se definen y explican los conceptos de 

bBtado, gobierno, sector público y administración ptibllca, toda vez 

que algunos circulas gubernamentales y medios de 1nformac1ón 

tienden a confundirlos deliberadamente como sinónimos: as1 mismo,. 

se destacan los componentes del sistema de administración pública y 

de los subsistemas al interior de las dependencias del Ejecutivo. 

De todos ellos sobz•esale el relativo a la adm:J.n:J.strac:J.ón de 

personal y modelos pa~a su estudio. A efecto de ubicar el problema 

de Ja :J.nvest:J.aación, se expone la tendencia histórlas del 

:J.ntervenc:J.oniB1110 estatal y de sus repercusiones en el ámbito de la 

administración pública mexicana, Posteriormente se presentan 

algunas interpretaciones sobre la reforma del Estado. 

El Capitulo Segundo aborda el COIJlPOl'tlllDiento histórico del 

empleo en la adminlsr.rac:J.ón públicB centralizada, a partir del 

perJodo posrevoluc:J.onaz•:J.o y de la z•eestructurac:J.ón ocuz•r:J.da en las 
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plantillas de personal de la administración pUblica centralizada, 

Por la aplicación de las politicas de cambio estructural en la 

economía nacional durante los últimos.diez affos. Posteriormente se 

muestra el nlimero de empleados y funcionarios de las dependenciaa 

del Ejecutivo en la actualidad y se advierte de le falta de une 

visión integral en el empleo por el redimensionamiento del personal 

publico. 

En el Capitulo Tercero se hace referencia al régimen laboral 

del empleo en la administración 

ingreso a su serviclo. Se 

pr1blice y los 

distingue entre 

distintos tipos de. 

el carácter de 

funcionario y empleado, asi como de la existencia de una variedad 

de términos utilizados en la legislación mexicana sobre el personal 

público. Asi mismo, se incluyen los aspectos cualitativos de los 

sistemas de administración de personal no considerados por el 

redímensionamiento y que, B pesar de BU incuestionable 

trasceJJdencia, continúan en el olvido, como el de la instauración 

del Bervicio civil de carre1~a y el de nuevas formas de 

administración. 

A efecto de particularizar sobre el ajuste del person~l en la 

adminiBtración pt1blíca centralizada, se presenta el estudio de caso 

en la extinta Secretaria de ProsrBIJJación y Presupuesto ~n el 

Capitulo Cuarto, no porgue su fusión con la Secretaria de Hacienda 

y Cr6dito Pr1blico hubiese obedecido al proceso de 

redimensionamiento, sino para analizar las caracte.risticas 
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especificaB de la reeBtructuración, toda vez que la auee1Jcía de 

estudiQB en otras dependencias tmpide realizar comparaciones. 

Final1118nte, el Capítulo Quinto presen~a una interpretación 

sobre el redi.mensionamiento en la administración püblica y del 

énfasis puesto en los aspeatoa cuantitativos. En opasición a la 

reestructuración cuantitativa se destacan algunos elementos a 

considerar en la estrategia de modernización del personal pLiblico 

en los aspectos cualitativos y las condiciones presentes. Cabe 

seflalar que al final del trabajo se presentan alguno8 cuadros 

elaboradoa y la bibliosrafia consultada. 
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CAPITULO .P!RI~ 

BL ESX'~ Y L..o!l 

ADl!EINIBX'RACION .PV:Bz:.ICA 

~CANA-



CAPITULO PRlHERO 

EL ESTADO Y LA ADHlHlSTRACZOH PUBLICA HEK1CAHA. 

I - - FUNDAHENTOS DEL ESTADO Y Lll AafINISTRACION PUBLICA FEDERAL 

HKXICANA. 

Como en otras áreas del conocimiento sooial, la administración 

pablica está determinada por categorJas que le sirven como 

elementos co1Jstitut.1.vos para su ant!flisis. SeJIÚn Alejand1"0 Carzoillo 

castro, 6stas en ocasiones forman parte de concepciones CDlllPleJas o 

bien subyacen en el quehacer administrativo cotidianoi. En 

relación con lo anterior debe aclararse de antemailo que no se 

pretende realizar un examen exhaustivo de los conceptos expuestos 

par teorJas administrativas pasadas y presentes sino servirse de 

aquellos generalmente aceptados en la práctica administrativa, como 

marco de referencia para la exposición del siguiente tema de 

J.nvestigación. 

En principio. puede afivmarse que 

administración pública está relacionado 

Estado, gobierno, sector póblico y podBr 

'todo estudio de la 

con los conceptos de 

ejecutivo, los cuales 

de estudio es necesario 

putts en algunos medios 

constituyen una 

distinlilUÍl' SUB 

subttrnamentales 

unidad. pero para efectos 

similitudes y diferencias, 

se incurre en el error de confundi.rlos 

deliberadamente y a utilizarlos como sinónimos, hecho oue provoca 

1 Cunllo, AleJindro. 1988tbl: H. 



incertidumbre en la población al ser maneL1ados indistintamente coD1o 

lo mismo por altos :t-unciontu•ios público y representantes de lot:t 

medios masivos de comunicación. 

Hientras el Estado es el medio fundBJnental de la sociedad para 

garantizar la obtención de los fines sociales, el gobierno es el 

elemento dinámico encargado de garantizar la convivencia pacifica y 

el bienestar.social de un pueblo. La administración pública es 

quien instrumenta la po11tica gubernamental, a la cual Be encuenti•a 

subordinada en todo momento. No obstante, Lucien Nizard reconoce 

que también asume acciones contradictorias. parque ejecuta, pero 

también representa intereses de los medios donde interviene y de 

los grupos a los que sirve, los cuales suelen actuar de manera 

clientelara. A la vez, no siempre las lineas po11ticas que le 

corresponde instrumentar son homogéneas y articuladas, por lo 

contrario, en la práctica se muestran no sólo variadas, sino 

contrádictoriae y déearticuladáe. 

El Estado debe considerarse como una forma de ordenamiento 

histórica que no siempre existió y cuyo desarrollo es relativamente 

rec:J.ente3 • Su desenvolvimiento coincide con la época del 

2 Cihdo por Pudo, 1'1.1.rii. 199h 23. 

3 El E'ihdo 1oderno es un1 foru di org¡n1uc10n histOriu reciente. li tipolo9ii lh conoc1di y icept:1.di pu¡ 
el 11tucl10 del Eshdo 1oderno u li dtl cr1teno hiltOnco qut propone su evoluc1on en h 11gu1entt secuencu1 
Eslido 1eudll, E5lido Hhunhl, Eshdo ibsoluto y Eshdo represenhtivo. Dtr• clui.hci1C10n hice refenncu ¡su 
p¡rticip1ciOn 1nstrutenhl en el hbito de h 1cono1i•, esto es Eshdo del bienestar o Eshdo Absh!nc1on1sh. Cfr. 
Bobb10 1 Norberto. 19911 158 Y subsigu11ntes. 
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Renaclmlento gue rompl.ó con las estructuras pol.i.tlcss de la Edad 

Hedl.a. A partir del Estado moderno se crean y crecen órganos y 

formas de ap11cac1ón del poder. lnsti euaiones burocrBticas y 

teorías gue permiten su estudio. Hax Weber lo desc1•ibió como un 

proceso 1.nexorable de concentracl.ón del poder público. 9ue se da al 

través de la monopolización de algunos se1•vicios esenciales para 

el mantenimiento del orden interno y externo en un territorio. asi 

como po1• la creación de normas Ju1•ídicas creadas mediante el 

derecho y un aparato de coerción. necesario para su apliaacl.ón. La 

formación del Estado moderno. según la concepción weberiBna, es un 

fenómeno de expropiación de los servicios por parte del poder 

público, como el de las armas. y se desenvuelve simultáneamente al 

de la expropiación de los medios de producción por los poseedores 

del cap! tal. 

El Estado moderno tiene con10 elementos caraate.r.fstioas el 

pueblo. territorio y gobierno. De ahí gue según Norberto Bobbl.o se 

reconozca como el ordenamiento Jurídico para loB fines generales 

que ejerce el poder soberano en un terr.1torio determinado 41 • Para 

Herman Heller dste se encuentra por encima de todas las formas de 

poder que existen en un territorio por el hecho de gue sus órganos 

pueden eJerce1• su capacidad coactiva. esto es. posee una calidad 

sobsi-ana. No obstante. JJo se lo debe .identificar por sus partes, 

toda vez gue es un ente con unidad y reciproca inr.errelación, no es 

el gobierno, pero tan1poco el te1•r.t.torio o el pueblo sino que son 

-1Idea.:15~. 
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todos ellos. Dicho de otra manera, el Estado es la forma de 

organización politica .jurid1ca y adm1nistrae1va de un pais, el cual 

ejerce acciones de soberania y coerción; correspondiéndole el 

monopolio del poder político y la dominación sobre el conjunto de 

individuos asentados en un territorio; sus decisiones se basan en 

el derecho, el cual tiene el carScter 

manteniendo la unidad soberana de acción~. 

obligatorio. general, 

La soberania otorga al Estado el podeJ~ de crear y aplicdl' el 

derecho en su terrieorio y hacia el pueblo, del cual recibe el 

merecimiento para hacer valer au ;fuerza y legitimidad. El 

territorio es el limite de validez espacial del derecho, cuyas 

normas Jurldícas emanan del poder soberano y tinicamente tienen 

reconocimiento dentro de determinados confines4 El pueblo es el 

elemento humano de aplicación de las normas .iurldícas y, salvo 

casos excepcionales para determinados sujeeos, los cuales se 

constituyen en sus ciudadanos4 El gobierno indica no solamente al 

conjunto de perBonas que detentan el poder palitico sino también a 

los órganos goue lo ejercen. Coneecuentemente constituye un Bl!Jpecto 

del KBtado, ya que es parte de las inBtitucione~ oue llevan al 

cabo la diJ•ección y conducción de la sociedad, manir~eetando ls 

orientación 

adopte laB 

del réglm"n politico, a efecto de que la poblacló1> 

pautas por él establecidas, según la l"gitimldad y 

normas vigentes. 

5 Curi.llo1 RHiro. 19Bh 112. 
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Por la tendencia a monopolizar la fuei•za, el gobierno e.:Jerce 

la supremaci.a del poder público. De acuerdo con la división c."!lásica 

de poderes, lo público coincide con los órganos de la cúspide del 

eJecutivo, legislativo y judicial, quienes tienen las funciones 

fundamentales a cargo del Estado, siendo una práctica indivisible 

pues éste como unidad política, económica, social y militar otorga 

la unidad del poder soberano del que es depositario y en el cual se 

apoya pai•a ejecutar su acción~ Por consisuiente, el poder e~tatsl 

es uno solo, y su división corresponde a la mera convención de 

esferas de comp~tencia que efectaa mediante las funciones de 

naturaleza legislativa, ejecutiva y judicial, a cargo de esos tres 

grandes órganos estataless. 

Las actividades eBtatales tienen el propósito de conerei•var la 

armonía de la soci.edad, lo cual impli.ca el establec:tm:tento del 

orden 11ormstivo que regule a los particulares y al mismo Estado, 

esto es, la ejecución de actos para slcanzar·fines económicos y 

sociales. De ahi ~ue, según Ramii•o Cari•illo el co11cepto de sector 

público comPrenda a la parte organizada del Estado (gobierno), el 

cual lleva a la gestión del aparato s.dmlni.sti•ativo para la dotación 

de bienes y servicios a la sociedad <administración püblica). se 

re:t~ere al á.DJbit:o de competencia y circunscz•ipción que le 

corrBsponde de msnei•a exclusiva o bien lB comparte con los 

parciculares en actividades de índole económico y social~ " •. sirve 

pai•lf. agrupar y diferenciar a las dependencias y enti.dades piiblicas 

o lDldtl,I 114-115. 
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gue co11cu.r.ren eiJ los m.tsmos cBJDPos de actuac.i.ón con empresas de 

caracter privado o paz'tJ.culares d.tversos que a su vez se 

1.dentlflcan con la iniciativa p.rivada .. ., . 

El t6rmino de administz•aoíón publica contiene cuatz'o 

connotaciones: la p.rime.ra tiene un carácter formal y deriva del 

de.reo/Jo positivo# otra se .refiere al conjunto de ineti tuciones del 

gobierno# una.más lo identifica con el proceso adm.tnist.rativo y el 

que lo relaciona con sl conjunto de conocimientos s:lstematizados 

que la conforman como una disciplina cient~fíca. Para efectos del 

p.resente estudio# ee le coJJsídez'a como la esrera del E.iecut.tvo, el 

gobierno en acción# la fuerza que organiza y concentra el poder 

pa.ra conduci.l' a la sociedad, y de sez' su mediadora fi•ente al 

Estado; como el ctimulo de instituciones que funcionan con base a 

distintos o.rdenamíentoe ju.ridlcos y recursos, loe cuales inciden en 

d.i.versos aspectos de la sociedad. atendiendo sus demandase. DtJ 

esta mtmera. se .reconoce como parte de la unidad conceptusl del 

gobierno y del poder e.:Jecutivo en pa.rticular. gue constltu.ve u11 

sistema, integrado e inter.1.~elaoionado por diferentes elementos~ 

cuyo funcionamiento es compleJo y 

político. del cual ejecuta sus 

a su.vez forma parte del sistema 

decisiones. Ambos sistemas se 

encuentran insertos en un contexto global que constituye la 

sociedad. 

l lttt1.J lll·U4. 

8 f'reudtncu de li 1'ep!lbhu. aa2: 28. 
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El sistema de administración pública es sólo una convención 

para su análisis, que rer~eja la intención política de exigir a las 

diferentes partes del poder E,:Jecutivo la plena congruencia y 

coordinación de sus acciones, 

y articulación global de la 

decisiones de tipo politico, 

a efecto de garantizar su er-iciencia 

sociedadB; e,:Jecuta o instrumenta 

por medio de normas, objetivos, 

estructuras, órganos, funciones, procedimientos y recursos 

(humanos, materiales, técnicos y fins.nciei~os). Formalmente esta· al 

servicio y cumplimiento de objetivos nacionales que dan apoyo y 

sustento al Ests.do. Por ello, los m~canismos que conducen a la toma 

de decisiones por parte de la instancia gubernamental influyen 

determinadrunente en sus procesos internos. 

La administracdón pública está condicionada por ttl régimen 

pol.ítioo doD1inante. Aunque teóricamente en este la especializa1...""'!l.ón 

conlleva a un prl.ncipio de colabors.ción de poderes, esto no implica 

un equilibrio entre los mismos. Si el predomínio es del Ejecutivo 

se dice que es de tipo presidencialísta, si por lo contrarl.o 

predomina el legislativo, el régimen es parlamentario. En el 

primero, el Ejecutivo eB el tl.tular de la administraclón pública, 

sus colaboradores son secretarios del despacho que ee apoyan en un 

cuei•po especializado de personal para la aplicac16n de las 

decisiones políticas, esto es la bu1•ocracia. En el tJ..po 

parlamentario ee conforma por el conjunto de ministros que son 

nombrados por el paz•lamento, siendo responsables de sus actos ante 
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él, ellos forman parte del gabinete y ejercen en su nombre y 

representación la gestión de los diversos l'lllDOS de la 

administración pública. 

En un régimen presidencialista como el mexicano, loe órganos 

auxiliares del poder Ejecut1vo guardan una relación de orden 

Jerárquico dependiente del presidente de la 

mantiene la unidad de mando, p1u:•a realizar 

república, 

los fines 

quien 

de la 

administración pUbllca, de la cual es el Jefe supremo, a la vez que 

concentra los poderes de decisión, mando, nombrl!IJIJiento, resolución 

de competencias disciplina y uso de las fuerzas armadas y de 

seguridad, además ejerce al través de sus colaboradores las 

funclones admlnistratlvas, conservando la unidad del aparato 

burocrático. 

Por otra parte, conviene di:t~erenclar entre las formas de 

organización del gobierno de las del E~tado. Estas óltimas se 

re:t~eren a su unidad total, en tanto que las primeras designan la 

manera en que se encuentra estructurado el conjunto de órganos 

encargados de ejercer las funciones gubernamentales. Las formas de 

organización estatal corresponden a las relaciones que se 

establecen entre sus elementos segtin se tenga un sustento central 

o federal. En el primero todas las funciones gubernamentales Be 

ejercen unitariamente y su campo de acción abarca todo el 

territorio y pueblo, a diferencia del federal que se integra por 

diversas estados federados con territorio. población y gobiernos 
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.soberanos J! autónomos para crear o modirJ.car sus noz•mas, pero sin 

contravenJ..r el pacto de .la federación. 

Como creador del derecho, el Estado está obligado a realizar, 

obedecer y hacer 

cons111Uiente la 

valer un con,1unto 

administración pública 

de normas .turidicas. Por 

tBJnbién está obligada a 

eJecutar aquellas normas del ámb1to de la 

las cuales derivan de lo~ preceptos 

autoridad gubernamental, 

establecidos en la 

constitución política. tratados y convenios internacionales. leyes. 

regltJ.11Jentos, decretos. acuerdos. circulares, programas, órdenes y 

demás disposJ..ciones emitidas por el poder E,jecutivo o por los otros 

poderes püblJ..cos. 

El fundBJnento legal del apal'ato administrativo del Estado 

Mexicano está determinado por la Constitución Politica de los 

Estados Unidos Mexicanos que establece en 

Bisuifmte: "La administración pública 

su articulo 90 

federal mexicana 

lo 

será 

centra11zada y paraeetatal conr·orme a la ley oi•sB.nica que expida el 

Congreso de la UnJ..ón, deposJ..ts.rJ..o del pod'ar legislativo, que 

distribuirá loa negocios del orden administrativo de la Federación 

gue estarán a cargo de las secretarias de Estado y departamentos 

admJ..nJ..stratJ..vos y de~lnir.B las bases generales de creBc1ón de lBB 

entidades paraestatales y la J..ntervención del E.1eoutivo federal en 

su opersc:J.ón ".to. 

~1J Con5tltuc1on Polihci de los Eshllos Unidos "euunos co1enud.i. lllS&: 210. 
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Las bases de 01•ganizacidn de la administración pública ~-ederal 

mexicana se prescriben en la Le.v del mlBJ110 nombre y cuyo articulo 

lo. establece sus partes en centralizada y paraestatal. En el 

prlmer caso, la conforman la Presidencia de la República, las 

secretarías de Estado, los departamentos administrativos y la 

Procuradur1a General de la República, mientras que en el otro lo 

constituyen loe orgs.nismos descentralizados, las B8'Presas de 

participación estatal, las instituciones nacionales de cr~dito, las 

organizaciones auxiliares nacionales de cr6dito, las instituciones 

nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos públicos. 

La presente investigación comprende el estudio del personal de 

las dependencias de la administración centralizada a que hace 

referencia el articulo 2o. de la Ley Orgánica de la Administ1•ación 

Ptiblica Federal. Estas se caracterizan por guardar una relación 

directa e inn1ediata con el titular del poder Ejecutivo por medio de 

las secretarlas y departBJDentos administrativosii, los que tienen 

una responsabilidad de orden político-administrativo, porque dan 

reBPUeBtB a demandas, presiones y apoyoB de la población, en tanto 

que la administración descentralizada suarda una relación de 

Jerarqula distinta, toda vez que se caracteriza po.r poseer 

perBonalidad juridica y patrimonio propioB, asi como por haber sido 

creados para la producción de bienes o la prestación de serv1c1os 

especializados. Según Francisco Ruiz Hassieu. las secretarias de 

ll U. Ley Or9"n1c1 de ll Ad11n1str1c1on Póbllu Federll 1010 hlCe unuon del DepartHento dtl Distrito 
Fed1!ri1l to10 deputuento i.:l11n1stutlvo. 
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Estado son órganos auxi~iares dej Ejecutivo que comprenden 

estructuras adm.tn1strat1vas personas y recursos pa1•a e.jerc:i.tar .J.as 

competencias que 1es ~iJa la Ley OrgBnica de la Administración 

Ptiblica Federal- Su carácter es eminentemellte político. a 

diferencia de los departamentos administrativos que. en principio, 

tiene una existencia técnica administrativa: la Procuraduría 

General de la Repablica es el representante legal y abogado 

Juridico del EJecutivo federal. 

Por otra parte, en la administración pública federal tiene 

sistemas o subsistemas administrativos comunes que cruzan 

horizontalmente los ámbito de acción de las dependencias y unidades 

administrativas de éstas. los cuales 

funciones que asumen,como son las 

global, sustantivas o de ejecución y 

pueden identificarse por las 

de regulación u orientación 

de apoyo o mantenimiento del 

con;Junto del sistema. Loe de regulación son aqu'ellos encargados de 

diseflar planes, progrBmaB, y estrategias a nivel global y cuya 

responsabilidad directa recae en el titular de la dependencia o 

unidad, quien a través de normas, directivas y órdenes establece 

los marcos y directi•ices Que pei•mi ten realizar acciones o medidas 

especificas. Los sustantivos se refieren a la razón de ser o 

propósito por que x·ueron creados. para dar cumplimiento de sus 

funciones y gue permiten identificar a una institución. Por su 

parte, los de apoyo suminlstran los medios necesarios a quienes 

eJercen las ÍUJlC1ones direct:J. vas y sus tan ti vas. esto es. facilitan 

y contrJ.buyen a la consecucion de los r1nes inst1tu~ionale8. 
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Para realizar sus funciones, las depende11ciss poseen elementos 

constantes e impresc:i.ndibles gue pueden agruparse en: orgánicos o 

estructurales, pi•ocedlmentales, personal, recu1•sos I~inancieros o 

presupuestales y materialesi:z. Los orgánicos o estructurales son: 

las o.X""J.c1nas del presidente de la Repúbl1ca, las sec1•ets.rías de 

Estado, el Departamento del Distrito Federal y la Procuraduría 

aene1•al de la República. Ellos estfin conr·ormados por est1•ucturas 

orgánicas, tanto básicas (subsecretar1as a dirección general) y no 

b1Jsicas (dirección de á1•ea a unidad departamental), como por 

procedimientos, esto es, por el con;Junto de actividades encsmi1JadBs 

al log1•0 de funcJ.ones y programas pa1•a el cumplimiento de sus 

propósitos. LoB elementos humanos son los funcionarios y empleados 

públicos investidos de autoridad que expresan la voluntad de la 

fUnción pública, los recursos materiales y financieros son los 

inst1•umentos fJslcos y presupuestos. respectivamente. que hacen 

posible el desarrollo de las aotividades de la gestión públioa. 

De todos los elementos de los sistemas administrativos de las 

dependencias, el humano, personal público o burocracla es quien 

hace posible o na la i•ealización e instrumentación de las políticas 

y progrBJIJas subernamentales, por esta razón su estudlo requle1•e 

precisar el concepto de burocracia, pues es común que se lo 

12 E1tos ele1enta1 qued.n eshblecidos por el 1rticuto 20 de h Ley Orqaniu de l• i;d11nntr1c10n PUbhc1 
Fedeul, que dupont el Hhblec11iento de serv1uo5 de 1po10 1d11n1str1llvo, 11nos que pu.a hs deoendencus 
esUn a cugo de hs otici.aliH Htores, quumes un nsponubles de los !"ecurso1 huunos, uten.ales y 
hn1nc1eros. A su vez 1 en CHi todl5 lu dependencus se cuenh con un1dadu responsables de si.1 ad1inntrac1ón, 
cuya deno1in1c1ón varu, ~ero tienen suihres ltri!Juc1011n r In uun funciones. 
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identiflgue con la lenr.ltud de trB.mit.es, tortuosos papeleos. 

actitudes intolerantes o despótlcas de algunos empleados. 

oz•ganlzaclones comple.jas incapaces de asignar responsabilidades con 

claridad. normas rfgidas o procedlmientoB l"Utinarios. et:c. Sob1·e 

este último. es frecuente gue los ciudadanos la ldentifique11 con 

aspectos de 1neficiencía11 ineficacia o imp.roductlvidad que los 

creen percibir de los funcionarios y empleados públicos. Has que 

Juzgarla en los términos anteriores. debe entendérsele como la 

Eorn1a de organización humana que eJerce la acción 

PerBonaliza la del Estado. donde se entremezclan 

domineción o de detentación del poder público 

organización. 

del gobie1•no y 

aspectos de 

y formas de 

Algunos modelos tradicionales ·asigna11 a la bu1•oc1•acla un papel 

ín1pe1•eonal. Para Weber constituye una i•elaaión ent1•e autoridades 

legalmente establecidas y sus trabaJado1•es subordinEtdos. se 

caracteriza por ciertos derechos y deberes regulados por el derecho 

público, la designación o nombramiento del empleo. l•elacionee de 

.:Jera1•9uia y auto.rJ.dad entre los distintos ni.veles. ls: preparaclón y 

experiencia como requisitoB ~-o.rmales, con sueldo x".J.Jos en d1nel•o, 

la no propiedad del puesto, y par tener como ocupEtclón principal el 

trBbaJo administrativo. 

Henry Jacoby considera que la burocracia puede se1• un 

inBtrumento politico Y al mismo tiempo ocupar w1a poslcJ.611 que le 

permite ejercer J.nfluencia sobre esa dominación. por lo que. a su 
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interior existen dife1•encías y contradicciones, todtt ve.z que ella 

no presci.nde de la dominaci.ó11 y la lucha por el poder, pero al 

mismo tiempo x-i,ja su laboi• e11 atención a funciones administi•ativae 

del Estado. Este autor L~onsiders gue la buroL~racia une la 

dispe1•sión de los I""J.nes de la sociedad, pe1•0 crea condiciones de 

concentración del poder, cuyo resultado es la burocratización, esto 

es, el con.Junto de relaciones que componen a todas lae va1•isntes y 

fo1•mas de organización estatal que impiden la participación de los 

ciudadanos en los asuntos estatales. Así lo que llama "enfermedad 

de la burocracia•· no es tanto su cantidad sino las relaciones 

íntei•nas entre administ1•s.do1•es y admínist1•adoe, esto es. entre 

Estado y ciudadanos. 

Joseph LapaloUJbara coments gue lB participación buroc1•Btica 

del Estado en varios países, sobre todo en los que se encuent1•ttn en 

vías de desarrollo, hB sido :t-undamental en el cambio económico, 

1:..icial y político, así como en su transformación. Est.e papel 

dcc.tsivo, lleva a su J1egemonJ."a respecto a ot1~os grupos de la 

sociedad civil, como los pa1•tidos políticos, los s1ndicatos, etc. 

Empero, el pi•oceso de intervención estatal hace 9ue las i~elacíones 

humanas Pie1•dan su carácte1• humano y se conviertan en relaciones 

ind1rectas, con una excesiva concentración y cent.1:•alización del 

poder que tiende a abarcar todos los aspectos de la sociedad. Aho1~a 

bian. el desenvolv1miento de la intei•vención estat:al p1•oduce nuevas 

actividades y el ac1•ecentaDJiento de sus ftmclones tradicionales, 

asi como de los cuerpos burocráticos. le.-, que implica también de 
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mayores erosaciones del presupuesto público sin gue en o~asioneB 

se obtengan mejores condiciones de Justicia y desarrollo. 

En oposición al papel impersonal, Hichael Crozier piensa que 

el Estado debe orientarse a reflexionar en lo que el personal 

burocrático podria aport;ar al esfuerzo de renovación y 

modernización de la sociedad, en lugar de hace1•lo responsable de 

ineficiencias o fallas. ya .;iue tB111bién es parte esencial paz•a 

cualquier proyecto de reforma, incluso la del Estado mismo. La 

desatención, subutilización y su desaproveche.miento lo lleva a 

aparecer sólo como patencíal en el servicio público. Mientras que 

los ciudadanos se quejan de la falta de eficiencia o de la carencia 

en la calidad de los servicios, quienes detentan el poder político 

la inhiben a toda participación para el me.:Joramiento del personal, 

quien instrumenta las politicas, padece la centralización Y 

concentración de decisiones y se encuentra bloqueado por sistemas 

administrativos que impiden su desenvolvimiento y sólo refuerzan 

.t-uncionee de una maquinar is. impersonal. Esta 16gicB resulta 

asfixiante tanto a la sociedad como para ellos. 

Por ello, la modernización del aparato administrativo del 

Estado requiere cambiar los sistemas tradicionales del personal 

burocrático, desarrollar su 1nd1v1dualidad por medio de 

habilidades, actitudes y aptitudes, asi como proporcionarle los 

medíos que permitan emprender esa transformación en el cBJ1Jbio de 

mentalidad, que consideren prioritariamente el aspecto humano y 
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pa.rt.1 clpB t.1 VO de lB burocracia, pues OtI'OB problemas 

institucionales se podrán resolver si existen funcionarios y 

empleados prepaz•ados, capaces y con m.istlca por el servicio. En 

caso contrario, continuarán resolviéndoee superI~cialmente y 

postergando problemas a otras generaciones. Por dsta razón la 

presente investigación desea dar alguna aportación, ante el reto 

que significan en la actualidad los cambios que se abordan en otro 

apartado. 

II.- LA TENDENCIA INTERVENCIONISTA ESTATAL EN LA E<XJNOHIA Y 

SUS IHPLICACIONES EN Lll ADIINISTRACION PUBLICA. 

Seg¡Jn Omar Guerrero, a la administración pr1blica aJexicana 

puede 1dentiflcársele poi• tendencias hist61•icas estructurales que 

lB hacen diferente .respecto de ot.rss, como son: la actividad 

creciente, BJnplia y diversificada del Estado en el seno de la 

sociedad; la formación de un espacio público comprensivo y en 

expansJ.ón; la creación de un maduo qperandt peculiar del Estado 

por medio de 01•gan1.smos descentralizados y empresas prlhliC'ao; el 

eBtablecimiento de la economia de Estado; el efecto formatJ.vo y 

multiplJ.cador de las re~Ormas sobre la administración pública; la 

inst1tucionalJ.zación del procedimiento de expropiación pa1•a el 

establecJ.mJ.ento de las grandes instituciones descent1~a11zadas; la 

formación de relaciones económicas entre el Estado y el capital y: 

la central1.zac16n irrefrenada del Estado nac1.ona1is. 

n &uerrero, Onr. 19891 773-71/,. 
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Para los propósitos del presente estudio, conv1ene hB.ce1• 

h1ncapie en lo i•elativo a la participación del Estado en la 

economia, para entender su proceso de refo1·ma actual gue afecta 

todos los ámbitos de la sociedad mexicana. ConX-01•me a las 

cirounstancias históricas del mome11to y ba;Jo diferentes modalidades 

eursió la intervenc1ón con el ob;Jeto de apoyar el crecimiento y 

desarrollo económico. Esta forma de intervención del Estado es más 

patente a partir de la crisis econóDJics de 1929 y se prolonga 

durante varias décadas en varios paises, donde se le conoció como 

Estado benefactor o de bienestari4. 

Para Raúl Olmedo, la intervención estatal en la economía 

mexicana puede situarse en dos etapas, con la particularidad de que 

varia en intens:l.dad y magnitud en el tiempo. La primera com:J.enza en 

el pe1•iodo posrevoluc:l.onario y term:l.11a en la década de los treinta, 

s:J.endo su caracter!stica princ1pal la canalizac16n de la invers:l.ón 

pública hacia la construccl.ón de obras de infraestructura para 

1.mpulsar el desarrollo económico. La otra etapa surge luego de la 

crisis económica de fines de los aflos veinte. con la parel.cipación 

cada vez más activa, a través de diversos intttrumentos de pollt:J.cs 

económica, princ:J.palmente por med:J.o de la creación de organismos 

desceneral:l.zados y empresatt públicatt. 9ue di.eran 1.rnpulso al p1•oceso 

de induBtr:J.alización del pais, a la vez oue apal'ece la forma 

mediadora del Estado respecto al capital y clases papulares. 

14 El Eshdo de bunesUr representa un conJunto de retoun dtl li!iteu tconouco que respondtn d confhcto 
1oc1¡J, Este H dtHrrolh desde fines de h. segunlli querri • 1Jnd11l 'I titnde ¡su ocuo ¡principios de lo;. años 
utenu que co1nc1de con el couenzo de un¡ crisis econ011u dt nitunleu dhhnh, ArguedH, Sol. 19881 J7. 
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Ricardo Uvalle expllca que la intervención del Estado se 

inicia al término de la revolución mexicana como consecuencia de 

una sociedad civil deB111embrada. Luego del término de la lucha 

armada. la rec1-1nstrucción del pais necesita de la participac.ión 

apoyada en instrumentos económicos, administrativos y legales. De 

esta manera, el .incremento en la .inversión públ.ica, la 

.J..ncorporac.ión o creación de empresas paraastatales y la carencia de 

una fuerte clase empresar.ial, originan la participación estatal 

cada vez más creciente en la economía: esta rectoría estatal dio la 

recuperación gradual del pafs, siendo para ello necesario el 

incremento del aparato burocrático, como correspondJ.·a el tránsito 

de la forma de Estado liberal al de benefactor, slendo a partir del 

decenio de los tre.inta que se inicia la ti•ansformación, la cual se 

consolida después de la segunda 11Uerra mundial y se acentlla hasta 

los ochenta. 

En los aflos treinta el impulso intervencionista se mani~~esta 

aún más con el gobierno del presidente Lázaro Cárdenas, lo que no 

signí:r~icó el desplazB.J11lento del sector privado en la economia, sino 

el apayo al dess..r.rollo goue el pais requerla. Para ello los 

organiBl!JOS y empresas estatales contribuyeron a coneolída.r el 

proceso. al miB1110 tiempo se crea.ron las condiciones pai~a que el 

Estado fungiera como arbitro de las presion~o sociales oue el 

aambio provocaba y que oreaimiento tendia a agudizar ante la falta 
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de distribución de sus beneficiosia. 

La hegemonía d.,l Eeeado se convierte en el vehiculo 

gubernamental para Jntentar acortar la distancia ent1•e los que 

tenian más y los que tenian menos, disminuir las desigualdades 

sociales, tratar de hacer coJD.Patible el desarrollo económJco y 

social, al tiempo de promover un crecimiento económico acorde con 

las exigencias de JuBticia social, en un r~Bimen nacJ.do de la 

prJme1•a revolución socis.l del siglo. La p1•eocupaci6n por modifica1• 

o meJorar la estructura administrativa al il(Ual que el desarrollo 

del pa!s, sólo se impone en la medida que la part;icipación del 

Estado y la sociedad lo de01andaron. En t1ste sentido puede 

coIDPrenderse la continüa creación de dependencias y entidades, así 

como puestos de trabaJo en la administración pública federal. 

A partir de los cuarenta, ante los cambios provocados por el 

desarrollo económico y las caracteristicas adoptadas por el sistema 

politico, que Junta formas democrática~ y prácticas autoritarias, 

surge la preocupación por la est;abilidad y el equilibrio polit;icos. 

Las tentdones a los cambio se reflejó en el aparato burocrático en 

la creación oficinas públicas dedicadas a inducir mecaniBIDos de 

control que orientaran la respuesta gubernamental a trav~s de la 

15 Segdn !hguel Bauñu 1 el EsUdo !tu1c1no ha tenido un& rehciOn contrid1ctoru con h ncudid, lo tuil 
purde ¡tnbuirse a tos rugas estructur¡lts del 1u1D Eshdo: su origen popular y el co1pro1uJ con tl desarrollo 
econO•~cJ up1hlistl, lis que en ttrunH de co1pro11so de uni clase, "Esto 11, un capihlu10 burqués 1 lo qui 
resulta contrad1ctorio~, \!Use Bis•ñez, niguet. 1~611 -4ti-O. 

32 



mediatizaciónie en el terreno de las reivindicaciones sociales. 

El crecimiento alto y sostenido de la econom1ai 7 de la 

dácada de los cuarenta, consecuencia tanto de 1.as secuelas de la 

segunda guerra mundial como de la imprescindible BJJlPliaaión de la 

actividad estatal en materia económica, continua y BS afianza en 

los a.flos siguientes. En adelante, la politlca de desa1•rollo se 

orientBria a mantener y elevar el ritmo de crecimiento indust1•ial a 

pBrtir de una polJtica de sustitución de importaciones, cuyos 

elementos fundamentales :radican en proteger la industria interna de 

la competencia extranJera, proporcionar insumos estrat6gicos a 

ba.;Jos precios, construir la infraestructura básica para el 

crecimiento industrial y adiestrar la mano de obra desplazada del 

sector asricola. 

Con la llamada estrategia del "desarrollo estabilizador" el 

Estado busca crear las condiciones favorables para estimular el 

crecimiento en un B11Jbiente de estabilidad económica y social, 

otorgando seguridad a empresarios nacionales y extranJeros. 

Igualmente continúa con la creación de más inrZ.aestructu:ra bBsica, 

invie1•te en sectores que no fueran competitivos con el sector 

lb ft.ui.i del Cuaen Pudo ¡flru que J¡ i1.d1inistnuon pllbhc.i en sac1edo1dts y usteu econouca c.io1hl11h 
deb1 uu1ir lueu contro1d1ctonu, par 1o 1enos de 1o1n1r¡ pucul, putsto que tn HlS tuu1 h rehciOn con 
aedios t individuos son diferentes. "L.i o1d1iniitru16n ~~bhu ejecuh, pero to11bién npruenh 1nt1rues dt los 
aedtas en donde lntnvune t de 1os grupos .i los que sirve, los cudes .ictO.in co10 cliente tu•. Pudo, ft.uh. 19901 
22-23. 

l7 So1aente entre 1940 y 1950 el producto bruto 1u1ent6 luna hu del ó por ciento i1.nuo1l, 11enlrH que la 
pabhcion lo hizo i1. ru6n del 2.8 porcienta. SPf'. 19901 42, 



pl"ivado. mantiene buenas relaciones con los trabaJadores y otoi•ga 

servicios sociales a la población de escasos recursos. 

La política intervencionista se intensifica al través del 

gasto público y la creación de dependencias y entidades 

paraestatalee y la creciente inversión póblica. A partir de los 

aflos sesenta, el sector paraestatal de la administración pública 

fedePal se expande, al igual que la inversión y el gasto público. 

Los cambios consiguientes del aparato admlnisti•ativo a pa1•ti1• de 

esa década responden a la necesidad de inducir decisiones más 

i•acionales en planeación y cooi•d.t.nación. En esos BÍIOS el 

ci•ecimiento cuant.t.tativo alcanzado por su aparato adJblnlstratlvo, 

frente a sintomas de agotamiento del modelo de sust.t.tución de 

importaciones, plantea la necesidad de refoi•mar la administración 

pública, lo cual s.t.gnificó, además de cambios y transformaciones a 

su estructura, adecuar y a.justar sus procesos internos paz•a que la 

gestión pública fuera más eficiente y eficazis. 

Mientras gue a principios de los setenta· la eaonomia mundial 

inicia una crisis económica de distintas proporciones B las 

anteriores, en el país se acentúan los problemas estructuralee 

oreados tiempo atrás. El modelo de desarrollo basado en la 

sustitución de impoi•tsciones tiene que enfrentar las limitaciones 

del mercado interno. por lo que se busca una nueva eBtrategia, la 

18 Oe uuudo 1 AleJandro Carril lo C.utro li reforu adunntntl'li en "hito phnteo un cub10 '!"I ~l enfo~ue 
dt h estructur¡ de h 11d11n1stnc1on pllbllci por otra 9lcbi~, sectcn•I e tnslllutlcnal y loul, iSi :010 el 
cnt~nJ ;rogruttlco. e:itre otros aspectos. Cfr, Cunllo, AltJindro. l'iBBl11I: 1:. 
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del "dess..rrollo compa1•tido", cuyo planteamiento es s.bBtii• los 

desequilibrlos1 superar el ritmo de c.reclmiento y dar una mayor 

ps..rticips.clón a los diversos sectores de la sociedad. El producto 

interno bruto decrece, las finanzas públicas 110 logran recaudar 

mayores ingi•esos y ls. inversión privada se contrae: el elevado 

déficit externo y los requerimientos de recu1•sos para finanoiar el 

saeto, acelera el p1•oceBo de endeudamlento1 tanto inte1•no como 

ext:erno; el gasto pUblico se incrementa del 26 po1• ciento en 1970 

al 39 por ciento en 1976, mientras que la inversión pública llesa a 

repre~entar hasta el 10 por ciento del mismo producto. No obstante 

el ntlme.ro de dependencis.s y entidades de la adminlst1•ación pública 

crece como resultado de la creciente PBrticlpaclón en los procesos 

económicos, pues solamente entre 1970 y 1976 su nr.lmez•o se 

incrementa de 491 a más de un millar.ie, con recursos 

presupuesta les que llegaron a represents.1• máe de la mitad del gasto 

del gobierno federal. 

Hacia la mitad de los setenta, la economia nacional mueert1•a 

s.fntomas de entrar en criBis, la que se refleja en el lento 

arecimiento, desequilib1•ios en el aparato productivo, el dé:c-icit: 

cl'eciente en la balanza de pagos, el desaJuBte en las finanzas 

públicas, y el ínc1•emento del endeudruniento público, a lo que se 

agrega la fuga de capitales y un msrcado proceso inflacionario que 

culmina c~m la devaluación del peso. Para solventar estos 

problemas, se opta J?Qr una estl'ateaia de rápido c1~ecJ.miantc..,. 
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111edi.ante 

alza de 

petrole.ro, 

la explotaclón de enormes yaci.mi.entos de petróleo ante el 

precios en los mercados i.nternaci.onales. Con el auge 

la .reforma adm1ni.strati.va alcanza a ser un programa 

politi.co de gran prioridad. La necesidad de aceleraz' el crecimient:o 

económico y, a la vez distribuir los benefici.oe, reconoce que la 

administració~ pública puede contribuir, no como un mez•o recurBo 

instrumental sino de manei•a acti.va y hasta determinante, Pero 110 

sólo eso, Bl tomarse concienci.tJ. de la impoz•tancia de contar con un 

aparato administl"ativo eficltmte, efl.caz y consruent:e, se 

desprenden funciones l.mportantes paz•a la modernizs.c.i.ón 

Bdministrs.ti.va como lo son la planeación y coo1•dinaclón, que cobran 

importancia en función de la racionalidad y coherencia de la 

actividad gubernBllJental. 

El i.mpe1•ativo de continuar con el desar1•ollo económico y 

socl.al impulsa la dinámica de la particl.pación estatal, al través 

del gasto públlco, pues solamente entre 1970 y 1982, los egresos 

aumentan a más del doble de los ingresosªº· A lo anterior se 

agrega una inflacl.ón cercai1a al 100 por cl.ento y un rezago de los 

precl.os y tarifas de los servi.cl.os ptibli.cos, que puso B 18.S 

finanzas del Estado en una situación precaria, a la vez que 

encub.re la l.neficl.enci.a y subsidio de grupos de altos ingroesos. El 

continuo déficit en la balanza de pagos, los costos de la deuda 

exte.rna de proporcl.ones considerables y un mercado petrolero 

inestable obll.gan a l.nl.ciar una incipiente transformación económica 

Zu SPF. 1~85: 98, 
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ante la inviabilidad del modelo anterior. El comienzo del papel 

pi•otasónico se inicia con diB111inución drBet.ica del gasto público,, 

mismo que diBl11inuye en 37 por ciento entre 1982 y 1988. 

La estrategia económica seguida desde loe años treinta 

perm1 tíó la p.l"omooJ.ó11 del desarrollo y fue deter111inante pa.ra la 

acelerada expansión industrial, pero resultó gue desde los afros 

setenta presentó signos de agotamiento y se apartaba de la8 

tendencias mundiales. El modelo seguido durante varias décadas. 

basado en la sustitución de importaciones y proteccionista de la 

planta industrial del pafs, muestra su inviabilidad en los ochenta. 

La imposibilidad de continuarlo, por la crisis económica y los 

problemas financlei•os obligan al cambio estructural de la economía 

y a la reestructuración cuantitativa o redimeneionamiento de la 

administración pública anr.e la escasez de recursoe presupuestalee. 

Hientras la crisis se hizo más agobiante, los órganos y 

estructuras de la administración pUblicB quedaron rezagados de 

cualguie1• moder11izaoión y por lo contrar:J.o, tendieron a ~.justarse 

sólo cuanti tat:J.vBl11e11te s1n diagnóstico y evaluaciones previos. En 

el período comprendido entre 1982 y 1987 el producto interno bJ•uto 

se reduce a una taBa media anual del 0.9 por cientor po1• lo que su 

nivel en 1987 fue, en términos reales, menor en 2.8 po1• clent'°, al 

de 1982. La modernizacióll administrativa se entiende como la 

simplificación de trámites, la disminución cuant:J.tativo de órganos 

y estructuras administrativos, asi ooa10 la co11t1•acció1J del emplé>o 
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pr:Jblico, sin cambios cualitativos de fondo, r"'rente a los gi•ttndes 

transformaciones que se estaban gestando. "Quizá no haya sido la 

intención del presidente (en turno de) asumir la modernización 

(admJ.nistrativaJ en el olvido, sino que la crisis fue de tal 

magnitud 

autonomia 

que desvió la atención y con ello 

que con tantas dificultades 

se perdJ.ó la relativa 

había conseguido la 

admJ.nistración (pública en affos anter.tores) ":zi. 

El cambio en el modelo de desarrollo titJne un 111ayor .impulso 

desde la segunda mitad de los ochenta. El Estado Mexicano reconoce 

y acelera la reforma económi.ca para modernl.zar su función 1•ecto:ra 

po1• el agotamiento del DJOdelo anterior y ex-ectuar ajustes 

estructurales que adapten la 1.nte1•venc1ón a las exi¡¡enci.as de las 

nuevas realidades nacionales y mundiales. Ese proctJso es i•econocido 

razones internas que, sin embargo, atiende a lo que sucede en el 

mundoªª· Héctor Aguilar Camfn y Lorenzo Heyer interpretan gue el 

cambio estructural del aparato eoonómico creado desde los cuarenta 

y basado en la protección arancela1•ia del mercado 1.nterno por otro 

cuyo motor fuese el de la demanda del mundiBl y el intercambio 

comercial abierto, implica un gran z•e'to La lógica del nuevo papel 

del Estado y de la sociedad en eu conJunto:zs. 

En la actualidad, el gobierno mexicano reconoce que la reforma 

21 Pu<10 1 1'ui1. 199l: 143. 

22 ~ahnn, Cirios. 19901 B. 

:23 li9111lu., n1yrr. 1~~01 2i'i. 
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económica del Estado como la forma de afinar aquellas facultades y 

capacidades que le permitan actual' como legitimo rector de la 

ecoJJomJ'a. El progrruna de reforma económica im:?luye la apertura 

comercial, la deeregulaci6n y desi•eg1Bl1Jentsci6n de los procesos 

económicos,. lB reducción o a.juste del gasto ptiblico mediante la 

reestructuración cuantitativa de la administración pública que se 

efectiía con la desinco1•poración de empresas paraestatales que 

incluye la privatización, asf como con el estricto oont1•ol de 

plazas e incluso con la supresión de puestos de trabajo. Algunos 

analistas consideran gue este tipo de pol!ticae forman parte de los 

progrB.JJJas de aJuBte inducidos por 01•ganismos fi1JSJJcieros 

internacionales, pero también puede decirse existe la complacencia 

prasmática gubernamental de su aplicación ante mejores alternativas 

para superar problemas esti•ucturalee y adaptai•se a los cambl.os 

mundiales. 

La reducción del gasto públ.ico contribuye al control que se 

ejerce sobre la generación de empleos y la disminuc.ión en 

remune.rac.iones del personal en la administración pública. Sl.n 

emba.rao. se olvida que el empleo públlco tiene una participación 

.importante en el mercado laboral. Uno que se refle1•e al 

encubrimiento o pal.idtivo del desempleo y subempleo: <.'lt1•0 de 

compensación o amortiguador frente a la insuficiencia de fuentes de 

trabajo. Por ello, el número del personal público en el mercado de 

t1•s.ba.10 no debe verse necesariamente en ls. expansión n1ectinica de eu 

"tamaflo", sino en la falta de or.ra:s fuentes dt:f traba . .fo. Además, el 
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presoi11dir de personal callflcado y experimentado. como 

consecuencia de la eup1•eelón de pue::reoe de trabajo y la contención 

de sueldos, puede crear deficiencias en los productos y servicios 

de la administración pública. si paralelBmente no se considera su 

transformación cualitativa. 

En las actuales circunstancias. el hecho de que el Estado 

decida continuar con las politlcae de cambio estructural. sitúa e11 

el primei• plano la eransformación de la gestión del pei•sonal 

público y de las personas al servicio de la administración pública. 

El "tamailo" del personal en las dependencias del E.:Jecutivo no eB el 

problema principal, como se pretende hacer creer ·en discurso 

gubernamental y algunos medios de inIOrmación. pues la densidad 

tiende a ser menor por cualquiera de los parámetros que se medida. 

respecto a otros paises de mayor desarrollo. Las dimensiones del 

empleo público forman paree da problemas estructurales como el 

escaso dinamismo que tienen otros sectores en la creación empleos. 

por lo cual. tiene que contemplarse de manera integral. toda vez 

que puede originar otros. como el incremento del desempleo y de la 

economia informal u otros de tipa social. como el aumento en los 

indices de cr1m1nal1dad. El redimensionamlento no desar1•olla 

paralelamente la transformación cualitativa del personal público. 

prevaleciendo problema~ que desde hace t;lempo fueron destacados y 

que se presentan como obstáculos para el proceso de modernización 

adDJlnistraCiva y ante el i•eto ~ue implican las transx·ormaciones 

mu11diales para el Estado Mexicano. 
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III.- L.4 REFO/IHA ECONOHICA DKL ESTADO l!K}{ICANO y KL 

REDIHENSIONAHIENTO DE L.4 AIHINISTRACION PUBLICA FEDERAL. 

Las últimaB décadas del siglo presentan grandes cambios en los 

paradigmas sociales que venían sucediendo al menos desde el fin de 

la segunda guerra mundi~l. En la actualidad. muchas de las 

situacio11es se encuentran marcadas por factores no previstos. a la 

vez que se generan otras no predecibles. La explosión de los 

cambios se acompaffa fundamentalmente por la complejidad de 

variables polfticas, económicas, sociales y militares, a la vez 

que se modifican esquemas que habfan permanecido inalterables 

durante d6oadas. "La interdependencia entre la diversidad en 

expansión de variables, en medio de un cambio híperacelerado. 

genera umbrales de complejidad nunoa presentados. La complejidad a 

su vez determina enormes dosis de incertidumbre " 2 • .. 

SollJJ!lente en lo pol1tico, las grandes transformaciones han 

alterado la bipolaridad que caracterizó el ámbito intez•nacional de 

la segunda guerra mundial y se contempla una recomposición d~ 

fuerzas y alianzas. El t6rmino de la llamada "Guez•ra Fr!a ··• los 

sucesos de los últimos anos en Europa Central, la desintegración de 

la Unión Soviética, el fortalecimiento político-militar de los 

Estados Unidos1 a.si como, el resurgimiento de la democl':'aci.a en 

algunos paises latinoamericanos y otras i~egiones conI~iguran algunos 

aspectos del nuevo orden po11tico en el mundo .. 

24 r.htsber9 1 Bernirda en INAP 19911 12 
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A nivel mundial se consolida la globalizaoión de los procesos 

económicos y la formación de bloques i~esionales comerciales. 

obligando A la interdependendencia entre las naciones y lB 

competenc.1a más agresiva entre empresas multinacionales que 

desafian el peder Estado. La globalización implica que este tipo de 

empresas actóen bajo modelos de economia de escala y consideren al 

mundo en eu conjunto. Ello coincide con la fueti~te tendencia de 

agrupación de varios paises en bloques regionales comerciales, como 

la Comunidad Europea, la Cuenca del Pacifico Asiát.J.ca y el Mercado 

Norteamericano que se encuentra en proceso· de formación entre 

Canadá, Estados Unidos y México, los cuales conllevan a la bósqueda 

del liderazgo mundial por parte de Alemania y Japón,•así como la 

detenc.J.ón del mismo por Estados Unidos. La revolución científica y 

tecnológ.1ca modifica la producción y el consumo, y los estilos de 

vida, su avance se caracteriza par el uso intensivo en la 

investigación para acceder a las necesidades de mBrcados a nivel 

mundial y por la al ta tecnolo11ia, como la computación y la 

robótica, revolucionando las capacidades y potencialidades en todos 

los campos del quehacer humano. 

Con los cambios vertjginosos e inesperados que ocurren en el 

mundo, el Estado experimenta grandes mod1ficaciones que no 

reconocen Íronteras. formas de gobierno, resimenes políticos e 

ldeologías. Esto sucede lo miBmo en los paises del ex-bloque 

socialista, en paises desarrollados como los de la Comunidad 

Europea, o los que están en vias de desarrollo. En estos últimos, 
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la transformación de aparato estatal se p1•esenta como una 

al terna ti va a lB superación de sus profundos problemas 

estructurales y el adaptarse a los cambios. 

En /1éxico, el agotBITJíento del modelo de desarrollo económíoo y 

las transformaciones mundiales forman el marco en el cual el 

Estado Mexicano inicia la refo1•ma económica que i11oluye la 

reestructuración cuan tí ta ti va o redimeneionamiento de lB 

administración p~blica federal. En principio, tal situación estuvo 

condicionada par la profundización de la crisl.s económica y los 

programas de ajuste impuetJtos por organismos financieros 

internacionales, pero e11 la actualidad el cambio adoptado obedece a 

la falta de al terna tí vas para adaptarse a los cambios 

mundialesªº .. 

Como una tendencia que ocurre en varias partes del mundo, el 

Estado Hex:l.cano d.!em.tnuye su cobertura en la economia redimensions 

su aparato admiJliBtrat.!vo y trata de ser menor empleador. De este 

modo, replantea el papel que desa1•rolló en otros 't1empa a pa.:•tir 

de 8U creciente intervención, lo cual trunbi6n modifica las 

relaciones de pader, como el de la autonomia estatal.. De rector de 

25 Seqün 0Hr Guerrero, el urco ideol091co del replantuiento de li 1idOn del Estado uen1 su origen en 
d1yenu corr1entts 1 aunque su i1pronh H praglltiu. Su1 Hbargo, dos tleeentos llenen qui ver con la reforu 
del ¡p¡nto eslihl 1u1uno1 el 1.uqe del neoUberaliHo econ01ico y la 1odernizac1on. El priuro pruuporie el 
despltzHiento del papel protagtmico del Estado en h ecorioliil por h upreu pn1'ad1. 1 el del derecho positho por 
el del derecho n1tural y el esti1ulo rl hs fuuus del eercado y h inicutin 1ridn1durll, La 1odern1uoOn 
Utlblece lrl up1~1d&d pua adaptane a caab1os continuos en retuiOn ti eedio socul, ni co10 l,a pro1oc10n de 
tHbuis que ,aseguren 11 prooi1 conhnu1d1d y g1nntia de crec111ento oolitlco, con b¡se en In 1nstltuuonrs 
solidas fleubhs y adtphbles fn:nte ¡ los cub1os ,actuales. Cfr, 6uernro, 0Hr, 19101 150-151. 
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la economia, cede a la iniciativa privada la promoción del 

desarrollo económico. El proceso de reeBt1•ucturación ouantltativs 

apunta a redef1n1r la regulación económica por otro, en el cual el 

sector pr1vado impulse el crecimiento de la economía, con todo lo 

que ello pueda representar2s. 

Como parte de la i.·e~-01•ma estatal mexicana, BU apai.•ato 

adminístrat1vo está en reestructuración, la intervención trata de 

suplirse, a la vez gue reduce atribuciones, órganos y personal. La 

decisión de reestructurar a la admin1Btraci6n póblica forma parte 

de la reforma del Estado, pero en ocaBiones existe la confusión 

deliberada de algunos 

o dimensiones de la 

circulas gubernamentales respecto del tamaño 

administración pablica. suponiendo que la 

modernización es el redimension8.11l1ento administrativo y la 

valorizaoión de la intervención del Estado en los procesos sociales 

y económicos. 

De acuerdo con Omar Guerrero, el interpretar al Estado a 

través de su "tamaflo" tiende a confundirlo 'con el sobierno, el 

seotoi• público y la administrs.ción públics., cuando ellos son sólo 

parte de sus manifestacioneB más importantes, si~ndo mucho más 

complejo su estudio que la descripción cuantitativa o finanoisra de 

61. Los problemas verdaderos del Estado no son sus dJ.mensJones sino 

el nuevo papel en la sociedad, al g~~ado de intensidad de su 
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actlvldad part1c1pac16n ciudadana, id1os1ncras1a y trad1c16n de su 

pueblo, en relación con ot1•os Estados. A ello se agrega el 

cuestlonBlllíento de si cumpl16 con los preceptos el proyecto 

i1acional estsblec.:!dos por la Const1tucíón .. 

Para Elena Jeannetti el redlmensionamiento de la 

administración püblíca es una tendencia que ocurre en varios paises 

como parte de la estrategia de la reforma del Estado, pero su 

imposición llevan a confundirlo dellberadB.IIJente con la esencia 

estatal, por ello advierte que dicho proceso debe vei•se más allá de 

cuestiones sexenales y como medida estratégica de politlca 

gubernBlllental .. Chanes Nieto comenta que identificar a los problemas 

del Estado con su tamaffo o dimensiones no conduce necestu~iamente a 

la eficiencia ni garantiza la superación de acsntuadas fallas, la 

solución que se quiere encontrar en la reducción no garantiza la 

superación de acentuados problemas sociales, por lo contrarío, la 

austerJdad y racionalización de los presupuestos públicos crean 

Condiciones insuficientes para cumplir con las funciones estatales, 

a la vez que aumenta los descontentos político y social, sin 

haberse resuelto los problemas de la economia. 

Por su parte, Enrique González Pedi~ero sost.1ene que el 

redimensíonamient:o es sólo una alusión cuantitativa que excluye 

aspectos cualitativos, toda vez que esta se refiere a instrumentos 

de cantidad, pero no al criterio politico con que debe analizase. 

El tamaño de órganos estatales~ personal o porcenr.aJe de 
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partJc1paci6n en va1'iables macroeconómicas no aprecian el problema 

de la reforma del Estado, por lo contrario, tal proceso se trata de 

una definición política que tiene el deseo manifiesto de abrir 

nuevos cauces a la participación social e individual, esto es, la 

democratización de la vida política. 

Arnaldo Córdova afirma que el postulal' a un Est;ado "grande" 

poi .. uno "adelgazado" no es sarantia que habrá mejor administración 

de los recursos: " ... si existe la incapacidad de sobernBl', es lo 

mismo en una administración sra~de o pequefla, 'pero no depende del 

tamaflo del Estado":Z7 , por lo cual, ninguna reforma de él puede 

i•educirse a la reestructuración cuantitativa. El problema debe ser 

el encontrar la estrategia para alcanzar los objetivos nacionales 

que la Constitución establece, y en buscar soluciones para superar 

vieJos problemas estructurales, as1 como adaptarlo ante los 

profundos inespe1'ados e inciertos cambios mundiales. El Estado debe 

reformarse, pero imponerse como asente de la modernización de la 

sociedad, toda vez que los problemas de la actualidad son distinta 

naturaleza que en el pasado. 

Bernardo Kliksbers considera que al aparato administrativo del 

Estado se le acusa de incapacidad estructural y de ser poco 

productiva o e.t~iciente. pero loe estudios empi1~1cos eobre el 

particular no demueBtran que tales afirmacioneB sean ciertas. El 

problema que se presenta a ~uienes desean examinar el tamaflo del 

~7 corda"•' Arnddo. Mno1 14'!n 37. 
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Estado es el de medir los p1•oductos o servicios que otorga y que no 

todos son medibles en tárminos de gananci..as. As1, par ejemplo 

funci..ones como las de bienestar social no se puede evaluar con 

psrámetzoos de rentablll.dad, pues ésta no se i•e:r""leJa en alguna 

utili..dad marginal. pero en ocasiones. sí en el desszorollo social de 

un pais. sobre todo si éste se encuentzoa en proceso de desarrollo. 

En el fondo, ·· ... el tema real no parece ser el tamaflo grande, 

medi..ano o pequeflo sino el anali..zar su rol histórico del Estado en 

función de las nuevas condiciones planteadas por la crisis 

económica y la democzoatización y llegar a conclusiones concretas 

eobre el papel del aparato estatal"ªª· 

No es la reducción del Estado lo que conduce necesariamente el 

meJoramiento y desarrollo la socied~d. La experiencia demuestra que 

en los pa1ses industrializados y en v~as de desar1•ollo se encuentra 

distante del poder que en ocasiones se le atr1buye en el discurso y 

algunos medios de comunicación. El proble.ma no es el volumen o 

dlmensión sino el papel histórico en función de las nuevas 

cond1..ciones planteadas ;01• 

tl'ansfo1•mac1ones 

actualidad. Por 

vertiginoBas 

ello resulta 

la crisis y 

e inesperadas que ocurren en 

superficial el arswnento de que 

Estado creció de manera "patológica··. 

les 

le 

el 

Desde el punto de vista de la experlencia internaclonal. apunta 

Kliksberg, no existen cri te.i•ios u111formes que permitan ser 

2B t:.hhber9, Bern¡rdo, n90 1 p, 141, 
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concluyentes respecto a la supuesta "desproporción" del Estado. Si 

se consideran indicadores tales como gasto público/p1•oducto 

nacional bruto, número de empresas estatales, cantidad de empleados 

públicos, leyes o estatutos legales, estructuras administrativas. 

etc, puede afirmarse que, el tamano medido bajo estos parámetros, 

suele ser mucho más grlmde en los paises desarrollados y. en 

ocasiones, mucho menor en los paises en vías de serlo. José 

Subrandt asevera que el aparato administrBtlvo estatal. medido poi• 

el números de funcionarios y empleados público en los paises 

latinoamericlUJOB no es tan grande como se tiende a hacer creer. 

toda vez que paises desarrollados tienden a ser más grandes que los 

que tienen menos grado de desarrollo. 

De acuerdo con Crozler la reforma no significa que. pueda y 

deba reducirse y alejarse de la economia, sino acomodarse a las 

tendencias que están transformando todos los ámbitos de lB 

sociedad. Frente a un mundo cada vez más interdependiente y la 

obsolescencia gradual de sistemas administrativos tradicionales, el 

Estado debe reformarse, pero considerando al aspe.oto de la 

PBrt1c1pac16n c1udadsns y el del personal público. Frente s los 

grandes cambios, los sistemas de persollal contintlan en una rutina 

imperdurable, alejados de problemas nacionales y mundiales, 

incapaces de adaptarse a los nuevo~ acontecimientos y de ser 

participes en ellos. 

48 



CAPITULD SEGIUNDO 

EL RBD:CMKNS:CONAHIEN7.'IO DEL P.KRSC»iCAL EN .L4 

~NISTRACION .Pu.ar..rc::A .FEDXRAL 

CH'lllT.RALX~-



CAPITULO SEGUHC/O 

EL REDIHEHSIOHAHIEHTO DEL PERSONAL EH LA ADHIHISTRACIDH 

PUBLICA FEDERAL CEHTRALIZACIA. 

I. - LA TENDENCIA HISTORICA DEL EHPLEO EN LA ADHINISTRACION 

FEDERAL CENTRAL. 

La i•evolucit.ín de 1910 modi:t"icó la composición de las clases 

sociales y perml tió la fo1•mación de amplioB sectores med.ios y su 

incorpo1•ación B posicionee que anteriormente se encontraban 

ocupadas p1•incipalment.e po.r las clases altasª El nuevo rBgimen 

polit:ico precisó de la pa1•tlcipación estatal, por su 01•igen 

popular, eJJ favor de las srandes mayo1•ias, particula1•mente de 

obreros y cB11Jpe8inos. Para la reconstrucción y dotación de la 

infraestructura el paiB i•egue.ría, como la 

construcción de obras y la ampliación de los servicios públicos 

debió afianzar su aparato adminiBtratl.vo, po1• lo que, al inicia1• 

los veinte la admin.f.stz•ación pliblica empleaba a 35 mi.1 151 pe1•sonas 

em 6 secretariBB de Estado (Gobe.rnación, Relsolones Exce1•lol'es. 

Hacienda y C1•édlt:L1 Ptiblico, auer1•a y Harina, As1•icultu1•a y Fomento. 

Comunicac.zones .v Obras Ptlbllcs::t. Jndust1•iB, Comercio .v T1•abaJo) y 4 

depaz•tamentos adminis~z·ativos ( Salubl'idad Pública. Univ~rsl t:ario y 

de las Bellas Artes,. Contralo1•ía. Aprovisionamlentos Gene1•ales,. 

Establecimientos Fabriles y Aprovlsionamiemtos Mili tares J. lo que 

i•epreerentaba el O. 7 por clento de los 4 .. 8 millones de mexicant.""'B que 

constitu.ian a la población económica.a1ente sctiva. 
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LB creciente ps.reicipsción de la aotividad estatal en los 

procesos económicos llevó a la expansión del empleo plibllco. El 

auge de la explotación petrolera y el impulso a la educación en 18 

segunda década del siglo fo1•mó grandes 11úcleos de empleados 

publicos. Las olu•as de riego y lae cs.1•1•ete1•ae promovidas po1• los 

p1•imeros gobiernos revoluciona.rios. Las actividades credi tlcias# de 

transportes en general. obras de riego. la doeación de tie1•1•as a 

los cs.mpeslnos y la ct'etJción de empresas pa1•aests.tales necesi tB1•on 

de es.da vez un m.ime1•0 creciente de empleados. técnicoB y maestros. 

Diez tJJ)os det1pués, el pe1•sonal de las dependencias de la 

ad11JinistrtJción pública cent.i•alizada se hab1.'a i11c1•ementado en 11. 4 

poi• ciento. Según el Censo de F\mcionarlos y Empleados Ptlblicos de 

1930. i•ealizado po1• la Dirección Genet•al de Estad.Jstica de la 

Secretaria de Eoonomis. Nacional, determinó la existemcla de 39 mil 

169 trabajadores en las 8 sec1•ets.1•ias de Estatlo (Gobernación, 

Relaciones Exterio1•es. Hacienda y Crédito Público, Gue1•ra y Marina, 

Agl'iculturs. y Fomento, Comunicsciones y Obras PUblicaa# Indust:1•ia, 

Come1•cit."1 y Trabajo, EdU1..""!BCi611 Ptibllca), 4 departame1J tos 

administi•ativos Salubridad Ptiblioa, del D1Btri to FedeNil. de 

Estableoin1ie1Jtos Mili ts.1•es. Cont1•aloria, de Eertadlstica Nacional J, 

y las Pt•ocuraduri"as Gene1•al de la Reptiblica y la General de 

Justicia del Dist1•.J. tt.., Fede1•al. 

De acue1•do con el Canso de Población levtJntado ese mismo a11o, 

51 



el total de empleados públicos llegaba a la cifra de 159 mil 

2532s personas, el l por ciento de la población total (14 

millones de personas) y el 3 poi~ ciento de la población 

económicamente activa (5 millones 165 mil 803). La distribución del 

personal se componía de 130 mil 912 hombre5 (78 por ciento) y 28 

mil 341 mujeres (22 por ciento). La poca preparación escolar de la 

población se refle.16 en el personal público, ya que sólo un 6. 3 poi• 

ciento de todos los empleados tsnia alguna profesión, 17 por c1e11to 

la secundaria o preparatoria, el 14 par ciento deoia tener algún 

oficio y el 60 par ciento declaró solo tener la instrucción 

primar.1.a. 

Acorde con la estructura poblacional del país, e~ personal 

pablico se encontraba formado par personas Jóvenes. el edad de 

mayor frecuencia estaba entre los 20 y 34 anos, con el predominio 

d"l personal de nuevo ingreso. La escasa antiailedad era 

manifiesta, ya que el 42 por ciento de ellos tenia menos de 15 aJJos 

de servicios y sólo 68 empleados tenien 50 aflos o más, el 0.04 por 

ciento del total. Lo anterior puede atribuirse a que el pe1•iodo de 

lucha armada dtJsarticuló a la adminlstraci61l ptiblica, e la 

inestabilidad politica de los primeros gobiernos y a la aún 

incipiente psrticipación del Estado en los procesos económicos. 

El total de las remuneraciones de los funcionarios y empleados 

póblicos era importante respecto a los ss.larios del pais. SeBtin el 

29 Cf. LOpei, Diego. 197b: 490. 
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mismo Censo de Población, el 5 por ciento de los mexicanos ten1an 

su sustento en sueldos PBBBdos por el E8tado. Por lo general, de 

aada empleado público dependían cuatro personas y una quinta parte 

de la población del Distrito Federal se sostenia del gasto publico. 

El incremento de los servicios y euipleados públicos, se 

transforma notablemente ouarenta años después, como consecuencia 

del crecimiento y desarrollo logrado durante varias décadas. Como 

se mencionó arriba, el pais mantuvo 

mayor al 6 por ciento que C41Dbió 

social Bgrícola por la urbana. A 

un crecimiento económico anual 

de la .,structura económica y 

principios de los setenta el 

número de personal público era 5.4 veces mayor respecto a J930, 

pues llegaba a representar la cantidad de 826 mil 200 trabaJadores 

ptlblicos, el 3.4 por ciento de la población económicamente 

activa:3o. En tanto que en las primeras décadas el personal 

militar habia superada al civil, en las setenta este óltíma 

8uperaba a los pz•imeros en casi 17 veces. 

En 1975, el Censa de Recursos Humanos del Sector Público 

Federal resistró la cantidad de l millón 329 mil 396 funcionarios y 

empleados públicos, de los cuales 770 mil 248 estaban adscritos a 

en el sector centz•al. el 55. 2 por ciento del personal ocupado en la 

edminietreción piiblica federal. Esto significó que en 45 aifoB el 

personal empleada por las dependencias del Ejecutiva tuvo un 

crecimiento de casi 20 veces. Por tipo de sexo, ocupaban a 537 m11 

:SO lipah, frintisico. 1987: 16.. 
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123 hombres y 233 mil 125 mujeres en la Secretaria Particular d~ la 

Presidencia de la República, l7 secrataris.s de Estado (Agrioultu!•a 

y Ganaderia, Comunicaciones y Transportes, ~fensa Nacional, 

Educación Pl.lblioa. Gobernación. Hacienda y Crédito Ptiblico, 

Industria y Comercio, Harina, Obras Públicas, Patrimonio Nacional, 

PresJdencia, Recursos Hidráulicos11 Rer·orma Asra1•ia, Relaciones 

Exterloree. Salubridad y Asistencia, Trabajo y Previsión Social. y 

la de Turismo), 2 departamentos administrativos (el del Dietri to 

Federal y el de la Industria Militar). y las 2 procuraduriae (la 

General de la República y la General de Justicia del Distrito 

Federal). 

El 80 por ciento del total del personal público de las 

dependencias tenia menos de 35 aflos, por lo que predominaba la 

población joven. El Censo reveló que buena parte de las personas 

empleadas de la administración pública tenían poca Bntigiledad en el 

servicio o bien eran de reciente ingreso. En la administración 

central el 44. 7 por c1ento contaba con 5 o menos ailos de antlgiledad 

en la institución donde ltiboz•sba. lB.3 por dento entre 8 y lO 

aflos. el 1.6 por ciento entre 11 y 15, y el O por ciento entre 16 y 

20 aflos. La escasa antlgi.Jedad puede explicarse por la entrada al 

servicio público de población ,joven, como consecuencia de la 

apertura democrática del gobiei•no y el c1•ecimiento de sus 

estructuras administratlvaB de principios de los setenta. 

El nivel educativo predominante fue el medio básico. Los 
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nlveles de educaa1ón decls1•sdos a1•r0Jaron los s1guientes 

resultados: el 33.3 por cJento de ellos habla cursado estudios de 

primaria, el 48.8 pori cient;o de seoundar.ia, carreras caritas y de 

nivel técnico , el 5.8 por c.iemto la prieparatoriia o vocacional y el 

resto poseia estudios de nivel superiior o de posgrado. Del total 

del personal, sol.o el 27 .. 9 por ciento se hab1a participado en 

cursos de capacitación du1•ante los S aflos anteriores, por lo que, 

la p1•eparaoi6n, actualizac.ión y desa1•ro11o que preeentabsn eria 

lnsuficient:a. 

Pese a que los datos sobrie riemuneraciones del Censo de 1975 no 

parecen confiables sobrie e1 total de ingresos del PtJrsonal de la 

administración pública, ya que no fueron conside1•adae el 

sobroesueldo y compensaciones, pareidas que eran mayores a la del 

sueldo. puede decirse que most:ró una estratlficación entre quienes 

más ganaban y los que perc.ibian menores salarios. En efecto, el 

6l.6 por ciento del total percibía entre 2 mil 500 y 5 mil pesos, 

mientras que el 1 .. 8 Por ciento obtenía más de 10 mil pesos. No 

obstante, la gran ma.yol".ia del personal cobraba casi el doble del 

salario m1nimo senersl de la 6poca. 

Ls distribución del pereonal mostró 

dadas las at.rJ.buc.tones, func.i.ones y 

proporciones desJ.¡¡¡uales. 

sot:lvidades de las 

dependencias .. Por e,Jemplo, la Sea1•et:aria de Educación Pública tenia 

una densidad de trabajadores y personal docente, con la cantidad de 

270 mil 9l3, el 35. l poi• ciento del totdl de ld dciDJillieti•ación 
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pública central. mientras gue en el DepartalJJento de Turiern10 solo 

habian l mil 259 personas, el 0.16 por ciento de la administración 

central. 

La Comisión de Recurso~ Humanos del Gobierno Federal, 

institución respansable del Censo, expuso que el personal de nivel 

operativo representaba el 85 por ciento y el resto abarcaba a los 

n1veles de mandos medios y funcionarios pol1ticos. Datos no 

proporcionados en el documento publicado del Censo, paro dados a 

conocer posteriormente Por la Coordinación · Gene.rBl de Estudios 

Administrativos de la Presidencia de la República, .revelaron que 

casi la mitad del personal, poseía puesto de base3i. Por su parte 

Rodrigo Ha.reno Rodríguez comenta que en 1978 en lB administración 

central exist1an 948 mil 826 funcionarios y empleados públicoa, de 

los cuales el 74 por ciento tenían puestos de base y el resto de 

confianza o bien se encontraban con nombrsmient~ provisionBl y 

1.J..sta de raya. 

))1ez aflos después del levantamidllto del Censo de Re.cursos 

Humanos del Sector Público Federal, Francisco Zapata afirmaba que 

e~ empleo público continuaba en expansión. Con bBse en tnrOrmBción 

estsdistics del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los 

Traba,jado1•es del Estado, deci"a que la población cub.1erta por el 

organismo crecía a un ritmo del 11 .. 5 por ciento, de tal manera 9ue 

el empleo público i•ep1•esentabB una propoz.ci6n c1•ec.1ttnte de la 

:1 Premlencu de i. Fep~bllca. 1179: US, 

56 



población eoonómicB111ente activa en su conjunto. 

II.- LA REES'rllfJC'rURACION DEL PERSONAL PUBLICXJ EN LOS OCHENTA. 

Durante varias décadas el Estado Mexicano fue capaz de 

abso1•ber a la población en edad de trabaJar, conv1rt16ndose en el 

principal empleador, pero como consecuencia de la crisis económica 

y el cambio estructural en la economía, aplicó politica8 de 

austerldsd que lncluyeron la reducclón del gasto póbllco, la 

contracción del empleo burocrático y de sus condiciones salariales. 

Segiín Wouter Ginnecken, durante los ochenta la supresión de empleos 

públicos se realizó en varios paises en vías de de~arrollo a travé~ 

de reducciones en el gasto público. Ante la crisis económica, 

numerosos gobiernos optaron por ·el cambio estructural de las 

economías nacionalesa2, que incluyó el aJuste de las finanzas 

públicas, inducido por orsanismos financieros internacionales como 

el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, pero es de 

seflalar que en muchos de los casos, existió también la complacencia 

gubernamental ante la falta de alter11ativas para superar problemas 

est1•ucturales y a.tronta1• las transfo1•maciones vertJ.ginosas e 

inesperadae que ocurrían a nivel] mundial. 

Por su parte, Adi~iana Harehs.11 señala que la crisis económica 

32 61nneclen coaenta que en los nltnh nuHros p1ius en deurra1lo cantnhran enanH crtclltos en los 
11rc1dos intern1c1onahs de c1p1tales1 1ovidas par ln baJn hus de tnhrh, dad1 h uturadOn dt fondos 
ucedtntn pravenuntes dt los paisn exportadores de ptlrOha, pero el brusca au11nto de los tl~os dt interH 
ruin en lo ochenta y el detenoro de la rehc10n de intertub10, nno1ca11a In h"1n2n t:Jbhcas • la. 
i1pcsib11tdad :le continuu con la. elpa.nuon del ~a.sto pllbl1ca. Cfr. llouter, a1nntchn. 1q90: 402·403. 
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y el endeudamiento de los paises latinoamericanos fueron las 

condicionantes para la instrumentación de las recomendaciones, 

cuando no imposiciones, de los 01•saniB11Jos mencionados. Los 

gobiernos de estos paises procedieron a la reducción del gasto 

público con el propósJto de diB11Jinuir el déficit fiscal, par lo 

que, la racionalización se tradu.Jo mectfnicamente en la oontracci6n 

del empleo público, "... sin pasar primero por la ap1•eciaci61J 

ob.:Jet1va de llJ partiaipac.tón del saeto en remunez•ac.tones en el 

gasto total y de sus vt.triacJ.ones en el tiempo, y sin extll11inar la 

comparación del gasto total y del empleo público .. .s.s, y menos aún 

en I~o.rmulaz• diagnósticos y evaluaciones sobre el sistema de 

administración pública. 

En H&xico, el a.juste en las f.J.nanzas públ.J.cas a[ectó a las 

estructuras admin:l.stratívas, el personal y salarios de la 

administración pública. Desde el decenio anterior, se reconoció 

explJcitamente la necesidad de equilibrar el gasto público como 

parte de las políticas de cBJDbio estructural. Esto signir1có la 

disminución del gasto caz•r.tente 9ue eliminó órganos admJ.nistrativos 

y limitó el presupuesto de servicios personales, poz~ medio de 

congelación de contz•stac:l.ones, cancelación de plazas, despidos 

forzados y retiros voluntarios. Como resultado de las políticas de 

austeridad, el gasto programables•, se reduJo del 27.1 por ciento 

:4 ~El gnto progra1able coaprend~ lis as1gn1t1ones con efectos (11rectos tn la Íctlvid1d econ01tu 1 socul ., 
de g~~.eruitm de upleos: 1nude sottre la duand1 agregaaa ¡ tr.l"Qs ce las 1rogac1ones que reahu la 
111:nutrac1ón Q~bl1ca central en la ~restu1on de serv1c1os de tipo colech~o ' por li 1nveruon gUbhu. Excluye 
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a 17. 8 por oiento entz•e 1983 y 1991, y el ooz•z•espondiente s 

admi11istraoión del 29.2 al 25 por olento entre 1982 y 1987. 

Las medidas de ajuste ae 

ochenta, po1• la b1•usca caida 

hicieron más i·1·g1das a mitad de los 

de los precios internacionales de 

petróleo, gue era la fuente más importanee de ingresos públicoe. 

Entre 1985 y 1988 el recorte del gasto alcanzó el monto de 850 mil 

millones de pesos, a tz•avés de la eliminación de gastos 

administrat.tvos y proyectos de inversión, considttrados como no 

necesarios y prioritarios, así como de la mayor racionalización de 

tranBferencias y el estricto control en la contratac:i.6n de 

personal.. En 1987 ocu1•1•ieron oeros recortes que incluyeron la 

cancelación de recursos por 1,515.6 mil millones de pesos. Con la 

puesta en marcha del Pacto de ·Solidaridad Económica, en los 

primeros Jias de 1988, la disminución en el gasto eliminó 

erogaciones innecesarias en unidades administrativas, más 

cancelaciones de plazas~ dit!UIJinución de gastos en recursos 

materiales y servicios generales relativos a artículos de oficina y 

otros. La reducción del sasto público derivado por el Pacto 

ascendió a 325 mil millones de pesos dn· ese llifo. 

Como resultado de las medidas de austeridad en el gasto 

ptlblico~ los órganos y est1•uct:uras bttsicas (subsecret:sr.fas a 

direcciones generales) de la administración pública federal pasaron 

de 775 en 1983 a 818 en 1991, lo que se hizo patente a pal'tir de 

trogicuines por ccnc.epto del strv1c10 ce li lleuda•. Sff. 1CfSb1 93. 
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1984 cuando se extin¡¡uiero11 16 comisiones o comités 

intersecretariales, al miBIDO tie111PO que se flniguitaron las 

unidades administrativas por las modificaciones a la Ley Orgánica 

de la Administración Publica Federal de diciembre de 1982. Durante 

1986 las estructuras orgánicas básicas disminuyeron de 774 a 610. 

esto significó una diaminución de 164 unidades administrativas ( 

váase cuadro lJ. En lo gue corresponde a estructuras no básicas 

(dirección de área a Jefaturas de departamento) la reducción en ese 

aflo fue do 1 mil 872 órganos de diferentes niveles, lo cual 

representó una disminución del 16 por ciento. 

Con el cambio de gobierno en diciembre de 1988, se determinó 

pl:'ofundizar en los mecanismos de racionalización y compactación de 

estructuras en el sector central de la administración pública • El 

conJunto de órganos de las dependencias reduJeron sus estructuras 

básicas y no básicas de 28 mil 617 a 27 mil 614, e~to es, tuvieron 

una baJa numérica de casi un millar. No obstante, los órganos con 

rs.nso de subsec.rets.rJa a dirección general tendieron a crecer. pues 

estos pasaron de 585 en 1989 B 618 en 1991·. En todo caso, el 

decrecimiento de óraanos y eetruatu.ras administrativas básicas de 

la administración pública decreció en poco más del 20 por ciento 

entre l982 y 1991. 

Respecto a la reducción de puestos y plazas o de esti•ucturas 

ocupacionales siguieron distintas situaciones y políticas. De 

acuerdo con Adrlana Hs.rshall las pol.it.lcas seguidas para la 
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contenció11 del empleo públlco en Amc!rica Latina pueden agruparee en 

tres niveles. En primer lugar, están las de "congela.miento" de 

puestos vacantes, la Jubilación compulsiva, el estimulo al retiro 

voluntarlo, el despido por decreto y la reubicación de empleados 

entre las mismas oficinas subernB111entales. Otras se refieren a 

medidas sobre la manipulación de variables econÓ/Dicas Que tienen 

repercusiones directas sobre el empleo, como es el caso de la 

politica general de contención salarial. Por último, se encuentran 

las disefladae para alterar la composición entre el sector público Y 

privado, a través de la privatización de las empresas públlcas. 

Siguiendo esta clasificación~ en Héxico la reestructuración o 

.l'edímensionB111iento de personal de las dependencias del eJecut.ivo 

.incluyó las que se l'efieren a la oongelac.ión de plazas vacantes, el 

despido fo.rzado de personal de confianza de diversos niveles, la 

racional.1zaoíón por decreto::u::s, la .invitación a.l personal de base 

y confianza a prog.rlJl!JaB de racionalización voluntaria y la 

d.ismlnución de los salarios reales. LB expansión del gasto dio como 

resultado la generación de empleos públicos hasta princip1os de los 

ochenta, pe.ro la sujeción de la exportac16n del petróleo y el 

consecuente descenso de los precios en los mercados 

1nte.rnac.1onales, contraJeron la tendencia al J.nc.remento de décadas 

anteriores y la ca~da de ina1•esos públicos obligaron a la 

reestructuración en laa plai1t:illas de personal. 

l5 Esh se incluyo il pulir de l'iB4 en los decretos ¡nualts óil PresupuHtD de Egresos di h Ftdtncion y1 

posterior1ente en los uuerdos de austeridad y disciplina presupuestal pubhcidos en el Duno Ohchl ae li 
FederauO~ el 4 de enero de 19BB y el 19 de abril de 1999, 
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En los ochenta ocurrieron cancelaciones de personal conI~anza 

y se inició la conselación de contrataciones en plazas de base, no 

fUe sino hasta 1985 que tales medidas tuvieron una mayor 

profundidad. Solamente en este aflo se cancelaron 45 mil 518 plazas 

de confianza, 7 mil 80 contratos de honorarios y la congelación de 

48 mil 311 plazas de bose. Ante el choQue de los precios del 

petróleo y los efectos negativos de los siSJIJOB del aflo ante1•ío1• en 

l986 se cancelaron 20 mi.l 550 plazas de confianza. Pese a las 

acciones anteriores, el nllmero de personal de las dependencias del 

eJecutivo era mayor que en l984. mientras en éste ólti.mo llegó a 

representar l millón 193 mil 266 plazas, en 1986 ascendió a l 

millón 288 177 empleos. 

Por las caracter~stioas de la función pdblíca mexicana. el 

personal de base disfrutó la situación de 

estabilidad de eu empleo y de clienteliemo. Esto 

inamovilidad o 

significó que 

hasta l987, hubiese cierto temor a reducir su número o bien formaba 

parte del dltímo eslabón a considerar po1• las repe1•cusiones al 

corpo.rativiB!110 oficial de éstos trabajsdo1•t1s. No obBtsnte, a pa1•tír 

de 1988, lst!J dependencias J..nioíaron la .:instrumentación de pros1•amas 

de racionalización voluntaria que .:incluyeron no Bólo a trabajadores 

de conx·ianzs sino tBmbi.én síndlcalizados. Estos programas, 

conocidos como de ret.:iro voluntario, de Jubllac.:ión o pensión con 

apoyo económico y de Jubilación o pensión de trato especial~ se 

inl.citt1·on a partil' de J.988 y pese B estar .Jurfd.tcai11ente 

funddl1Jentadoe e1l la legislación que corresponde a los trabajadores 
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en generBl, tuvo el apoyo de los sindicatos de las dependencias que 

contribuyeron a la buena aceptación de muchos trabajadores. 

Según los Informes de Labores de la Secretaria de Programación 

y Presupueeico. durante 1989 se incorporaron a este tipo de 

progrrunas 48 mJ.l 339 personas. de lat1 cuales 27 n1il 899 

correspondieron al de retJ..ro voluntari.o, l mil 530 al de ,jubilación 

o pens16n 

pensión 

con apoyo económico y 

de trato especial. Un 

lB mil 

al'Jo 

910 al de jubilación o 

después. el número de 

trabajadores que solicitaron su incorporación a estos programas fue 

menor, pero impartante pues 21 mil 2l9 trabajadords solicitaron su 

baja intencional. 18 mil 742 correspondieron al programa de retiro 

voluntario, 2 mil l9 al de pensión o jubilación con apoyo económico 

y 458 de pensión o jubilaoión ae·trato aspecial. Cabe hacer notar 

que desde 1990 estos programas incluyeron· a personal de nivel 

operativo con puestos de confianza. 

Como consecuencia de las medidas de redimensionamiento de 

pe1~sonal pt1blico. 

consideraba que 

segün informaciones periodísticas, para 1990 se 

el gobierno federal- habla alcanzado la meta 

disminuir 200 mil trabaJadoreB. entre perBonal de base y 

confianza3s. Los trabaJadores más afectados fueron los 

s1ndícalizados. toda vez que restó presencia a los sindicatos de 

las dependencias la aceptación de loe trabaJadores de planta Por la 

racionalización voJuntarla. Todavía en 1991 los programas de retiro 

!b Honrd, Georg1nai. 19901 12, 
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voluntar1o sellUian siendo atract1vos para el personai público, 

aungue en menor nllmero, pues en este ano se incorporaron a estos 

programas 8 m1l empleados. ParalelBJDente prosiguieran los recortes 

forzados en el personal de confianza pues ocurrieron cancelaciones 

de 118 plazas de mandos medios y superiores. 

Otro de los aspectos en el equilibrio de les finenzee públicas 

y que efectó les condiciones del empleo público fue la de sus 

remuneraciones. Hierro y Sanguinés aseguran que a partir de 1983 

ocurrió una baja considerable en la nóm1na del sector pllblico, ya 

gue a partir de ese aflo, los sueldos bajaron en un 29 por ciento en 

t~rminos reales, mientras gue el salarlo minimo se redujo en un 18 

por ciento. Alejandro Espinoza dice gue el deter.io1~0 de los 

salarios del personal pllblico no fue como el de los trabaJadores en 

general. Asi en el periodo de 1982 a 1984. el salario mínimo 

general creció en promedio 72.5 por ciento, mientraB que el salario 

au:nimo burocrático lo hizo en 59.1 por ciento, con una inflación 

promedio del 86.7 por ciento. 

El retroceso en los sueldos de la administración pública 

originado por la disminución de la nómina salarial se refleJó en su 

participación en el gasto p~blico, pues solBJ11ente entre 1982 y 1990 

representó una baJa del 7.6 el 5.l por ciento, respdcto del 

producto interno bruto. Según información que se pree~nta en el 

Cuadro No. 2, desde 1983 los salsrios mínimos burocráticos pese a 

tener incrementos nominales constanteB. en té1•m1nos reales tuvieron 
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una brusca caida al diB111inuir de 4 mil 496 pesos a 20. 1 pesos en 

1991 en términos reales (precios corrientes de 1983). Si bien debe 

aclararse que la mayor parte del personal bur6cratico se encuentra 

en la partes medias del tabulador de sueldos del gobierno federal y 

que existen diferencias ent1•e zonas económicas. la pérdida del 

poder adquisitivo de sus sueldos fue notoria, pues los niveles 

salariales 

operativos. 

no presentan grandes diferencias 

Los incrementos salariales fijos 

en los 

tuvieron 

puestos 

magros 

resultados. pues consistieron en aumentos de monto fiJo y no 

representaron incrementos reales. lo cual 5ignific6 la disminución 

del poder adguisitivo de amplios estratos del personal burocrático. 

Es de seflalarse que el gobierno buscó paliar los efectos de la 

ca.ida de los sueldos pr1blioos a . través de fijación de aumentos 

salariales y encubiertB.lDente por medio de comprimir o compactar 

percepciones y puestos. Solamente en el primer caso. a partir de 

1985 aconteció la compactación de partidas de sueldos. sobresueldos 

y compensaciones, para quedar sólo una partida denominada sueldos 

compactados. lo que significó un incrementó en gratificaciones de 

fin de s.ffo,, prima vacacional y por ai!oa de ~ervic.ios. La asida de 

los niveles sslar1ales fue compensada tambi~n por paquetes de 

prestaciones económicas. lo cual evidencia. la sorprendente actitud 

del personal que labora para las dependenciaa al aceptar su 

deterioro salarial " ... siempre y cusndo se mantengan las 

prestaciones sociales"37 y econ6m.1cas. Cabe se/Jalar que en los 

37 hp1h, Funcista en nusn111, Adriln1. 19901 199. 
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ochenta también se establecieron paquetes en prestaciones en 

diversos seguros (colectivo de retiro, individual capitalizable, 

famlliares, etc.) incrementos constantes en despensa, prima 

vacacional y quinquenal Por aflos de servicios, el establecimiento 

de un fondo de ahorro capitalizable, ayuda de transporte al 

personal de zona metropolitana, previsión social mültiple, vales 

anuales de despensa, tarJetas de descuento y otras prestaciones de 

indole económ.i.co. 

III.- EL TAHARO DEL PERSONllL DE LA ADIINISTRACION PUBLICA 

FEDERAL CENTRALIZADA. 

A f.i.nes de los ochenta, un estudio de la Secretaz•ia de la 

Contraloría General de la Federación (SECOGEF) 1ndicaba que el 

personal al eervic.i.o del Estado en sus tres n.i.veles de gobierno 

ascendia a 3 millones 761 mil funcionarios y empleados póblícos, de 

los cuales 3 millones 7 mil psrtenecJan al gobierno federal, 458 

mll 842 a los gobiernos locales y 45 mil 660 a los mun1c1palesss, 

con una pz•oporción del 81. 8, 12.2 y 6 poi• cie'nto, respectivamente. 

Ello demostraba que el Estado mexicano continuaba ocupando a un 

impartante número de personas. La investigación setlalaba que el 

sector central de la administración ptibl.1ca federal concentraba una 

cantidad importante de recu1•sos humanos. puea i•epz•esentaba el 40 

por ciento del total del personal público. LB mayor parte se 

Ja SECOSEF SIF1 ll, 
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encontraba adecrlto a la Secretaria de Educaclón Ptlbllca donde 

laboraban 830 mil personas, al 56.l por ciento del total de la 

administración central. El segundo lugar lo ocupaba el piJrsonal 

militar que ascendía a 184 mil efectivos, 145 mil pertenecientes a 

la Secretaría de la Defensa Nacional y 39 mil a la de Marina, 

quienes representaban el 12.4 por ciento del total. 

Tamb16n se encontró que el personal público msnlfestabs un 

alto grado de participación respecto a la población económicamente 

activa, pues de cada 17 personas en edad de trabaJar uno sea 

encontraba empleado en la administración pública centralizada. 

También most1•aba una alta psrtlcipaclón en el empleo total que se 

refle,jó de la siguiente manera: po1• cada mil trsbaJadores, 46 

traba,jaban en el servicio ptiblico. (federal, estatal y namlcipal), 

de cada mil mexicanos 145 se encontraban en alguno de los niveles 

de soblerno. Comparado con otros países, el índice de trabajadores 

empleados en la administración publica mexicana era de sólo el 46.2 

porciento, mientras que, por eJemplo en los de la Comunldad Europea 

el porcentaje era del 66.0 por ciento. Si se excluye al personal 

militar, hablan en México 44 empleados públicos por cada mll 

habitantes, en Dinamarca 142, Gran Bi•etBila 87, Bélgica 62, Fi•ancia 

59, Alemania 57, Italia 52, Holanda 45, Irlanda 45, Luxemburgo 43, 

España 35 y Portugal 36. José Subrandt afil'ma que a mayor grado 

relativo de un pais, es mayor el tamaffo relati\."O del per.sonal 

público, con excepciones. De tal manera que la participació11 de 

empleados estatales respecto a la población total suele ser mayor 
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en los países desarrollados, como se observa en países de la 

Comunidad Europea, cuya partiaipación duplicaba a los de América 

Latinase. 

El personal burocrático en el CBBO mexicano es 

proparcionalmente menor que en otros países. pero su distribución 

tel•.i•itorlal es inadecuada. toda vez quc=t existen Pl•oporciones 

desniveladas entre el personal que se encuentra en el Distrito 

Federal y el de los estados. La capital del país concentraba al 

20.4 servidores públicos por cada mil habitantes. mientras que los 

gobiernos locales y municipales solo tenian 9. La proporción del 

empleo público respecto de la población económicB11Jente activa 

tiende a sor más alta en la ciudad de Héxico donde alcanza el 21.2 

por ciento. En el otro extremo se encontraban aquellas entidades 

con una población económicamente activa numerosa, como la del 

Estado de Héxico, Jalisco Y Veraaruz, el empleo Público con una 

proporción inferior al 4 por ciento del total de la población. 

En la actualidad, si bien las dependencias del Ejecutivo tiene 

la intención de disminuir al personal, puede decirse que éste 

permanece en número importante e inclusive supera al que existía 

hace una década cuando se puso en marcha la reestructuraolón 

cuantitativa. Hasta enezto de 1992. el númel"O de empleos medido por 

plazas presupuestales en las dependencias presenta un incremento 

constante desde los aiJos ochenta .. tanto en laet oficinas del primer 

3i )ubn.ndt, José en INAP 1';90: 160. 

68 



mandatario (la Presidencia de la RepdblicaJ,, como e1l las 

aecreta1•Jas de Estado (Gobernación, Relaciones Exteriores, Hacienda 

y Crédito Públ:f.co, Defensa Nacional, Agricultura y Recursos 

Hidráulicos, Comunicaciones y T1~ansportes, Comercio y Fomento 

Industrial, Educación Pública, Salud, Harina, Trabajo y Previsión 

Social, Reforma Agraria, Pesca, Enersia, Minas e Industria 

Paraestatal, Desarrollo U~bano y Ecologia, Turismo, ProsrEU11aci6n y 

Presupuesto, Contraloria General de la Federación) y la 

Procuraduría General de la República. 

De acuerdo con la información del Cuadro No. 3, en 1983 

existian l millón 126 mil 813 plazas en el sector central, mientras 

que en 1992 dicha cantidad ascendía a l millón 420 mil 17, esto es, 

pese a las medidas de austeridad en el gasto corriente, ocurrió un 

aumento sisnifioativo de plazas del 26 por ciento durante este 

periodo. Lo anterl.or muestra que por su extensión o tB111aifo, la 

administración pública federal continaa siendo una aran empleadora, 

pues de los 23.4 millones que representa la población 

económicamente activa (PEAJ, el 5.8 paroiento labora en sus 

dependencias. 

Segtin Ginnecken, en varios paises la proporción de la PEA 

ocuPBda en la administración ptiblica es relat:ivamente baja y a 

menudo no rebasa el 6 por ciento. Este porcentaje experimentó un 

fuerte 1.nc1~e111ento en los sesenta y setenta, pero se estab111z6 e 

incluso tendió a diem!nuir. Con todo y esto e8 meno1• que el de los 
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paises desarrollados donde la proporción es del 10 parciento o mas. 

Por ello, puede interpretarse que el universo del empleo público de 

las dependencias del sector central no es tBJJ enorme como los 

medios de comunicación y algunos circulas gubernamentales en 

ocasiones tratan de eeflalar. 

De conformidad con el cuadro de referencia, durante el decenio 

anterior, el redimensionamiento del personal póblíao consistió en 

eso, dar nuevas dimensiones a las sectores a las dependencias del 

Ejecutivo, toda vez que la prioridad en la as16nación de plazas se 

canalizaron a sectores prioritarios como los educación, salud, 

defensa y seguridad nacional, asi como al de prbcuración de 

Justicia. En aste sentido las Secretarias de Educación Püblica, 

Defensa Nacional, Harina y de 

porcentuales del 40.5, 36.l, 57.0 

Salud preaentaron Jncrementos 

y 36.2 entre 1983 y 1992. La 

Procuraduria General de la República creció en casi 2.5 veces en el 

miBIDo perSodo. En contrapartida, otras disminuyeron como la de 

Comunicaciones y Transportes. Desarrollo Urbano y Ecologfa, 

Hacienda y Crédito Público, Programación y PreSupuesto, asi como la 

ContralorJa General de la Federación que muestran menores plazas a 

las que tenian hace una década. 

Actualmente, las Secretaria de Educación Publica, de la 

Defensa Nacional, da Salud y de Harina presentan la mayor densidad 

de personal con une pa1•ticipación del 59. l, lO. 8, 9. O y 3. l 

porciento respectivamente. Las que menores plazas muestran son las 
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de Turismo, oficinas de la Presi.denci.a de la Reptíbli.ca y la 

Contrslo.ria Genei•al de la Federación, qui.enes sólo contribuyen con 

el 0.19, O.l5 y el 0.11 porciento. Como puede notar~e las 

dependencias que poseen el mayor ntimero de pei•sonal a su cargo, 

pertenecen al ámbito soci.al como los de educaoi.ón y salud, que son 

trascendentes en el bi.enestar de la poblaci.6n. Henci.ón es~cial 

mel"ecen los mi.embros de las fuerzas armadas que en tiempas de paz 

bri.ndan ayuda cívica y dan apoyo a la población civil en casos de 

desastre, as1 como la Procuraduría General de la Repablica que 

realiza la taI'ea de combate al narcotrBfico en la actualidad. 

Segl.Ín el Cuadro No. 4, en marzo de l992 el personal docente, 

militai• y del sei•vicio exteri.or de carrera, que se ubica en la 

columna de categorías, abarca más·de la mitad del empleado por las 

dependencias del E.Jecutivo, el 6l. 4 poi•ciento. Como puede 

observarse el personal docente representa casi la mitad del ocupado 

en la adrninistI'ación pllblics. Poi• gl"upo de mando. el personal 

civil operativo, a excepción del personal docente, es el mayoi• con 

el 33.2 por cient;o; los mandos .medios y superiores, eato es,, 

Quienes se encuentran en calidad de funcionarios abarcttn el 1. 7 y 

0.2 P<Jl" ciento. respectlv4111ente, los eventuales el 3.6 y loo de 

honorarios el O.l por ciento. Desafortunadamente la infol"mttción 

presentada en los cuadros no incluyen mBs aspectos que los 

preBupueseales. La carencia de un inventarlo o censo de recursos 

humanos en la administración püblica federal limita el exdl11inar 

variables como la distribución por sexo y edad, esoola.Pidad, 
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antistJedad y otros que permlten conocer el aspecto humano del 

personal público de las dependencias del Ejecutivo. 

Respecto a remuneraclones el tamaflo o número de empleados 

públlcos slgnlfica una nómina elevada sobre la masa salarial y su 

efecto multiplicador en el aparato productivo en aspectos de 

consumo e inversión. Los sueldos del sector central pasaron 

nominalmente de 764,9 mil millones de pesos a 19 billones 276 mil 

millones de pesos entre 1983 y 1989, no obstante su participaoión 

en releción al producto interno bruto disminuyó del 4.2 al 3.7 por 

ciento en el miBmo lapso. Cabe saJialar que las diferencias 

salariales entre funcionarios y empleados públicos tendió 

estrechai•se en los últimos alfas. Mientras que en l983 el sueldo de 

secretario y el de los últimos puestos del tabulador de sueldos 

ten~a una diferencia de 36 veces. en l99l esta llegó a ser de 16. 

es decir. se reduJo a menos de la mitad; comparado por el salario 

minimo la percepción salarial paso de 48 a 20 veces en el mismo 

periodo. 

La reestructuración cuant.itat.iva del empleo y del personal de 

la Bdministración pública puede presentar serios inconven.ientes s.i 

no se cons.ideran aspectos cualitativos. po1~ lo que requiere verse 

de manera integral. pues cubre demandas de ocupación de la 

población en edad de laborar que, ante la escasa dinémics de 

gene.ración de fuentes de trabaJo por otros sectores. no encuentra 

un medio deco.rooo para vivlr. Potencialmente puede presentar 
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i::on:.tJ.ictos sociales, anr.e la insat.is:.t"acción de demanda de se1•vicios 

a la pob1aoion menos ravorecida, toda vez que la crisis economica 

de los ochenta impidió que se crearan los su:.t1cientes empleos para 

personas Jovenes que se incorporan al mercado de trabajo; solamente 

en l990, el número de empleos creados llegó a 350 mil, lo cual era 

notablemente insuficiente frente al millón de empleos que 

anualmente necesita ofrecer el País. El hecho de que el Estado 

pretenda abandonar su papel de empleador y lo deje a los 

particulares. al miBl11o tiempo que contrae los salarios, tiene como 

efecto inmediato el aumento de la eoonomia informal que en 1991 

llegó a representar el 40 por ciento de la PEA, mientras Que el 

desempleo abarcaba a aproximadamente a 7.8 millones de mexicanos 

mayores de 12 ailos y más~º. 

A~ redimensiona.miento sólo ha abarcado aspectos cuantitativos 

que si bien tienen aspectos positivos. como el dar prioridad a los 

sectores administrativos sociales, posterga la transformación 

cualitativa como lo es establecimiento del servicio civil de 

carrera y el de otros cambios que demandan la modernización los 

sistemas de administración del perB9na.l público, para. deJa1• a.trs:s 

vieJae tradiciones y v1cios que lo sittian en un ámbito secundario • 

.f!.I A111q11t u ,ruutr truuo sr uroc1 pritCJpilhutt 1 Ju drpruncus, p11Ur curr.uur que 1or UilStu dr 
persoul u srctor p1nuhhJ, cno C01SH11t1cu dr h rustr1.ct1a1ció~. u11 ugufJUtHilJ. tuuous 
prrJOdisfJCU srii11liabu q11r u los usos dr f[«fJ "/ CFE ;r u111c1ó h rrd'11cc1~n drl 50 y ~5 P.>r ot~to or sus 
pl11t1Jlu, 10 qur n c1fru ¡bJoJuus rq111nJ¡¡ i 41) ul ttilbilHdoru. h UJ usos dr i!Uucorp1Hi1Clóo, u 
S1cntarii dt ~ilc1tad1 y Ctld1to PliU1co uror1.; tl tnsJild<> ~' :~¡) 111 upltos ¡¡ sHtvr ptHido, dud1 a 1ur(11 
-lUpllJOS '~'º JllUdlO COI los bucos, ,. li cu• iljlt(IUUOUfftU 5 lll tri~il]idoru tuero11 ctUdOJ. Ct. [J 

fuucuro. 16 nutro 01 in;, p. 20: ti JH~•H, l6 dr ••·· · ilr J192. ~. 19 y ctel 11 dt 11¡csto de 10;. :Jp. J f 
4(:. 
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cuando la raforme misma del Estado requiere de su participación. Ls 

insuficiencia en la preparación y falta de arraigo de la 

por el servicio p(Jblico lleva a que se continúe 

improvisación, el d6trÍIDento, eficiencia y calidad 

vocación 

en la 

d6 

serv1aios. y en ocasiones. 

alJIWJOB de sus miembros. 

es proclive a la deshonestidad 

los 

de 
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CllPI'XULO 'THRCB:RID 

LDS SI~ .AXftt:cNIST.RATIVOB DE 

.P.KRSONAL PUBLICXJ_ 



CAPITULO TERCERO 

LOS SISTEMAS ADMINISTRATIVOS DE PERSONAL PUBLICO. 

I. - L4 FUNCION PUBLICA Y EL REGIHEN LABORAL DEL PERSONAL DE L4 

ADHINISTRACION PUBLICA ClilY77lAL.IZAIH. 

Loe fines del Estado requieren de personas ~'".isicas que asuman 

la calidad de funcionarios y empleados públicos, quienes a través 

de su trabajo intelectual o manual contribuyen a cumplir con 

propósitos de bienestar social, dotación de · bienes y servicios, 

seguridad, recreación, etc. Esta relación da origen a la función 

pública que, se,gún Luis H111Dberto Delgadillo, puede definirse como 

" .... la actuación de individuos investidos de competencias que la 

ley le atribuye a los órganos (públicos), por lo que, 

necesariB111ente se hace referencia a los empleados del Estado y a 

las caracter1sticas jurídicas que presentan en el deaarrollo de su 

actividad ....... i. 

Para acceder al servicio pUblico existen dos modalidades, una 

que se origina a part1r del otorgamiento dsl puesto medJante la 

elección popular y otra por nombramlsnto, des1illlac1ón o contrato. 

lo que crea dJstJntas situaciones Jur1dica6 y :políticas para el 

personal p~bllco. El procedimiento dB elección es aguel por el cual 

los ciudadanos expresan su voluntad 

fue1•on previamente calificados como 

4l t1J91d1Jlo, Luu. !110: JO 
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manix·iesta e.1 acto ae voJuntaa popular que se otorga al 

funcionario, un conjunco de rBcultades para llevar a cabo las 

funcionea relativas al cargo o puesto correspondiente. h~ 

nombramiento es el conducto por el cual la persona investida de 

autoridad nombra a sus colaboradores, pudiendo ser de absoluta 

libertad o dependiente de la aprobación de otra instancia. 

El Jngreso a las dependencJas de la adm2n2strac26n públ2ca 

zederal depende de la designación o nombra.miento de acuerdo con el 

órgano y Iunciones a desempenar. Asi, existen cargos o puestos que 

requieren de la voluntad ciudadana y que se identiI~can con los 

funcionarios, personal politlco o burocracia poli~ica, mientras el 

resto, lo constituyen los empleados pablicos quienes requieren del 

consentimiento para su desísnación o nombrs.miento de los primeros. 

Lo marcado del régimen presidencialista mexicano, provoca que este 

proceso inicie en la cúspide del titular del poder eJecutivo, quien 

nombra y remueve a sus colaboradores cercanos. como los secretarios 

de Estado, el t2tular del Departamento del D2str2to Federal, los 

procuradores generales de Justicia y otros empleados de la Unión 

que incluyen al perBonal diplomát1co y m1embros de lBs fuerzas 

armadas cuyo nombramiento y remoción no se oponen a lo establecido 

en la Constitución General de la República4:Z. Generala1ente la 

designación o nombramiento se realiza, considerando la relación 

personal que se fundamenta en la confianza o lealtad. 

41 u Cout1ttlcJ01 foJihn de Jos Cstildos liudas ll!ucnos ucut.1 u eJ ut1cuJo 89, tnccioHs lt Y w, il 
f'ru1dntt dr JI Rrp~bJJci '' 1a1bnr y rnonr Ubrnnte 1 dttrruu.ios nplt•dos r futc1ou11os, ui cno 1 
todos .iquellos cuyo anbm1uto 10 uu nuruao 'º' otu ley o 1utarJdad dutuu. 
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Aunque todo el personal de las dependencias debe i'ecibir su 

nombramiento de perte del Jefe del Ejecutivo, en la práctica es 

otorgado por conducto de los titulares de las dependencias, quienes 

a su vez comparten la respansabilidad con los mandos superiores que 

tienen personal a su cargo. La designación o nomb1'amiento que se 

otorga a los funcionarios y empleados público~ de las dependencias 

de la administración pública federal esta regulada por el apartado . 
B del articulo 123 constitucional. 

InrOrmalmente los puestos de alto nivel se ocupan por la 

pertenencia a grupas o equipos y relaciones que se desprenden de 

ellos. La confianza de la cabeza del grupo o camarilla es el 

criterio fundamental para la inclusión y permanencia dentro de los 

altos empleos. De tal manera, que los programas y polJ..tiaas 

gubernamentales se elaboran y mueven a partir del momento en que 

quedan constituidos los equipos que se encuentran alrededor del 

titular del Ejecutivo, por lo que, en ocasiones el desempeflo de la 

función no tiene clara la frontera entre politica y administración. 

En relación a lo anterio1•, Maria del Carmen Pa"rdo afirma que exJ.ste 

una imJ.tac1.6n en todos los niveles del aparato burnortt"tico, por eso 

muchos de los puestos que ocupan los funcionarios y empleados no se 

sustentan necesariamente en la preparación, méritos o antisiledad de 

les aativJ.dades que desarrollan•3, salvo en los caeos del 

servicio exterior de carrera y el de lo~ cuerpos militares. quienes 

generalmente ocupan su caz~go en base al conocimiento y experiencJ.a 
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profes:J.onal. 

ESTA TESIS 
SALJg DE LA NO DEBE 

BIBLIOTECA 

Los r·uncionarios públicos tienen la m1sJ.ón que p1 .. escriben las 

normas legales y admi1Jist1 .. at1vas. mismas que les otorgan facultades 

de dirección y decis1ón. En el sector central de la administración 

póbliCB federal, ellos representan a las dependencias y a sus 

órganos, por lo que se les ident1.r·1ca desde los cargos de 

secretario de Estado hasta el de Jefe de unidad departamental. 

Presupuestalmente tambJ.én son conocidos como servidores pUblícos 

superiores desde el presidente de la República hasta los puestos de 

di1 .. ector general o símJ.lares. como mandos medios los de director de 

lfrea )JB.sta .,1efe de departamento u homólogos y, el resto de 

empleados pertenecen a puestos operatJ.vos. esto es. quienes 

eJecutan las órdenes de los anteriores. 

La diversidad de términos44 en la den0111inaci6n de personal 

en las dependencias del EJecutivo crea problemas tB11Jbién en le 

distinción entre personal de mando y el optJrativo, entre personnl 

de confJanza y el de base, asi como la distinción entre los niveles 

politico y el administrativo. La legislación. utiliza distintos 

términos para el personal público y no existe unanimidad de 

44 G1ulhru Huo Bllchu uñih qU1 uutu difrrntu ordruuutu JrfilU dr rrg1hc1ó1 dr h htelól 
,úbhci qllf origiu h 0Jrc1e1ous dr dutut¡ utur¡Jtu v qur JJuu • co1t1.11d1r lils Unuos t.uto dr 
flllCUIHIOS COIO df npJudos pübllCOS. Ali, • ... h Cout1t11CJón GruuJ dr !os rsudos audos ll'tUCUOf /UCf 
rrf11ucu tuto i fu1c1our1os (irtic11Jo 99 y J2BJ, co10 i UHJdorrs pWb!Jcos /irticuJos lOS. Ul y 1111 o 111r11 
snplur~tr tnhJUor' litticulo 123, ipitUdo a1•. Por su p.rtr, • ... h trv frdrnl dr los TnhHdHU ¡j 

Srn1uo drJ [sUO'o iludr ¡ 'trdd11dorrs ¡J srrr1cH>', J¡ tu Frdlril dr Rupoullbd1d11du 4r los Str11dorrs 
Publicas h&li dl urndoru pWblicos·, "tuto qur otru Jrru 'ª'º h ur drl ltst1t1to dr Sr;u1d1d f SertJWH 
SocuJu dr Jos TrihHdC!H drl rshdG u rrfurr 1 'trdUidoru dtJ Esfido ·•. Li .'urispruclucn dr h Suotni 
Cllttl dt Justrcu ¡~rt~i il las 101brrs 111ttu1orrs ti .ir nr.1aoru dr Ji uc1,,1•. Huo, Gt11Jlrno. 1168: JliJ. 
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criterios. puede decirse que los x-w2ciona1•ios se encuentz•an 

investidos de autoridad para la toma de decisiones ·Que afectan a 

loe gobernados, mientras que el resto del personal ejecuta las 

acciones dB las decisiones y gen~ricament;e se les puede llamar 

empleados püblicos . .Duhalt Kraues comenta que la distinción entre 

funcionario y empleado tiene el caráatei• mátJ legal. El primero se 

distingue porque su función está dete1•minads por la Ley, tiene 

facultades propias para las actividades que deeempeJJa, la 

trascendencia de la voluntad y acción del Estado, la participación 

en la formación de la voluntad politiaa y cuya situación le otorga 

representatividad ante la ciudadan1a. Por su parte, el empleado no 

tiene facultades propias de las actividades que realiza, sino que 

ejecuta las que le aeignan o delegan reglamentariamente. 

Los individuos que desempenan Wl cargo, comisión o empleo al 

servicio del Estado. además de su condición de.gobernados, se 

encuentran sujetos a normas de naturaleza laboral d:l.stinta, ya sea 

en su carácter de funcionarios o de empleados. Algunos .:Juristas 

opinan que la relación Jur1dica que une a los trabajadore8 en 

general con sus respectivos patrones, debe ee11~ de naturaleza 

dist1nta de la que ee establece para personal públlco, puesto que 

laboran para instituciones por antonomasia públicas, de interés 

general y e;Jerci tan la funcióll publica. Incluso la Suprema Corte 

de Justicia establece que la función pllblica cai•ece de las 

características de contrato de trabajo, toda vez que el Estado no 

persigue un :tin lucrativo. y en consecuencia no puede aplicarse lo 
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establecido en este articulo. 

Originalmente la Constitución de 1917 no contempló a los 

empleados públicos. Fue hasta 1959. con la modificación al a1•ticulo 

l23 constitucional, que se incluyó en el máximo ordenamiento el 

marco para la relación laboral de los empleados públ1coB al 

servicio de los poderes de la Federación y a los gobiernos del 

DepartBmento del Distrito Federal y territorios federaleB que en 

aquel entonces existian. El apartado B del 123 vino a otorgar 

sarantias en favor del perBonal burocrático, como la Jornada 

laboral máxima, descanso hebdomario. vacaciones anuales por un 

m.fnimo de ve1nte dias, sueldos o Balarios que no pueden ee1• 

inferiores al minlmo y la garantía que no podrá disminuirse 

legalmente, la igualdad de rem~neraoionee por igual trabajo, 

prohibición de retenciones, descuentos. deducciones o cese sólo por 

oausa Justificada, derecho de asociación, huelga, seguridad social 

y el derecho de acudir al Tribunal Federal de Conciliación y 

Arbitraje, para la resolución de controversias laborales. 

La expedición de la Ley Federal de los Trabajadores al 

Serv:J.cio del Estado, reglamentarlB del lJpartado B. promulgada el 28 

de diciemb1•e de 1963, vino a x-ormalizar la naturaleza Juridica 

entre el personal püblloo y el Estado. Sin embargo, su articulado 

deI~ne que no es aplicable a todo, sino sólo a loB que de.nomina de 

base y su observancia es de csr6cter general para los titula1•es y 

trabajadores de las dependencias de los poderes de la Unión, del 
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gobierno del Distrito Federal, asl° como tB11Jbién de una serie de 

instituciones y organiBrnos descentralizados. 

La ley del trabajo burocrático regula s los trabajadores que 

denomina de base y excluye al personal de confianza, a los miembros 

de las fuerzas armadas, a excepción del personal civil de las 

Secretarias de la Defensa Nacional y la de Marina, el personal 

militarizado o que se militarice legalmente, loe miembros del 

servicio exterior, al de vigilancia de los establecimientos 

penitenciarios, cárceles o galeras y aquellos que presten sus 

servicios mediante contrato civil sujeto al psgo de honorarios. Los 

trabajadores de confianza son enunciados por diversos cargos y 

puestos en el artículo 5o. de esta Ley. En principio puede 

interpretarse que esta dispcsiaión establece una diferencia entre 

quienes corresponde la toma de decisiones del poder politico y 

quienes ejecutan, sin embargo, la delimitación de actividades entre 

Bl!Jbos grupos de trabajadores se diluye en la práctica, pues es 

comtln que unos y otros realicen labores, con igual reepansabilídad. 

El hecho de que el Estado /1exicano como empleador genere actos 

cuyos efectos no son asimilados por el marco general de las 

relaciones laborales, ya por razones de co11trol Político o bien 

porque no es propíBlIJente patrón como en la ellJ.Presa príttada. origina 

diferencias en la relaciones laborales con sus trabaJadoreo, como 

el no tener contrato colectivo, participación de utilidades y a no 

eJercer el derecho de huelga. Carlos Sirovent afiroma que la 
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orsan.izac.ión s.iJld.icsl de 

mecanismo po11·e1ao de 

los t.rs.ba.;Jado1•es del Estado sirve 

dominación y de apoyo organizado. 

de 

LB 

agrupación de personal de baBe en sind1catas tiene implicaciones 

i111Po1•tantes. toda vez que poi• medio de ellos define y establece los 

topes salariales y de prestaciones. Estas formas son moldes de 

control que la mil!JifJB legislación tiende a esconder en negociaciones 

informales. donde loe intereses de los traba.;Jadoree del Estado son 

med:iati.zados po.r los titula1•es de las dependencias y sus dirigentes 

s.indicales. 

Res,Pdcto al derecho a huelga, José Woldenbers dice que ella se 

encuentra distorsionada por práoticas oue la llevan a su anulación. 

como el establecimiento de las condiciones generales de trabaJo 

cuya expedición es uni.lateral .poi~ las autor1dades de ls.e 

dependencias, cuando deber1an ser bi.laterales como ocurre en los 

contratos colectivos. El uso del derecho de huelga no es el 

mecaníSJDo de presi.ón que utilizan los sindicatos de las 

dependencias, de hecho el conflicto real está entre los lideres 

sindicales que tratan de sanar iJJfluencJ.a en la Federación de 

Sindicatos dt> los Traba.Jadores del Estado. cent:ral gue "8lutina al 

pel'sonal de base. En suma, la Ley burocrática impone una se1~1e de 

limitac.i.ones y controles que valdrian la pena analizar su posible 

sustitución por la ley que rige a los trabajadores en general. 

83 



II.- LOS SISTEHAS ADHINISTRATIVOS DE PERSONAL PUBLICO. 

El ámbito de 

eetudiarBe desde 

la administración de personal 

el enfoque de sistemas, el cual 

público puede 

define a un 

sistema como el con.junto de elementos interrelacionados e 

interactuantes con ~~anteras definidas y un propósito común. En 

este sentido, puede 1.dentificarse a la admi11iBtración de personal 

público t..""?omo el con,funto de atribuciones, funciones, prog1•a.m.ss,, 

estructuras, recursos, normas, pol.ftiCBB:1 procedimientos, 

informacJ.ón y acciones de personal que apoyan al cumplimiento de 

las actividades de las instituciones públicas. 

Este sistema está compuesto por dl.versos subs:J.stemas y 

elementos, que se identifican en la planeación y organización 

(programación, orsanización, estudios y análisis de la fuerza 

laboral, control de gestión, etc.), empleo (reclutamiento, 

selección, nombramiento, puntualidad y asistencia, etc.), 

remuneraciones (tabuladores de sueldos, percepciones y descuentos, 

'"moviD1ientos de personal, etc.), prestaclones y servicios 

(préstamos, seguros, actlvidades culturales, etc. J relaclones 

Jurídico-laborales (condiciones generales trabajo, 

reublcacionea, relaciones 

desarrollo (cu1~sos, becas, 

sindicales, etc.), capacitación y 

conferencias, educación de adultos, 

etc), motivación (calificación de méritos, estímulos, recompensas, 

etc. J, información (estadísticas. inventa1~io de i~eoursos huoutnos, 

sistemas) .v evaluación (ava1Jce de actividades, análisis de 
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resultadoe, aplicación de medidas correctivas, etc .. J•e .. 

Miguel Duhalt Krauss dice que el inBumo principal del aistema 

de personal lo constituyen los individuos que 

actividades de las organizaciones pUblicas .. Por 

materializan laa 

ello, su mi~ión 

debe te1Jer el propó~lto de proporcionar la adquisición de apt.1t:udes 

y actitudes necesarias que los hagan aptos y dispuestos a colaborar 

con el sistema de administración pllblica, aei también, tiene la 

responsabilidad de obtener su mejor aprovechamiento, para que 

realicen y aprecien 

De lo anterio1~ se 

mejor su traba;Jo, con actitudes positivas4e .. 

desprende que la modernización administrativa 

posee como problema central el lograr la satisfacción del personal 

ptiblico y cumplir con los propósitos de las instituciones del 

Estado; su manejo es fundamental PBl'B la eficiencia y po1• e.lle la 

deseable especialización y colaboración en beneficio dd todo el 

sistema administrativo. 

No es sino hasta tiempo relativBmente reciente, que el Estado 

Mexicano se abocó a considerar aspectos como loe anteriormente 

descritos .. Desde mediados de los sesenta, con la creaoión de la 

Comisión de Adm.1n1Btración Ptlblica comenzó a preocuparse por 

aspectos de la s.1tuaoión que prevnlecia en los sistemas de la 

administración p1iblica. Dicha preooupaoión llegó a deatacar la 

necesidad de dex'inir con claridad los objetivos del erabajo 

4S Pnudncu dr h Ripiibl10, J?80: t t s11tuguu1tu. 

411 DuhJt, ~filllH lllgurl. H72t 17. 
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burocrático, de actualizar, establecer y depurar las políticas que 

abarcaran diferentes situaciones del personal pUblico, desde su 

ingreso hasta su separación del servicio público. 

Las recomendaciones de esta Comisión dieron lugar a la 

elaboración poste1•ior de las "Bas~ para el Programa de Reforma 

Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976", que sugirió 

la necesidad de contar con diversos instrumentos y un órgano 

normativo ce11tral que establea;J.era lineBlDientos y 01•ientac1.ones en 

materia de recursos humanos para todas las dependencias y entidades 

de la adminiEJtración ptiblioa x·ederal. Así, en 1972 se estableció la 

Comisión de Recursos Humsnos del Gobieu•no Federal con el objeto de 

guiar y mejorar la organización de administración de personal, 

procurar el incremento de la eficiencia. asi como el de establecer 

normas y criterios en toI'no a las condiciones laborales. 

Un impulso sobresaliente para el mejorBmiento del personal 

pliblico fue el que se realizó con la reforDJa administrativa del 

periodo 1976-1982, que estableció un programa para c1•ansforms.r a 

los sistemas de personal público, cuyo p1•opósito fue establecer' un 

sistema integral que garant.i.zara los derechos de los trabsjadores, 

propic.i.ara el eJeroício honesto y eficiente de la func.i.ón pública, 

al tiempo que contríbt1ye1•a al cumplimiento de objetivos y metas del 

gobiei•no x·edei•al. El programa de re~·o1•ma a la adminíBtración de 

pe1•sonal público no logró aorreg:J.r todos estos aspecto como era su 

p1•opósito. pero contribuyó a realiza1• acciones de suma importancia 
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como la descentralización del pago de remuneraciones del pe1•sonal 

federal, el establecimiento de una metodologia que darian or.1sen al 

establec.1miento del Cattfloso de Puestos y a la .1nstau1·aci6n de 

tabuladores salariales en n.1veles, rangos y zonas económ.1cas. 

En la década de lo ochenta fue notable el esfue1•zo por 

establecer el servlc.10 c.1v11 de carrera, para lo cual se .1nstauró 

la Comisión Interseo1•etarial en el aflo de 1983, sus actividades se 

han restr.1ng1do a fi;Jar .11Jcrementos sedar.tales y prestac.1ones 

económ.1cas, pero no a otros aspectos igual o mi.is de :lmportanr.es 

como los anteriores. La competencia de la Com.1s:i6n lntersecretarial 

del Servicio Civil se reduce a la :r~i;Jación de inc1•emenr.os 

salariales, mismos que en la practica son instrumentados por el 

sec1•etariado t:écnico, representado por el ti tul ar de la .Dirección 

General de Servicio Civil (ahora Direccl.611 General de Normatividad 

y Desarrollo Administrativo dependiente de lB Seoreta1·i·a de 

Hacienda y Crédito Pliblico). Hientrsa en algunas dependencias, la 

administración de personal contint1a dJ..spersa en sspectoei normativos 

y operativos, lo que impide coordinar los aspectos de planeac.16n~ 

ooordinBción, cont1~01 y evaluación en BU con;Junto. 

En la actualldnd puede dec.1rse, r;iue pese a los avances en 

administración de perso1utl ptiblico prevalecen vie.:Jos p1~oblemas que 

aparenta1J presentai~se como nuevos. 

de los mismos, de inÍOrmación y 

La falta de un enfoque integral 

la ausencia de un censo del 

personal ptíblico que muestre aspectos cuantitat:iVL1B .v cualitativos 
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paraliza la modernización de la adminlstraclón pública en momento~ 

9ue se requieren acciones de can1blo. AlgunLis de los principales 

aspectos que prevalecen se expo1Jen a continuación. 

Las estructu1•as ocupacionales responden a 

presupuesta.les mlis que a las necesidades fUJJcionaleef 

dependencias. El eseablecimiento de la metodolosia 

Juicios 

de la8 

sobre el 

análisis y valuación de puestos desde la década anterio1•, llevó a 

la implantación del Catálogo de Puestos y del Tabulador General de 

Sueldos del Gobier1Jo Federal, pero también a la 

la fijación de remune1~aciones, quedando a 

centralizacJ.ón en 

la zaga de la 

descentralización del pago, prevaleciendo los criterios 

p1•esupuestalee frente a otro tipo de reque1•imientoe como loe de 

reclutsmiento y selección o bien los de capacitación. Generalmente, 

la descripción que establece el Catálogo no corresponde a las 

caracteristicas de la persona que ocupa el pueato. Esta 

fragmentación implica la aplicación de di~tintos criterios y 

métodos de trabajo. Por eJemplo. una vez que el empleado es 

seleccionado, inicia sus labores sin ninguna inducción. lo cuBl 

impide desde el principio su desenvolvimiento normal. Oero caso es 

que su nombrrunjentoB no enuncia las actividadeB Que le corresponden 

desempenar. 

La desapa1•eoida Secreta1•ia de Prosrruneioíón y Presupuesto 

reBlizó esfuerzos para integrar el sistema de administ=raoíá1J de 

pe1•s<-1nal de las dependencias. pero la rB:lta de Vt.-.luntad pa1•a 
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continua1• con la insta.uració1J del serviaio civil la llevaron a 

fijar generalmente paquetes salariales y prestaciones económicas. 

Durante la década anterior los aspectos más sobresalientes de esta 

dependencia fueron la compactación de diversas partidas 

presupuesta les en remuneraciones, la reclasificación, la 

compactacióJJ y raoionallzaolón de puestos, los incrementos 

salariales porceneua.les, a.sJ como y la autorización de diversas 

preseaclones económicas. Aunque también emitió lineBmientos para 

adecuar eetructuras en l'elación . con funciones, bajo la no1•ma 

programática. y la organización de Breas comunes; sin eDJbargo, 

prevalece en las dependencias, la creación de órganos y 

estructuras administrativas con criterios perl!!fonalistas mBs que 

institucionales. 

Las relaciones laborales del personal de las dependencias se 

encuentran sujetas a un trato distinto, la negocJ.ación de las 

condiciones en que se deeea1pefla el tz•abaJo. lejos de lograr el 

pleno uso de derechos que otorgan la leyes laborales Para or.ros 

trabajadores- A decll~ de Frs.nc.tsco Zapata el empleo eBtatal gua1•da 

una relacJ.ón de cl.tente11Bl11o, gue se obsel:'va en períodos 

electorales, apoyos a manifestac.toneB en dJas x-estivos oficiales o 

la concurrencia " grandes mir.infla d<!l partido oficial. Debe 

sellalarse gue las pol.i.ticas de ajuste en el timbit:o laboral 

modifican el papel clientelar del personal püblico y el del 

eindicaliB1110 de las dependencias que sisnir"ica la reest1•ucturación 

cl.tentelar de las relaciones laborales. Alejandro Espinoza afirma 
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que el eind.icaliBlllO oficial pasa a rep.rese11tar una figiu•a 

anacrónica del sistema politico y tiende a aonve1•t:J.rsc.=t como esr.01~bo 

del nuevo orden laboral. 

LB organización de personal publico BB escasamente 

participativa, pues se caracteriza par encontrarse en un modelo 

autoritario m6s que sobre la participación y colaboración de sus 

trs.ba.:Js.dores. Resulta harto frecuente que los func:l.ons.1 .. ios al 

llegs.1• a los puestos determinen a sus colaboradores cercanos para 

la funciones esenciales, de.:Jando al resto del personal los aspectos 

operativos rutinarios. No obstante gue el sector central de la 

admi11istrs.ción pública concentra la ms.yo1• cantidad de fuerza de 

trabs..:Jo, su aprovechamiento no es el me.Jor, encontrándoee numerosos 

es.sos en que el puesto desempeflado no corresponde con la 

especialidad del ocupante. Ls. poca diferencia entre los niveles 

salariales y su posición en el meres.do laboral transciende en 

indolencia, desinteres y desánimo en la vocación por el servicio 

póblico, debido 6 la carencia de .:Justas retribuciones en el empleo. 

Be1~tha Lerner seflala crue el personal público presenta una 

protesta pasiva, en todos sus niveles Jerárquicos, que se 

manlflesta en el sabotaJe cotidiano~ resultado de su malestar 

polftico y las contradicciones en que se encuentra envuelto, por lo 

cual aatlia como obstaculizadoi• o 1ne~-icaz. po1• su tendenci~ a 

trabaJar menos y en tratar 

patológico de le Jerel'quíe 

de gozar de au-r:oridad. El manejo 

y le división del trabajo bien 
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ut.t.li::ados son parte esencial de una er·iaiente administración. 1!1in 

embargo el exceso de autoridad responde más a la rutina y de no 

asumiI' sus responsabilidBdes~ lo que es notorio sobre todo en 

aquellos que tienen trato directo con el público. 

Las remuneraciones -como dice Chanes Nieto- ss imponen por su 

uniformidad, sin consideI'ar cargas de trabajo, responsabilidades 

concretas y efectividad en el encargo. A ello se suma que las 

prestaciones económicas, en términos generales, ~e caracterizan por 

ser desiguales y poco competitivas frente a las que prevalecen en 

el mercado laboral, slendo en algunos casos inferiores. Los 

aumentos de sueldos y salaz~ios no se realizan por el ant.Uisis de 

puestos slno por aumentos generales a los minisalarios y, en lo 

óltimos aflos, por las compactaciones y racionalizaciones 

escalafonarlas. Debe reconocerse que recientemente ~e hicieron 

esfuerzos por la profesionalización de algunas rllllJas de puestos; 

sin embargo, lo reducido en percepciones salariales y la carencla 

de un profundo análisis de puestos. la inaplicabilidad del 

escalafón o su violación constante en la mayor.fa de las 

dependencias, deforma todo esfuerzo de.profesionalizar 41 aerviclo 

público. 

Ls. r·s.lta de evaluaciones pei•manentes llevan a desap1•ovechar y 

desperdiciar el potencial que tienen al11Unos trabajadores. Pese a 

existi1• un sistema de evaluación del desempeño en todas las 

dependencias, se encuentra desvinculado del de promociones y 
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cspacitsclón. Ls gestión de personal continúa sln disponer de loe 

medios de mot1vaci6n que BBtiBI-B.gan lBs ssplraciones e inr.ereses de 

los trsbsJadores. La inamovilidad del personal también tiene que 

ver con los recursos presupuestsles, ya que en ocasionas con los 

correspondie11tes a varias plazas, se crean otras de mayor nivel 

salarial o viceversa, sin considerar el pei·:r-il de los pueeJtos. El 

otorgamiento de estimulas o premios no considera la promoción, ni 

la prepai•acidn para puestos de 111ayor i•esponsabilidsd, .se. da por la 

relación personal con el superior Jerárquico y menor medida por la 

antlaaedad. 

La rlef1o1ent:e o inexistente oal1f1oao16n 'de mérlt;os 

imposibilita que los más capaces ocupen plazas de mayor nivel, por 

lo que la promoción no se realiza bajo la estimación de i•elacionar 

grupos de puestos y ramas escalafonarias s1 no al nivel salarial 

del puesto. A lo anter.tor se auna un proceso de programación y 

control del presupuesto de servicios personales carecen de estudios 

que lleven a la toma de decisiones adecuadas, toda vez que no 

existe una planeación que preves la distribución de plazae conforme 

a los volt1menes de lBB tareas y tablas de reemplazo. 

En los últ.tmos afias, la reclasificación y compactación de 

puestos siguió el cr.tterio de revaluarlos respecto de la posición 

que guardaban en la estructura escalafonar.ta de las dependencias y 

en no modificar los montos del tabulador general de sueldos. La 

construcción de la curva salarial en relación C012 las 
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reBponsabjlidades de los puestos gue propendjera a un mayor 

diferencial entre los miB111os. ssí como en aonsiderar la preparaci6n 

Y mayor efic1encis de los trabajadores para la promoción; sin 

embargo, encontraron como obstáculo la ley burocrática. en relación 

a que el salario se incremente en la miBJDa proporción de los 

salarios minl.mos generales. En todo caso éstas accl.ones tuvieron la 

intencl.ón de otorgar aumentos velados al personal pUblico frente a 

la contención de salarios obll.gados por los pactos de estabilidad y 

crecimiento económico instrumentados en los últimos afJos. 

La capacitación en las dependencias presenta entre otros los 

síntomas los siguientes: la insuf.1.ciente 1nformaci6n de los 

perfiles educat.1.vos y ocupacionales. liml.taciones en los 

diagnósticos de capacitacl.ón, la desactualización de muchos 

funcionarios. la falta de politice~ y estrateg.1.as der~nidas y 

vinculadas a la modernización, el desarrollo desl.gual de la 

infraestructura y la desvinculación entre las diversas instancias 

que participan en la capacitación. Además prevalece la .1.nadecuada 

vinculación entre los cursoer y el escala:t·ón; por lo cual, funciona 

como elemento col11.Plementar1o a la deficiente preparación gue 

p~oporciona el sistema educativo47. 

En lo que conaierne a productlvidad. existe la sobreregulacl.ón 

interna y que en r·orme indisc1•imins.ds. no reconoce ls. diversidad dl 

interior de los órganos de la administración pública. y desfavorece 

41 Cfr. STPS, J99!t 18-40, 
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en la capacldad de gestión y eficlencia: el lnsuficieJJt:e 

desarrollo de los sistemas de 1nI0rmacidn y comunicación se 

magnifica por las posibilidades de acceso a diversas innovacion~s 

tecnológicas, asi como equipos de amplio uso en la iniciativa 

privada. A lo anterior se aflade la situación y distribución de 

muebles e inmuebles en las que el pe1•sonal llevs a cabo sus 

laborales, y que su deficient:e funcional J. dad contribuye a lB falta 

de la calidad en los eervioios4B. 

Respecto a responeabll.idadee, las leyes sobre el pa.rticula.r 

prevén disposiciones para logi•arlas, pe1•0 la pra·atica política y 

admin:tstrativtJ p1•opicia que algunos realicen conductas inmorales e 

.ilícitas, como son el abuso el tz•áfico de 

i.nfluencias, el enriquecimiento del puest:o. la 

prollfe1•ación de empleos con criterios persona.listas, la .l.entit:ud 

en la prestació11 de los se1•vicios o en la resolución de dsuntos y 

otros que por el estilo llevan a refo1•ma1• las leyes en la mat.,1•ia, 

pe.ro hasta ahora, tales practicas no han podido ser erradicadas de 

las dependencias. 

A pesal' de que existen disposiciones legislativas sob1•e la.e 

responsabilidades que de.be asumir el personal públJ.co, su 

insuficiente difusión y explicación a los sujetos responsables, y 

la falta de r.ransptU"e:ncía en su aplicación en todos loe niveles. 

hace suponer que no ere ha evit:ado del todo la pro11feraoión de 
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a.ecos reprobables, por lo que, la elaboracJón de leyes y 

reg.lamentos, debe.r.fa ser complementada con el Cl1111b1o educativo y 

cultural, as1 como por la mistica de se.rvic.io y el cambio de 

ment.alidsd de los servido.res ptiblicos, más que genei•a.r excesiva 

i10.rmas en todos los ámbitos de su actuación. 

Po.r la sJtuac.ión que p1•evalece en los s.istemas de personal de 

las dependencias, reeultB que los ciudadBnos percJban a 

funcJonBrios y empleBdoe no como servidores del público, ya que 

dice Cha.nea Nieto- los idelltifican como perezosos, desatentos, 

incomprenelvos, Sl'OE.teros, lentos. rutinarios, lmp1•eparadoei, 

inef1ciente~, que lo complican todo, con te11denc.ia al papeleo y al 

exceso de t:rB!u.itee, proclives a la deshoneseidad y excesivame.~nte 

politizados. Por ello, pocas personas sienten el orgullo de 

trabaJar en el servicio ptibllco, por consldei•arlo poco propicio 

para la 1•ealización personal y parque consideran al gobie1•no 

culpable de la situación económica y de las precarias condiciones 

de muchos compatr.iotas, "po1• lo tanto se sentirian avergonzados si 

fueran ~buróc1·atas ·· "49. 

Los ciudadanos basan eua experiencias en la molestia que 

s.isn1flca 1•et1lizar t1lgú11 trámite para .1uzga1• a la adminJstración 

pUbl.tca, pei•o sólo en oca8.1onr;aa lo hacen con obJer:ividad, ya gue en 

la mayoria de los casos son aonseauenciB de las desviaciones e11 la 

co11duota moral de algunos se1•vidores ptiblicos. Al carecer un a1•an 

4'1 ChHJ1 Jou. u 8ruo, Ahu¡¡ rictur, rt,1J.; e~. 
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porcentaJe del perso1Jal civil de la carrei•a administrativa y de un 

cuerpo profesional, como en los casos del servicio ext~rior o el de 

las r·uerzas armadas, ímpide la continuidad de pi•oaramas y, po1• 

consisuiente, dedi.ca buena parte se su tiempo a otras acti.vidades 

fuera y dentro del servicio, así como a malgastar recursos. 

En la administi•ación pziblica existen co1Jd.i.ci.ones propia.tas de 

inamovilidad gue deben ser desti•ui.das en bener:tci.o de empleados y 

funcionarios públicos. De acuerdo con Chanes Nieto algunos de estos 

facto1•es que alientan las der·iaienc.ts.e·, como son: la 

sobrereslamentación y controles oriainados en la desconfianza, la 

concentración de decisiones, la inercia, feudos y rutinas; la 

deflc1.e1Jcia en la J.nfo1•D1ac.t.ón o su ocultam.t.ento, la obtenci.ón o 

perdida del puesto, cargo o comisión originada merrunente en las 

relaciones o ausencia de ellas, el aislamiento entre instituciones, 

el predominio de intereses c1•eados con concepcíones contrsrlas o 

desiguales entre las mis.mas responsabilidades y no siempre 

definidas con claridad, la vocación del servicio lnsufioientemente 

arraigada# ls confuBi.ón de los fjnss con los medios y el 

desconocimiento de los ob,jetivos se/Jalados en los pi•J.nolplos 

constttucionales, las reite.raoiones de erroi~es# la tendenci.s a 

convei•tii• orsanizaclones en ccu11ple.jas o de utilizar un lensua.je 

incornpi•enslble para el admi.1Jlstrado# por exhib:i.r conoci.mientos 

desvinculados de la ~eali.dad del pals~º. 
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El carBcter, conducta y actividades mal entendidas de los 

r·unciona1•ios y empleados ptiblicos dependen p1•incipalmente del clima 

social, pero existen medios y técnicas que pueden acrecentar su 

esp.iritu de se1•vicio# as.i conio de su e:r·iciente desempeño. No es 

fácil vencer los años de burocratización, de reformas 

adr11in.i.st.z•atívas p1•ometedoras y progrrunas mode1•nizado.z•es r·inslment:e 

frust1•ados, de esfuerzos sin continuidsd, de su incomprens.i.ón 

frente a la etoci.edad y, lo mtis grave, la prevalencia de su 

deeerioro moral y material. Para corregir los siseemas de 

administ1•ación del pe1·:3onal publico se i•equ.i.ere de un auténtico 

cambio. Como ace1•tadame11te seflals l.~Bnes Nieto. las 

administraciones son tan importantes como las pe.z•sonas que se 

encuentran en éstas. Para servir bien se i•eguiere de servidores 

públicos que quie1•an, sepan y puedan servir a la c.1.udads.n~a. 

"Algunos quieren hacerlo, pero no saben o no pueden hace:rlo; otros 

~aben pe1•0 no quieren o no pueden hacerlo: cambié~ los hay que 

pueden, pero no saben o no quiel"en. Por ello. el meJoramiento en 

las actitudes. aptitudes y medios de acción de los Be1•vidores 

pUblioos es u11a tarea primo.rd1al para una efic1ente admin1stración 

pública "tsi. 

A fin de puntuBlizar la amplia problemática~ hay que reaonoc..""e1~ 

que el cambio no es fácil. De ahi que Be tensa que disenai• una 

estrategia que contemple nuevas formas de administración de 

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

5Z Chuu, IHtto Jost. Dp. C1t.1 H. 
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con los modelos tradicionales. Ella deberá considera1• ia areación 

la función y vinculación directa 

pública al ti tul ar del 

del órgano especl.alizado 

poder Ejecutivo. ya lílUB 

de 

todo intento de 

modernización no tend1.•á áxito sí no se tiene el apoyo y la voluntad 

decidida al más al to nivel. pero también Por los funcionarios J' 

empleados, asi oomo por las organizaciones sindicales de las 

dependencias, en favor del establecimiento de esta estrategia, su 

lnst1•umentación y puesta en marcha. 

III.- LA ASPIRACION DEL SERVICIO CIVIL DE CllRRERA. 

Es anhelo de muchos funcionarios y empleados de contar con 

sistemas de preparación fundamentado en los méritos para su 

el servicio civil de carrera. Mario Ha1•tinez ascenso. es decir. 

Silva lo define ·· ... es un sistema de mé~·itos pa,ra realizar una 

servicio del Estado y que supone estabilidad y carrera al 

profesionalización en las tareas gubernamentales"~:z. Higuel 

Duhalt Krauss coJ.ncide en que el sez•vicio civil debe fundarse en el 

mérito y la idoneidad que garanticen el se1•víCio y opartunidad de 

ascenso, esto es, la pe1•manencie y progreso a quienes lo merezcan, 

el debe incluir sl ··.~.con.Junto de normas legales, de pollticas y 

procedimientos adminiBtrati vos basados en las técnicas de 

admlniBtracíón de personal más conocidas para maneJar los recursos 

humanos de la admini.strttcíón públ.ica" y al g1•upo de funcionarios y 
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empleados no politícos y permanentes"ª . 

Por su parte, el gobie1•no mexicano ha i•econocído que el 

servicio civil es " ••• la racionalización de todos loe procesos de 

administración de personal al sei•vlcio del Estado. llevados a rango 

de ley, a fin de garantizar su vigilancia y aplicación permEtJJente, 

con el p.ropósito de propiciar y fomentar en los t1•aba;Jadores la 

.realización de una auténtica carrera como servidores püblicos""""'• 

como una institución ;Jurídica que le permite el establecimiento de 

un sistema que garantice la eficiente prestación de la función 

públlca mediante la coz•r.ecta administración de pereonal a su 

servicio, que respete plenamente el derecho de sus trabajadores. 

En algunos pa.ises desarrollados rEs"tados Unidos. Francia, 

Inglatez•.ra, Canadá y otros), este sistema se distingue por gozar de 

elementos sustantivos comunes. como son el alcance del nivel 

.:Jerárquico, el órgano responsable de BU operación, los 

procedimientos de selección de personal, las remuneraciones, los 

estimulas, el escalafón y la capacitación .. En esos paJ.ees, la 

trascendencia del nivel ,jers·1·qu1co en oqas1ones alcanza puestos de 

subministro o subsecretaz•io incluso, lo cual tiene repercusiones en 

los niveles infez•lores~ Por el alto ntimero de puestos de l•econocídB 

.JerarquiB y su impacto en las pe1•cf'poio1Jes sslaz•iales. 

$3 Du~•Jt, ft1g111I. 1972: o~. 

54 SPP. l10J: IJJ. 
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El órgano responsable de la operación del servicio civil 

suele estar a caz•so de una comisión de la func.16n ptíblica, mismo 

que depende del poder ejecutivo o del legislativo; en todo caso,. se 

observa que la mayor independencia lleva a un mejor cumplimiento de 

su cometido. La selección de personal se Pncuentra centralizada en 

la unidad responsable de la operación, que para cubrir las 

vacantes, evalúa a por lo menos t.res candidatos, a efecto de tenez• 

un mayor cl"iterio para la dependencia empleadora. LBS 

remuneraciones se encuentran estrechamente relacionadas con la 

aplicación del .análisis y valuación de puestos, de tal manera que 

las percepciones tengan vinculación con el contenido de actividades 

y responsabilidades del puesto de~empeflado por el trabajador, bajo 

los principios de Justlcla y e¡¡uldad. Adicionalmente, los 

incentivos, estímulos, prestaciones y capacitación pretenden 

motivar y desarrollar al personal para obtener de ál actitudes 

positivas y eficiencias en el trabajo. 

En los paises donde está implantado el servicio civll se 

acepta !JUe el personal de carrera se encuentz•a meJor remunerado en 

.relación con su expe.r1encia y ant1g(Jedad. La conceBlón pei•iódica de 

1ncrementos salariales refuerza la lealtad al gobierno en turno y, 

si está en función a un trabajo satisfactorio, puede fomentar un 

mayor rendimiento. A diferencia de esos países, en México la 

excesiva incidencia polltica en el servicio público,. lleva a que 

cada cB11Jbio gubernamental incurre en las sustituciones de equipos y 

lB d1screc1onal1dad de los nombramientos ocasiona el 
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desaprovechamiento y desperdicio de las expe1•J.enc1.as adgu1r.J.das. la 

dificultad de conseguir la promoción y la especial1zac16n. aon las 

consiguientes consecuencias de apatía. deB111otivaci6n. desinterés y 

bajo rendimiento. 

Desde el decenio anterior el Estado /1exicano realizó esfuerzos 

para la instauración del se1•vi.aio civil de carrera. que promoviera 

el ascenso con base en méritos y niveles adecuados de 

capacitación, asesu1•ara el servJ.cio efi.ciente que se brinda al 

p~blico. lograra mayores niveles de eficiencia. racionalidad y 

honestidad, así como el adecuado desarrollo del personal, creara 

conciencia de su participación y atención de los problemas que 

aquejan al país, a la vez que se premiaran sus esfuerzos, se 

garantiza la seguridad en el empleo con remuneraciones Justas y 

ascensos escalafonarios permanentes y sistematizados. 

En este sentido. fue positiva la creación de la Comisión 

Ineerseoretarial del ServicJ.o Civil desde 1983. que sustituyó a la 

de Recursos Humanos del Gobierno Federal, y cuyo propósito fue el 

instaurar de manera gradual el servicio civil de carrera mexicaJ10, 

uniformar y sistematizar métodos de adDJinist1•ación y desarrollo de 

personal, elaborar estudioB y recomendaciones para aaegurar la 

congruencia de normas, sistemas y procedimientos, así como proponer 

los elementos para la adecuación e integración del marco Jurídico y 

administrativo. en la coordinación con la repreBentaciones 

sindicales. a trav6s de la Federación de TrabaJadores al Servicio 

101 



del Estado. Para cwnpllr con sus atribuciones. se auxili~ria de una 

subcomJ.s16n técnJ.aa. que se lntesraria de los oficiales mayo.z•es de 

las dependencias, per tres representantes de esa 

y par un secretariado técnico dependJ.ente de 

Pro11rBJ11ación y Presupuesto. 

central sindical. 

la Secretar1a de 

])e los trabajos emprendidos por la Comisión se encue11t;ra el 

Catálogo General de Puestos del Gobierno Federal. que vi110 a 

sustituLr al Catálogo de Empleos anterior e introdujo 

caracteristicas tales como laB descripcion~s de funciones y 

requisJ.tos de escolaridad y experiencia de quien lo ocupara. pero 

como se apuntó arr-iba tiene serias limitaciones por su enfoque 

presupuestal. Otro aspecto importante 

proyecto de Ley del Servicio Civil. 

general para fijar la administración 

fue el de la formulación del 

En el establecía un modelo 

de personal póblico en tres 

etapas: pree111pleo (que incluis el .z•eolutamJ.ento y selección). 

empleo (que coJDPrendía el nombramiento o contratación, inducción. 

capacitación, desarrollo y promoción) y pastempleo (que contenía la 

baJa del servicio. despido, renuncia. defunción, Jubilación y 

pensión); en cada fase se debían diseflar esquemaa sobre-concursos. 

topes salariales jerárquicos, operación de la seilUridad social, 

remuneraciones. 

información. 

prestaciones. t:u1calafones y sistemas de 

El modelo proponia diferenciar a los puestos directivos de 

los ope1'ativos, reconocia el limite del servicio civil al preservar 
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lot11 órsa11os de regulación, la administración en su más alto nivel, 

el dei~echo y la :r~exibi.l.idad de designar a sus colaboradores para 

la dirección, coordinación y supervisión de acciones. Por tal 

razón* proponía que el nivel Jerárquico y alcance 

civil de carrera en 11éxico, llegara hasta Jefe de 

inclusive. Esto significaría que se procediese a 

del servicio 

departB.111ento 

basl fl Cl!JZ' l OS 

puestos de confianza hasta el nivel de Jefatura de departamento y 

en adelante quien quisiera ocupar puestos de base tendria que 

concursar para las vacantes. 

El proyecto de Ley 

organizaciones sindicales, 

suscitó 

qu.1enes 

severa~ criticas poJ• las 

obJetaron var.1os puntos y 

todavía a mitad de los ochenta aún discutían variot!I aspectos de el. 

La tardanza en su revisión y la. profundización de la crisis 

económica que llevó a reducir el gasto corriente y a reestructui•ar 

cuantitativamente a las estructuras administrativas y 

ocupaoionales, resquebraJaron la instauración anhelada del servicio 

civil de carrera mexicano. 

El ,poste1•sar la .instauración del sery1c1o c1v1l cpnt,tnúa 

s.1tuando a la sran mayor~a de.l. pe~aonal burocrático en el sistema 

de botín de puestos y a la falta de su profesionallzac.ión. En buena 

medida los funcionarios que llegan a un cargo remueven al a 

persona.1. anterior~ la selección obedece a vinoulos de amistad o 

familiares gue suponen una red de relaciones interpersonales fuera 

de toda inst1tucionalizaci6n. De ahi gue obtiene el beneficio quien 
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tiene mayor oonr~anza o intimidad personal con el superloz• 

,jerárqulco, ello ocurre desde cualquier secretarlo de· Estado hasta 

los niveles de .Je:r-atura de departamento. Haro Bélchez comenta que 

la carene.ta del serv1c1o de carrera administrativa prop1c1a pugnas 

partidistas, clientel1Bmos e incluso nepotlamo. Esto repercute en 

ceses fulm.i.nantes, defenestraciones súbitas, promociones 

meteóricas. marsinacione8 premeditadas. la politlzación exagerada e 

.i.ncontrolada. Todo esto contribuye indudablemente a los bajos 

niveles de eficiencia y a malgastar tiempo en actividades que no 

son propias de las instituciones públicas. 

No siempre el personal pUblico tuvo el statue infBz•lor como el 

que ahora se le otorga. Linda Arnold comenta que en la 6poca 

virrelns.l. las rer-orrnas borbónicas hicieron del trabajo burocra"tico 

una profe~ión, pero con la lucha de indep~mdenaia se ellminaron los 

avances y se reemplazaron lentsmeJlte por otro sistema. En ese 

tiempo fueron creados cuerpas burocráticos para aumentar al máximo 

los recursos coloniales, lo que f01•Jó su pz•o:r-esionallzación, Sin 

embargo el movimiento independentista y el régimen que de ella 

surgió, enfrentó las ambiciones políticas arribistas y la 

convirtió en una débil pieza del gobierno. 

Duz•ante el siglo pasado Josá Luis Maria Mora obeer_vó que las 

0011tinuas lucl1as internas del México independiente proveyeron la 

prodisilidad del empleo público. Notó que cada lucha entre 

cs.udillos producia a la destituclón de Jfffes y subalternos de los 
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cuerpos y de muchos empleados de la administración civil, turnando 

sus puestos a otros como sucedió cuando ellos llegaron. De tal 

manera que cada gobierno otorgaba empleos a sus adictos. para 

recompensarles o bien para c1•ear círculos que los BOBtuvieran de 

ataques de sus enemigos. 

LB. contJtante movilidad que registran los cuadros de la 

adm.t.nistraoión pública demuestra que quienes BBUDJBll 

responsabilidades en puestos püblicos no siempre cuentan con la 

exPBriencia para realizar, desde un principio, sus tareas con 

efectividad, paz• ello la demanda de la pro:t'eeionalización y 

estabilidad del empleo Ptíblico par medio del servicio civil, aei 

como el deseo de profesionalizarlo por la capacidad, dedicación y 

responsabilidades para el mejor cumplimiento de.sus funciones, a la 

identificación. Diego López Rosado opina que la frecuente entrada 

de personal con distintas formaciones no siempre significa que 

tengan vocación por el servicio pablico sino más bien a las 

relaciones personales que tensan con als1.ln func1onario.. Y aunque 

ninguna p1•o:t-esi61J puede tener·e1 monopolio de la :t-unción pública, 

debe haber cabida prioritariamente a aquellas que requieran 0U11Jplir 

con las actividades del Estado. como la profesión o carrera de. 

administración pública. 
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CAPITULO CUAR:z'O 
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CAPITULO CUARTO 

LAS INPLICACIONES INSTITUCIONALES DEL REDINEHSIONANIENTO 

DE PERSONAL (ESTUDIO DE CASO EN UNA SECRETARIA DE 

ESTADO). 

I.- GENESIS, DESARROLLO Y FUSION DE Lll SECRETARIA DE 

P1IOGRllHACION Y PHESUPOJISTO. 

La creciente participación del Estado Hexicl!I1o en los procesos 

económicos sentó las bases del desarrollo del país; no obstante. 

éste no siempre correspondió a la adecuada vJ.11culac1.ón entre los 

programas de gobierno y las instituciones responsables de su 

instrumentación. Desde 1958 el Ejecutivo rBderal concibió la 

creac.f.611 de una dependencl.a a la gúe se Bsignarían las func.tones de 

programación del desarrollo y la asignación del presupuesto 

federal, cuyo nombre inicial seria el de Secretaría de Planeación y 

Presupuesto. La iniciativa de esa Ley se sometió a consideración 

del ¡¡ablnete del Preeldente Adolfo L6pez Hateol!!I, el cual modlflcó 

el proyecto original, "por la 

titular podrla dlsfrutar 

presunoión en 

sobre otras 

las ventaJas que su 

secrets~.LlJs"oc, al 

concentrar ~B.cultades, que p0r su carlicter podz'J.0 a interferir en 

esferas de influenc.ia del resto de las secretarias. 

El estableci.miento de tal órgano del E.:Jecueivo se sustituyó 

po.r el de la creación de la Secretaria. de la Pree.idencJ..s, a la que 
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se le atribuyó principalmente la elaboración del progrB111a general 

de gasto público y de inversiones. A deciz• de Alejandro Car1•illo 

Castro, esta dependencia nació trwJca en facultsdes, pues en sus lB 

aflos de existencia se vio obligada a compartirlas con las 

secretarias de Haoienda Y Crédito Público (SHCP) y con la de 

Patr1monio Nacional. que juntas integraron el "tris."naulo de la 

eficiencia", miBrno gue paradójicamente antes tenia gue encontrar su 

miBmB coordinación, para intentar después la de las actividades del 

resto de la administración póblica federal. 

Frente a las adversidades de la situación económica y la 

escasez de recursos púb11cos de med1ados de los afloB set~nta, se 

retomó la considerac16n de crear una dependencia semejante a la que 

se babia prev1sto en el proyecto original de la Ley de Secretarias 

y Departamentos de Estado de 1958, paro con atribuciones 

fortalecidas. La reorganización de la administrac1ón pública 

federal de finales de 1976, reconoció la existencia de tres 

dependencias responsables de la planeación de actividades póblicas, 

de su I~nanciamiento 

congruencia de ~etas 

y de su control, mi"emas que 

acciones. LB exposición de 

impedian la 

mot1vo.s del 

proyecto de la Ley Orsánica de la Administración Pública Federal 

evidenció la desvinculación entre la planeaoión del gasto público y 

las inversiones a ca1•go 1:/e la Secretari·a de ls. Pl'eaidencla,, con ls. 

de presupuestaolón del gasto cor.r1emte bajo la responsabilidad de 

la SHCP. También destacó que la programación y control de las 

entidades paraestatales baJo la Secretaria de Patrimonio Nacional, 
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obligaba a la creación de diversos organismos intersecretarialee, 

por lo gue ae propuso asig1Ja.r tales funciones a la Searetaz"'~ª de 

P:ros:rB111"cJ.6n y Presupuesto (SPPJ. "T:res objetivos fundamentales 

motivaron el nacimiento de la secretaria, con car1icter 

slobalizador. El primero consistia en el ordenamiento de la acción 

gubernamental a través la elaboración de progrsmas y su tradición 

en presupuestos anuales; el segundo fue d,, logr-ar una eficaz 

administración del presupuesto de egresos de la federación para 

ejercerlo en los montos y lusa.res social y económicamente BdBcuados 

y oportunos; y el tercero, en desarrollar la correcta toma de 

decisiones en materia económica y social se encomendó a una mi8J11a 

dependencia funciones de planeación y presupuestaci6n, as1· coDJo las 

de contabilidad (gubernamental), auditoria, estadistica, evaluación 

e informática, tanto para el sector central, como para la 

vigilancia financiera y administrativa del sector paraestatal "OB. 

Cu"ndo su:rgJ.6 

atrás, se temió 

Programación y Presupuesto, 

que la concentración de 

lo mismo gue arlos 

tales funciones la 

converti1•ian en una supe1•secretarJa, eeto es,, gue par su autoridad 

legal quedarfa par encima de las demás secretaztias,, porque al 

manejar el gasto público pudiera adqui.rir el privilegio de estar 

sobl"'e el resto. No hubo tal situación, pero sí su fortalecimiento 

por factores politicos y administl"'ativos que implicaba la 

programación, presupuestación y control del gasto ptíblico. En lo 

político,, tanto el deseo p.residencial por integrar el sistema 

$6 lfoctwru, EstrbH, !990: so-si. 
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nacional de plltneación y otras atribuciones que le otorgaron 

diferentes ordenamiento ,jurídicos, la llevaroll a colocaz•se e1J un 

sitio 9ue abarcaba todos los niveles de la administración ptíblics, 

como una dependencia alobalizadora. En el otro aspecto, a 

diferencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Público que babia 

utilizado su influencia por sus ~xtensas facultades legales para 

participar en conseJos, comisiones, Juntas de gobierno y otros 

tipos de representaciones, sanar fa in~·1uencia poi• el 

condicio1Jamiento en la asians.ción de recursos presupuestalas en 

relación a la programación de actividades · de loe órgano5 del 

gobierno federal, 

El carácter de secretaría slobalizadora lo adguirió de las 

atribuciones establecidas en el articulo 32 da la Ley Orgánica de 

la Administración Pública Federal expedida el 28 de diciembre de 

1976 y de reformas y adiciones del 29 de diciembre de 1982. Esta 

Ley estableció que los órganos del Ejecutivo federal oonducirian 

sus actividades en forma prosrBll1ada, con base en políticas, 

prioridades y restricciones que estableciera el Pre.si.dente de la 

República. También le correspondió elaborar planes nacionales, 

sectoriales y regionales de desarrollo económico y social, 

vinculados al gasto pliblico, de tal manera que para efectos de 

programación se e5tableoeria la coordinación sector1Bl de entidades 

pa1•aestatales, por conducto de las secretarías y depsrtB!11entos de 

Estado. Adic:J.onalmente, el establecimiento de d:J.ferentes 

ordenam:J.entos Juridicos complementarios al anter1or, como de las 
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de Presupuesto, Contabilldad y Gasto Póbllco, la de 

Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes, la de Obras Publica y la 

de Planeaaión, la pusieron como autoridad global en la materia a 

nlvel de la adm1n1straa16n públlca federal. Sus facultades 

normativas regularon la integración del gasto público y sobre ob.z•as 

públicas, asi como de las adquisiciones, arrendB.JDientos y almacenes 

del sector público; además de fijar políticas y directrices de 

modernización administrativa y desarrollo de personal federal. 

De acuerdo con sus atribuciones, la SPP contemplaba en su 

programa presupuesto para 1992 la realización de las siguientes 

acciones: el fortalecimiento del sistema nacional de planeací6n 

democrática, mediante la actualización de la política económlca y 

social; la vinculación de los. instrumentos de planeaoión, 

progrB.lDación y presupuestacíón, asi como la evaluación del gasto 

públlco; la ejecución de polí~icas de desarrollo regional con apego 

a los convenios tlnicos de desarrollo establecidos entre el gobierno 

federal y los gobiernos estatales; la coordinación, instrumentación 

y evaluación del programa nacional de sollda1•idad; la proyección 

del presupuesto de egresos de la federación y de la cuenta pública 

federal: la determinación de alternativas de loe presupuestos en 

los niveles global, sectorial e institucional de la administración 

pública federal; el establecimiento de normativldad relativa a la 

modernización administrativa y la administración y desarrollo de 

personal federal; la producción de estadísticas demográficas y 

sociales, de estudios sobre condiciones socioeconómicas, del medio 
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:físico nacional, le ectuelízeción de le cartografíe nacional y 

temática de reauraos naturales del país, asi como el desarrollo del 

s1stems nacional de cuentas nacionales y estadistlcas continuas. 

La SPP heredó de diferentes dependencias au organización y 

atribuciones. De la Secretaria de la Presldenc:la retomó las de 

programación, de le Hacienda y Crédito Publico les de fo1•muleción y 

manejo del presupuesto de la federación, de la Patrimonio Nacional 

el reglstro y control de los 01•ganismos descentralizados y empresas 

de participación estatal y, de la Industrie y Comercio les 

rsferentes a información estadística nacional. La absorción de 

estas facultades transcendió el ámbito de le edministreción pública 

y fue uno de los logros sobresalientes de la reforma administrativa 

emprendida en el período gubernamental 1976-1982. 

Inicialmente la SPP conformó sus áreas superiores por tres 

subsecretarias (Programación, Presupuesto y Evaluación), la 

OfJclalía Mayor y dos coordinaciones generales (la del Sistema 

Nacional de Información y le del Programe Nacional de Zonas 

Fronterizas), además del Centro de Capacitación para el Desarrollo~ 

Y de las delegaciones estatales en el interior del pa1s. La 

Subsecretaría de Programación Be responsabilizó del análJsis 

maoroeconómico y sus tendencias, la elaboración de programas 

generales de corto1 mediano y largo plazo~ la formulación de 

programas sectoriales, as1 como la de fijación de normas para la 

programación. La Subsecretaria de Presupuesto tuvo las funciones de 

112 



elaboración del presupuesto de egresos de la f.,deración y el 

correspondiente al Departamento del Dlatri 'to Federal,. de la 

autorización del progrSJDa anual de inversiones püblicaa, el 

establecimiento de normas, sistemas y procedimientos de gasto 

püblico federal, el llevar la cuenta púb.lica y el pago de 

remuneraciones del personal federal. 

A la Subsecretaria de Evaluación le correspondió el diseiJo y 

coordinación para la implant;ación del siseema nacional de 

evaluación de la administración püblica federal y analizar el gasto 

público y ctunplimit:mto de los presupuestos conforme a progrrunas. 

Por su parte, la Coordinación General del S.1.stema Nacional de 

Información tenia como facultades las de captac:ión y procesamiento 

de la in.r·ormación socioeconómicia nacional, Ja coordinación de la 

estadiBtica y levantamiento de los censos nacionales, ls 

realización de estudios y exploraciones aeográ~~cae, cartográficas 

e inventarid~ de los recursos naturales del pa~s. 

La ultima reastructuración formal de la SPP oourri6 en 1989, 

con el CBJDbio de gobierno. Ella quedó integrada por tres 

subsecretarias (la de Planeac1ón del Desarrollo y de Cont1~01 

Presupuestal, la de Programación y presupuesto y la Desarrollo 

Regional), la Oficialía ffayor, el Instituto Nacional de Estadistica 

Geografía e Informática y, como unidade" de apoyo directo del 

secretario. la Dirección General de Asuntos Juridicos y la Unidad 

de Comunicación Social. A la Subsecretaria de Planeación del 
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Desarrollo y Control Presupuestal correspondió el cumplir con las 

funciones noz•mativas de planeac:J.ón. contabilidad guborna:nent:al. 

pol1tica presupuestal. y administración de personal (servicio 

civil). La de Progrrunación y Presupuesto concentró el apoyo 

progr8.ll1ático presupuestal por sectores. Mención especial merece la 

Unidad ResPonsable del ProsrBIDa Nacional de Solidaridad, a la cual 

se le asignaron numerosas funciones en distintas áreas de salud. 

educación, alimentación, vivienda empleo y proyectos Pl"oductivos 

para la población de pobreza extrema. Esta estructura básica 

permaneció hasta el momento de su fusión con la Secretarla de 

Hacienda y Crédito Público, decretada por el Ejecutivo en febrero 

de l992. 

En sus primeros ai'los, la SPP tuvo que enfrentar diferentes 

situaciones tanto internas como externas para su integración. Hacia 

el interior enfrentó problemas pai•a la integración de lfU sus 

estructuras administrativas, dado el origen diverso de algunas de 

ellas y el carácter de sus nuevas funciones. Asf, en la 

Subsecretaria de Programación la heterogeneidad de un.1dades 

administrativas provenientes de las Secret:arías de la Presidencia, 

Patrimonio Nacional y del ConseJo Nao.tonal de Ciencia y Tecnoloaia, 

y la falta de 

presupuestación 

Subsecretaria 

uni.[icación de criterios en la prosi•amación 

crearon la falta de entendimieneo. 

de Pi•esupue8to, cuyas lii•eas proven.fan 

En la 

de la 

Subsecretaria de Egresos de la SHCP, enfrentó los obstáculos en la 

orientación programeitica Q'Ue se le pretendia da1• al presupuestO poi" 
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la cont1.nuación en el én:rBsis t1•adicional del contz•1...,l. legalidad y 

p.rudencia f.iscal. En el caso de la Subsecreta.1•.ia de Evaluació11 se 

c.rearon reticencias de paz•te de 1 os demtls ó1•ganos de la 

admi11ist.ración púhl:l.ca .rederal para proporcio1Ja1• info.rmaclón, 

puesta:J gue la .r·unción de evaluación prog1•BJJuJtica present:aba la 

preocupación de que ella fuera a Juzga1• su desempeño y por su casi 

inexistente p1•áctica en la administración ptiblica. 

La falta de coordinación ent1•e las tres subsec1•etar.ias la 

llevaron a tene1• poca congruencia en sus .r-unciones. Nient:ras la 

Subsecretaria de Presupuesto ari ticaba lo dlficil de la metodología 

y met:as iz•realizables, la de Prosrama~ión reprochaba a aquella la 

mentalidad contable de los presupuestos y la lncs.ps.cidad de su 

elabo1•ació1J en téz•minos progz•aouiticoo y orient:ados a resultados. 

Atin más, se dio el caso que dura11t:e el ejerc1cio fiscal de 1978. la 

Subsec1•eta1•ia de Presupuesto realiza1•a a.justes al BBat.:o públiCo si11 

consultar a la de ProarBJ11aclón. 

Poz• BU paz•te la SubsecretariB de Evaluación, apa1•te de mostra1• 

poca clar1dsd en sus :t-unciones, desencadenó p1•ol1lemB.a de 

comper:enciBB con la Coo1•di.nación aenerBl de EvaluB1..~ió1J depe11dlent:e 

de lB Pz•eB1denclB de la República. Al tz•B't<!ir de inr.1•1..1duc.i.r la 

evaluación p1•oa1•amat.icB.. lds dependencl.Bs se a1ost:1•aron i•enuent:es a 

pr ... ...,poz•ci 01rn1• in[ormac'.ion. .VB que ella P<....,dz•J.a rev¿:irtlrse en 

pe1•r:.1•e1..~llo politicoª en tm medio donde 11..;s pt1estos pol1Ci1.."'1.."lB se 

establecen ... ~on mi1•as al cambio de eobJ.e1•m;. De ahi la i•szón 
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presidencial de trasladar tal función a la Presidencia de la 

República. aunque la est::i•uceura administrativa pei•manecerJa en la 

SPP hasta el fin del sexenio. 

Al exterior. tuvo deeacuerdoe en la instrumentación de la 

politica económica con la SHCP. El agotamiento del modelo de 

desarrollo y la puesta en marcha de pi•ogrBJIJBB de a.Juste 

condicionados por el Fondo Monetario Int:ernacional, obliga1•01J al 

gobierno del presidente López Portillo a elegir como estrategia 

para la recuperación económica la expiotaci6n petrolera El 

diagnóstico y politi.ca económica a seguir la llevai•on a la 

confrontación con Hacienda; mientras la SPP fundamentaba sus 

cri teríoB en el planteamieneo de que la rttcuperación 1•equer.fa de 

la expansión del gasto público, la otra argumentaba que debia 

cumplirse con el programa de a.juste y la consiguiente i•estricción 

del gasto pUblico. El desacuerdo en la instrwñeneación de ls 

políeica económlca se convirtió en un obstáculo a la tradicional 

disciplina politica, de ahí el relevo de gue fueron objeto los 

tltulares de ambas dependenclas. 

Parte del problema enr.re la SPP y la SHCP se derivó de la 

separación legal de atr1buciones~7. Por ley, cori~espondi6 a 

ProgrBJDación y Preoupu~ato formular el presupuesto de egreisos y 

vigJ.lar su J.nse.rume11t:ación y pi•eparación de auditorías basadas en 

la cont:abilidad gube1·namenttil, en tanto que Hacienda le 
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correspoJJdió la formulación del presupuesto de Jngresos, el control 

de la politlca monetaria, la administración fiscal y operaciones 

credir.icias. La SHCP complicó la instrumentación del gasto para el 

eJercicio I1scal de 1977, al retardar acciones de órdenes de pago 

auto1~1zadas por la SPP. En 1978, la elaboración del presupuesto se 

caracterizó por los desacue1~dos entre ambas dependencias, lo que 

llevó a Ja creación de la Comisión Gasto Financiamiento, a efecto 

de integz~ar en lo administra.tivo las x-unciones que Juridicamente 

JUJl>ian sido divididas. 

Al tratar de realizar todo al mismo tiempo. Programación y 

Presupuesto llevó a la confusión a las dependencias y entidades de 

la administración ptiblica. La funciones de planeación, 

programación. presupuestación y evaluación se hicieron diflciles de 

implantar porque el cambio de gobierno y el consecuente cambio de 

personal originaron la confusión. A lo anterior se sumó la falta de 

personal preparado para las tareas de planeación y progrB11Jaci6n. el 

entendimiento de los programas de la reforma administrativa y 81 

esquema de sectorización que la misma establecia. 

Respecto a la cooperación 1nterseoretarial. la SPP tuvo 9ue 

en:ti~enta1~ problemas con las oabezss de sector y laB ofíc.i.nas 

federales de las dependencias. El significativa volumen que 

representsba el presupuesto destinado a las entidades federativas 

precisó establecez~ nuevas relaciones con los gobiernos estatales. 

La coordinación a l'ealizar por la SPP la colocó en una di.ficil 
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Posición de enlazar las prioridades federales. estatales y 

municipales. toda vez gue muchos gobernadores actuaban como 

preconizadores de las necesidades locales y la SPP de las 

federales. Ello la convirtió en el centro de criticas de los 

gobiernos estatales. Para 1979. las delegaciones estatales de la 

SPP carecian de instrucciones formalizadas para legalizar su 

autoridad respecto a las oficinas federales de los estados. de ahí 

que la negociación fuera el medio para establecer buenas relaciones 

con los gobiernos de las entidades rederativas. 

Ante la sectorización administrativa, la SPP encontró la 

resistencia para obrar en la toma de decisiones de su'competencia. 

La sectorización implicó la reorganización de la administración 

püblíca federal al agrupar en dependencias la coordinación de las 

entidades paraestatales. El permitir que las cabezas de sector 

decidieran asumir las responsabilidades de los prOaramas requirió 

de una dificil aceptación de la primera. 

Durante los tres primeros B.fSoe de exie.tencia concentró los 

planes elaborados par otras dependencias y fue hasta abril de l980 

que dio a conocer un Plan Global de Desarrollo. Tambi6n enfrentó 

dos problemas po11tico-adm1nistrat1vos, uno externo referente a la 

planeación del desai•1•ollo, que al ser indicativo para el eect;o1• 

privado y concertado con el social, era dificil su inst;rumentación; 

el otro de carácter externo se referSa a la asignación presupueetal 

a las dependencias y entidades de la administración pablica, 
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nesociaba y evaluaba los presupuesr:os. co11v.i.1•tiéndose en Juez y 

part:e. De l98V a 1988 la dept'J.Ildencia no log1•d consolidar el sist:emB 

nacional de plBJJBBc.i.ón, eoda vez que los prosrB.111as est:ratésicos 

tend.i.e1•01J a elabora1•se de mttnera coyuntu1•al y hacer a un lado el 

plan nacional de desarrollo. Estos fue1•on los caso del Programa 

Inmediato de Recuperación Econón1ics, del ProgrB.111a de Aliento y 

Crec.i.m.i.ento y del Pact:o de Sol.i.dar.i.dad Eco1Jómica. 

La decis.i.ón de fusionar a la SHCP y la SPP para promover la 

cohesión de la politica fiscal y financiera~ consolidar la 

i•ecuperación económica y afianzar el financlBJDiento del deaa1•rollo 

tiene al menos cuatro in"te1•p1•etscio11es: una que se refiere a la 

intención de :rOrtalecer s.1 titUlBl' de lB SHCP, por las 

CBl'BL"?te1•.ist.1cas del s.1stema pol.it.i.co mexicano y que e11 los lilt1mL1S 

gobl.ernoa el candidato presldencial salló de ést:as 

dependencias; otra que l.nte.l'prets que tal si t:uación fo1•ma pa1•te del 

redimensiona.miento de la adn1inistración plibl.i.cs; ex.i.ste una te1•ce1•s 

que come1Jta que con esta medida se t1•ata de evi tsr el desequillbrJo 

presupuestsl, esto es. entre los ing1•eso.s y eg1•esos pliblícos: y la 

til tima .se i•efie1•e a que es conseouenc.za de los ca.mbii..;s que ocurren 

en el B.mbi to 1.ntcn•naL~ional. 

En las vei•siones ante1·io1•es existe ciertamente ~tlgL; de 1'8Zón, 

pe.l'o no e#">plica1J totalment:e la 111teg1•acl6n de smbas secretarias. 

Indudablemente que con la abso1•ción de algunas r·unc.i.1...;nes de la b'TP. 

Ha.e.zenda acumula la 1.n[lueJJcla que Sé.' e~iei•ce Pül' el mane-.10 y 
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asianación de los presupuestos, pues ella forma clientelas e11 

provecho politico de algunos funciona1•ios de esa dependencia. Sin 

embargo, en el periodo posrevolucionario sólo en una ocasión un 

secretario de Hacienda llegó a ser Presidente de la República, en 

una situación de crisis económica y no de estabilidad como en el 

presente. En un régimen presidencialista como el mexicano, la 

remoción o cambio de secretarios no es un hecho extraordinario. Es 

evidente que desde el punto de vista politico, surJan renuncias o 

cambios por los calendarios del sistema politico mexicano, no 

porque ellos impliquen modificaciones sustanciales en la estrategia 

del gobierno, toda vez que esta se encuentra definida y conducida 

por el mJ..BJDo Presidente. En tal sentido existe la· continuidad·, 

independientemente de contar o no con una dependencias de esta 

naturaleza. 

Sí la decisión fuese parte del redimensionamlento, las área8 

BU8tantiVBB y per8onal de las subsecretarias de le SPP se les 

hublers desspsrecido o liquidado, situación que solo ocurrió con 

lss áreas de apayo como las unidades de la Oficlalia Mayo.r y las 

qUB dependis directamente del Secretario. Ifl argumento de mantener 

el equilibrio presupuestal olvida que, desde la d6aada anterior, la 

SPP diseflo y aplicó politicss de ajuste presuPuestal, tendentes a 

dit!JlDinu1r el gasto público; además, en los últimos affos. varios 

paises entraron en déficit públicos con o sin míníste.rios con 

iguales funciones o un.1f.1cadas. 
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Tanto las diferencias con la SHCP en el manejo de instrumentos 

de política económica y la última interpretación 

atinada para explicar la fus16n, toda vez 

pa1~ece ser 1 a más 

que la deciaión 

presidencial se realizó luego de que su proyecto a tenido un éxito 

relativo, sobretodo en el ámbito internacional. A diferencia de los 

óltimos presidentes que al iniciar su mandato hicieron una 

reestructuración de los órganos y at1•ibuciones de la administzoación 

pública federal. las reformas en el aparato administrativo se 

realizan después de que se ha logrado solventar parcialmente 

problemas agobiantes para el gobierno. como la estabilidad y 

crecim:l.ento económico, la .reducc.t.611 d~l déficit fiecal y la 

renegooiación de la deuda externa.. Mención aparte mez•ece el 

establecimiento de nesocisciones con Estados Unidos y Canadá, con 

el objeto de establecer un tratado·de libre comercio. Este contexto 

no debe dejar de lado que los paises de planificación central 

abandonaron sus esquemas Por los de economía de mercado. No 

obstante, prevalece la duda sobre si la planeacJón del deaarrollo y 

el cara·cter de la orientación progrruntfti.ca permanecerán con las 

atrlbuciones que absorbe la SHCP. 
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II. - LOS PROGRAMAS DE RACIONALIZACION DE ESTRUCTURAS ORGANICAS 

Y OCUPACIONALES. 

La diB111inuolón del taa1año del aparato admi.n1st:rativo del 

Estado y de su burocraci.a al interior de las insti°tuclones 

públicas 

mejoraran 

se propasa por algunos c~rculoB 

las activ.i.dades estatales, 

gubernamentales 

de gob.1e.rno y 

que 

de 

administ,ración. La creencia en que el redimensionB.l11ient:o del t:;B..111B.ffo 

de estruatu1~as orsBnicas y ooupscJ.onales meJorsriB a los servidores 

públicos aunque pudiese parece ser cierto, en algunos aspectos no 

s1e.npre conllevó el ClJIIJbio cualitativo que debe empezarse en ellos 

miemos, esto es. en su preparación, permanencia y ascenso basados 

en mt§rl.toe, cambio de actitudes, deaarroll.o de aptitudes y 

habilidades, mís't:ica o vocación y en la calidad y productl.vida.d de 

los servicios, entre algunos aspectos Bobreealientes. 

En el caso et!lpec.ifíco de la SPP, el o 

redimensionam.iento del personal no correspondió a un hecho a.is.lado 

sino al conjunto de acciones que ocurrieron en la administración 

pllblica federa.l. En este 01~den, esta depsndencia logró d1B1111.nu.ir el 

número de su personal, sin haber modificado su atribuciones y 

funciones, siendo .inolu.so inferior en cantidad a la fecha de su 

~·usión a la de cuando :f'ue creada. Independientemente de que la 

decisión no correspondió a criterios de eficiencia, calidad o 

productividlld o bien por no cumplir con el objetivo por el cual r·ue 

c,reada, sJ.no gue obedeció a ,razones ot.ra indole como se ha se/fa.lado 
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anteriormente. 

En los casi tres lustros de existencia de la SPP, sufrió 

formalmente 3 reesti•ucturaciones legales a sus st.ribuciones y 

estructuras ba'sicas, info,rmal y permanentemente mantuvo un proceso 

de cambio. Desde 1977 que inició sus funciones la SPP incorporó y 

desapareció áreas administrativas. Hasta 1985 la Secreta,rfa mantuvo 

un crecimiento en órganos y funciones, pero a partir de esa ano 

empezó el proceso de a.juste de sus eseructuras administrativas, con 

la tendencia a su decremento, como consecuenciB de ls reducción del 

gasto corriente del gobierno federal. Al interior, desaparecieron 

estructuras no báslcas como direcciones de áres y ,jefatu1•as de 

departame/lto. 

El hecho de que su personal tuviera procedencia de distintas 

dependencias cusndo ella fue creada, provocó que las condiciones 

laborales, remuneraciones y prestaciones fueran desiguales y 

disfmbolas. En algunas áreas no exlstió problema alguno, pues se 

transfirió tanto a la estructu1•a adminl'strativa como a la 

ocu;>a.cional. En principio. la Sub~eoretaria de EgreBoB y su 

personal pasaron fntearamente a la Subsecretaria de P1•esupueato, en 

otros casos la 1ntegrBc16n .instauró dlst:J.nto.s situaciones que solo 

aon el establecimíeneo de las condlaiones generales de trabajo pudo 

unificarse los criterios de admlnístraclón de perso1Jal. 

El inventario de recursos humanos levantado en 1982 a1•r0Jó 
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como resultado que mtis de la mitad del pe1•sonal laboraba en las 

unidades BdminJ.strar.ivas centrales, mientras que el 17 por ciento 

estaba adscrito en las delegac..üones sí tuadas en el int:erJ.01• de la 

Reptlblica, en las oficinas del secretario, las subsecret:arias .V la 

o1"ici.al.ta mayor se 

.restante 17 por 

Nacionales de 

encontl•aba el 66 por c..~iento del personal y el 

ciento en la Coo1•dinació1J General de Servicios 

Geoara1"ia. Estadisticas e Inr-orma·ticlf.. la 

que inició la dependencia desde fines de los desconcentración 

setenta, ubicó al 50.5 por ciento de los trabajadores en las 

unidades centrales, el 35 por ciento en el Instituto Nacional de 

Estadistica, Geos1•afia e Info1•mática (antecedente de Coordinación 

General de similar nombre), mientras que las delegaciones estatales 

el personal ocupado llegó a ser del 14.5 por ciento. La 

distribución geosrafia del personal tuvo una notable va1•iació11 

entre 1982 y 1991; mientras que hace una década. en el últ.iDJo año 

el porcentaje se babia reducido a casi la mitad, esto es. el 56.9 

poi• ciento. En contraparte el pei•sone.1 l•adicado en el inte1•ior del 

pais Be incremento del 13.5 por ciento al 43 por ciento. A ello 

contribuyó la desconcentración territorial del INEGI cuyas 

.instalaciones se trasladaron la ciudad de Aguascalientes en el BJ:k'l 

de l987. 

Durante su existencia, la b""PP predominó la población Joven. En 

1982 un poco más de la mitad del total del perso1Jal tenia meno.e de 

35 años. esta propo1•c.ic..ín z-ue catr.1 similar en 1991. Tamblé1J 

prevalecia el valor modal de edad de población con más de ;30 aJJos. 
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La participació11 de la mu.;ie1• en lae actividades productiVB8 se 

reflejo en la estructura ocupacit.1nal de la Secrettu•ia. En 1982 los 

hombres representaban al 64.9 por ciento. en 1991 dioha 

participación se i•edu.Jo al 56.8 po1• ciento. el z·emenino t:uvo un 

c.1•ecJmiento del 35.l por ciei2to al 43.2 por c.1ento. del t:or.a.1 de 

muJe1•es, el 57. 3 por ciento era mad1•e trabajadora. 

En el sspecto académ1co el pe1•sonal mostraba u11 bue11 nivel 

educativo. l11entrss que en 1982 el 37 por cJento poseía 

conoc.1mientoe profesionales y el 35 por ciento "°'ursó una car1•era 

corta o subpror-esional. en 1991 la escolaridad en eL"lt:e nivel r·ue 

del 42 por ciento. notándose u11 aumento e11 el nivel supe1•ior, 

seguido de la carrera cécnica con un 23.8 por ciento y de 

bachillerato con el 13. 9 por ciento. Del personal con estudios 

superiores que había ª"~ncluit'fo eett:udios de licenciatura. pe1•0 01~mos 

de la mitad de ellos se encont1•aba titulado. 

Como i•esul tado de la raciona11zación y compactación 

escalafonarla de los til t:1moi' dos siJoe dos aifos de existencia de la 

SPP. el personal ubicado en pueer.os es.lttrialt:tB i1Jr·e1~1ores. la may(.,1• 

pa1•te del pe1•sonal. pasaron a ocupar ot1•os superioreB. Hientras que 

en 1983. el pe1•sonal .de nivel operativo se encont:raba e1Jtre loe 

niveles salariales del l al 15. esto es sanaba entre 1.3 y 3.8 

salarioB minimos generales, en 1991 estos cambiaron del 19 sl 27 

rvease (...üadro No 5). con la respectivs me.:Joria en las percepc:Joneer 

salariales, toda vez que pasa1•on s. representar ent:re 1. 5 .V 6 . ., 
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minisalarios. 

En el primer af!o de labores, la SPP empleaba a 12 mil 730 

funcionarios y empleados, de los cuales 10 mil 330 tenian un 

carácter de plazas permanentes y 2 mil 400 de honorarios. Hasta 

1984 su estructura ocupacional tenia la tendencia constante 

incremento, como ee puede observar en el Cuadro No. 6, esto es. en 

7 ai'Jos creció en 3 mil 126 plazas. casi en una cuarta de su tamafio 

original. El aumento se originó por el incremento de los órganos y 

funciones, pues solamente la modificación a la Ley Orgánica de la 

Administración Püblica Federal de dicien1bre de 1982 absorbió a 700 

personas provenientes de otras dependencias. Al momento de su 

.füsión con la SHCP, tenia 9 mil 958 pla:;ae, 3 mil 179 menos que 

cuando fue creada y representaba el 0.6 por ciento del total de 

plazas de la Bdministración pública centi~alizada. 

Antes de 1983 se habia instruido a las dependencias del 

EJecutivo para que realizaran recortes de personal de confianza y 

no realizar contrataciones, por lo cual, solamente en ese aflo la 

SPP sufrió la baja de casi 500 plazas. A partir de 1985 que se 

inició la reestructuración de su estructura ocupacional, por medio 

de despidos forzados de quienes ocupaban puestos de conf ian=a en 

los puestos de mandos superiores y medios. así como al personal por 

honorarios, cuyo numero de plBzas canceladas llegó a casi un 

millar. Al siguiente año, ocurrieron más despidos unilaterales, al 

decretarse la desaparición de dlversas 8Peas y puestos y, en 1987 
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los recortes incluyeron al personal de con.tlanza de nivel operat:.1.vo 

que no tuviera ljcencia en alguna plaza de base, por lo que, las 

bajas ocurridas en estos afloB superaron a los 2 mil. Al mismo 

tiempo se implantaron politicas para la cancelación d~ plazas del 

personal que presenter renuncia y se .DJantuvo la congelación de 

contrataciones. 

Es en 1988 la disminución de personal Be aceleró, al incluir a 

todos los niveles y tipos de puesto las racionalizaciones. En este 

orden, se pusieron en práctica los programas de retiro voluntario y 

de pensión o Jubilación con apoyo económico para el per~onal de 

base, el cual de conformidad con la Ley burocrática goza de 

inlil11ovilidad. En este periodo, este 

consentíDJíento del sindicB.to de ·la 

cantidad Bisnificativa de l mil 133, 

tipo de trabaJadores, con el 

dependencia, ascend16 a la 

en su mayo.ria personal de 

base, que representó un número un poco mayor al logrado mediante 

racionalizaciones forzadas de los dos anos inmediatos anteriores. 

Paralelamente continuaron las racionalizaciones de personal de 

confjanza que con las voluntarias llegaron a representar 1 mil 901 

plazas canceladas. 

La buena acogida recibida a los programas de retiro voluntario 

por parte de los r.rabaJadores de base con el beneplácito del 

sindicato de la dependencia, motivaron a la repetición de éstos en 

1989, pero ahora se incorporó tB111bién al personal de confianza da 

nivel operativo. En este mismo aflo, la instrumentación del acuerdo 
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presidencial de austeridad y eficiencia del gasto pÜblicoDB a 

n1vel institucional llevó a la supresión de estructuras orgtinlcas 

no básicas en nlimero de 78 y la consiguiente cancelación del mismo 

número de puestos en el nivel de mandos superiores, medios y 

puestos homolo~ados. En 1982 existían l5 mil 453 plBZBB 

presupuestales, de las cuales el 54 por ciento eran de base y el 46 

por ciento de confianza. para ereptiembre de 1988 se contaba con 11 

mil 212 plazas y la relación babia cambiado a 50.3 por ciento en 

base y 49.7 por ciento en confianza. De tal manera que este periodo 

disminuyó la estructura ocupacional en 4 mil 24l plazas, el 27 por 

ciento del total existente al inicio. 

En 1983 la SPP contaba con mil 616 puestos .con nivel de 

servidores públicos superiores y mBJldo~ medios, mientras que en 

1988 estos llegaron a ser mil 403, esto es, disminuyeron en 

alrededor del l3 por ciento lo gue se re:t:~eJó en la· desaparición de 

2 subsecretar1ss, 8 direcciones generales, 15 direcciones de área .. 

l subdirección y l87 Je:r:-aturas de depa1•tamento. SoltUnente en 1987, 

con base en el Acuerdo de Austeridad y Dieciplina Presupueseal de 

febrero de es~ aflo ocurrió la reducción del ll.4 por ciento de 

mandos superiores y de 16~4 por ciento de puestos homólogos. 

También se eliminaron 5l puestos de las oficinas de cont1•ol de 

gestión y se redujeron 114 plazas de personal operativo. 

Los ajustes de pereonal en la SPP lograron modificar la 

~lf Uur Durio OttcuJ drJ J1 de ilbraJ dt lUL 
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compoeición entre el pei•sonal sindicalizsdo y el de confianza. 

Según ~l Cuadro No. 6, 

representsbsn el 53. 7 por 

en 1982 

ciento, los 

loe trabsJBdores de 

de confisnza el 44.3 

base 

por 

ciento Y los de honorai~ios el O. 8 por ciento, en 1992 la proporción 

vsrió B 35.3, 64.5 y 0.1 poi• ciento respectivamente, esto es, que 

el personal aindicallzado spenas si abarcsba una tercera parte de 

la dependencia, de ahi la nula oposición de parte del sindicat.o al 

mome1Jto de la fusión. En los tíl timos dos anos de exlstencia de la 

SPP, los programas de racionalización voluntaria Iueron perdiendo 

atracción, toda vez que cada vez menos personal deseaba 

incorporarse; no obstante en este perJ."odo que continuó abarcando 

puestos de base y confis1Jza de nivel operstivo, llegó a sumar 799 

que sumados con los 216 de racionalización por reestructuración de 

áreas laborales. contribuyeron a la cancelación de casi otro millar 

de plazas. 

Atln antes de la integración a la Secretaria de Hacienda, la 

::,--pp seguía dism111uyendo sus áreas menores. En este sentido, co11 

~~undrunento en el Acuei•do pI'esidencial de AusteI'idad y E:r-iciencia 

del Uso de los Reoursos Públicos de ~echa 19 de abril de 1989 

racJ.onalizó 206 ó1•11anos de línea. entre direcciones de área. 

subdirecciones, Jefaturas de departamento y los consisuientes 

puestos de sus titulares, al momento de la fusión babia diBmínuido 

su estructura ocupacional a un tamaifo inferior al año de su 

creación, por la disminución de más de 6 mil 300 plazas, respecto 

de las existentes en 1984, fecha en 1a que tuvo el mayor número de 
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personal a su servicio, esto es, logró reducir el tsmai1o de la 

estructura ocupacional en casi 40 por ciento, donde el grupo de 

personal operativo constituyó la mayor parte de empleados ra

cionalizados de la Secretaria. como se apreo1.a en el Cuadro No. 7. 

III.- .C.. AJMINISTRACION DE PERSONAL EN IA SECRETARIA DE 

P.ROlmAHACION Y PIIIISUPUES'lU. 

Para el cumplimiento sus atrlbuclonee, la SPP conformó un 

sistema natural o no planificado, que se 'integró por diversos 

subsistemas loe cuales se 1dent1f1caron en sus estructuras 

internas, procedimientos, pol1ticas e información, con el obJeto·ds 

¡ .. 1,indar servicios e información en materia de recursos humanos sus 

las unidades administrativas y diversos agentes externos. 

Derivados de 

administración de 

sus atribuciones, la unidad responsable de la 

personal se inclinó en el tiempo por realizar 

actividades rutinarias y superpuestas de carácter procedimental 

impuestas par una gran variedad de normas Jurídicas y 

administrativas. La Dirección General de Personal realizó dos 

grandes grupos da funcionas. Las primeras referentes planeaci6n. 

programación, organización, control y evaluación del sistema de 

J'6rsonal. Las segundas concernientes a procedimientos de 

reclutsm1ento, selección y contratación; anál1e1s de puestos, 

tabuladores 

incentivos; 

de sueldos, premios, 

nombramientos. liueno1as, 

1.SO 

estímulos, recompensas e 

baJas, reubicación y 



expedición de documentos laborales; remuneraciones, descuentoa y 

enteros a terceros; relaciones laborales, revisión de las 

condiciones generales de trabajo; sistema escalafonarios y la. 

designación de representantes de diversas comislonea (ca.pacita.c16n, 

seguridad e higiene y de escalafón), presta.clones y servicios de 

carácter social; y la intrumentac16n de programas de ca.pacitacidn. 

El aistema de adminiatrac1ón de peraonal dtJ la SPP operaba 

formalmente bajo tres lineas básicas: la normativa centralizada, 

otra desconcentrada y la descenti~alizada. Por medio de la primera., 

la Dirección General de Personal poseia facultades para el 

establecimiento de politicas, normas y procedimientos. A nivel 

desooncentrado, apoyaba en la gestión de los órganos adjetivos de 

las oficinas superiores y de dirección general, delegaba facultades 

de responsabilidades especificas a las delegaciones estatales. De 

tal manera que fun11ia como "ventanilla" en materia de recursos 

huma.nos para el resto de unidades administrativas de la Secretaria. 

Derivadae d" laa facultadee del Reglamento Int .. rior, la 

Dirección Gonersl de Personal Be concentró a realizar y cumplir las 

funciones de car~cter procedimental impuestas por una variedad de 

normas juridjcae superpuestas y agregadas en el tiempo, gue 

desplazaron a las relativas al proceso admini.etrati.vo. Al igual gue 

6contece en otras unidades de administración de pe~sonal público, 

la de la SPP sólo planeaba laB actividades operativaa anuales para 

la aslgnación del presupuesto, que aunque contemplaba objetivos, 
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metas. de8oripci6n de actividades y el calendario para su 

realización, au contenido no considerab~ aspectos estratégicos. por 

lo qua eJerclalo tras eJerclcla ~e repetía la información del 

programa presupuesto. El presupuesto se f.ormulaba de manera 

anticipa.da a la de programación de actividades, por lo que el 

carácter programático se convertía en presupuestal y contable. El 

programa de trabajo resultaba ser un enunciado de acciones 

rutinarias. en el que no se consideraban los medios para su 

ejecución. su seguimiento se convert~a en un mero .registro que no 

evaluaba la realización de las mismas. La falta de previsión en 

algunas funciones llevaba a su improvisaci6n. 

La planeación de la fuerza laboral seJIUfa como fin el cumpl.11• 

con la asignación del presupuesto de servicios personales. Este más 

que considerar los requerimientos de otros subsistemas. como 108 de 

empleo y capacitación. se concentraba a fijar montos a las plazas 

presupuestales. pero no sobre la base del personal indispensable de 

estudios salariales de mercado o de un análisis de puestos. La 

carencia de un sistema de planeaci6n dificultaba la siJ1<Plifioac.i6n 

de los procedimientos de gestión de P8rBonal y la desconcentraolón 

de funciones. Aunque se seguia el programa de simp11fioaoí6n 

administrativa del gobierno federal, en la mayoria de los 

procedimientos. existía una sobreregulación que conswnía tiempos 

innecesarios. Un eJemplo de ello lo presentaba el trámite de 

reclutamiento Y selección cuyo número impresionante de documentos 

congestionaba el pago al personal de nuevo 1ngreso. 
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La organlzación del sistema de personal se fUndamentaba en 

tl~es direcclones de área que generalmente trabajaban aJ.eladas y 

poco se Preocupaban de lo que las otras .realizaban. Esto implicaba 

que quienes gestionaban asuntos relacionados con sus servicios o 

productos acudieran a distintas ventanillas. El alto volumen de 

trámites generaba complejos procedimientos cuyo tratamiento y 

resolución resultaba en 

trabajadores. En 1990, 

muchos casos perjudiciales para loe 

un breve estudio sobre el flujo de 

documentos encontró que 6stos pasaban por distintas instancias o 

escritorios antes da llegar quien correspondia realizar su trámite. 

De hecho, la mayor parte de procedimientos derivaban en procesos 

instrumentalista y superpuestos en el transcurrir del tiempo. 

Exist!an Bl11Unos cuyo origen o motivo se hablan perdido, lo mismo 

que el uso de muchas formas administrativas utilizadas. 

Tamb16n la información incompleta y desactualizada, as1 como 

la falta de continuidad en algunas funciones 11!1PBdia llevar a 

efecto una plar1eaclón estratégica. En el primer caso. aunque se 

contaba con información sistematizada por procesos electrónicos. 

como la correspondiente B la nómina. su.desvlnculación con aspectos 

gue no fueran las del pago de remuneraciones impedía conocer otro~ 

asuntos del personal. En el otro ca~o. la carencia de un 1nventarlo 

de los recursos humanos implicaba solloitudes de 1nformeci6n 

aleladas y relteratlvas cuando se pretendía conocer algr.1n aspecto 

especifico del personal de las unidades administrativas de la 

dependencia. Cabe mencionar que en la exlatencia de la Secreta1~fa 
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l!!O levllnta.ron dos aenaos de per-sonal, uno en 1982 y otro en 1990, 

cuya inf'o.rmaoión se come~to arr-iba. 

El concentroar facultadea par-a la expedJ.ción de documentos 

laborales de loB trabajadores :únplícaba que se seneraran la 

centraJjzacJdn de trámites, toda vez que el órgano respansable del 

sistema de administración de ;persona1 se encontraba f~sicamente 

ubicado en la ciudad de Héxico, por lo que el pago de 

remuneraciones al personal en los estados de la Rep~blica ee ten1a 

oue elaborar en el D1stroito Federoal, lo m1BJ110· que el levantamiento 

de sotas adm1nistratJvas o las de impartJclón de cursos da 

,-,apacjtac1ón. Segiln la Encuesta de Recursos Humanos de la SPP de 

J.:}9J... el 43 por ciento del personal oe encontraba ubi.oado en el 

interior da la República. 

Menos alln se preveían aspectos para tratar de vincular los 

procesos internos o mejorar laa act1tudes de alsunos empleados. Una 

aud.J.toria administrativa realizada en 1989. encontró que al 

p0rsonal ;percibia las daf.J.c.J.enc.J.as d& loB · aerv.J.c.J.os y de la 

carencia de 1nformaal6n1 lo que lno1d!a en el cUJJJPl.úniento 

ef1c1~nte de sus activ1dades y oue poco ~e hacia para remediar 

dicha situac.J.ón, por lo esto se interpretaba como falta de J.nter6s 

e ident.J.flcación 1nstituoional, inconformidad y reslBtenoia al 

camb1o. Cabe hacer notar que a partir de este seflalamiento hubo 

intentaa por mejorar tal situación por parto de las auto.ridadas. 
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Hasta antes de la instrumentación de los programas de 

ziacionalizac16n de personal. hubo el intento par de'f'.tnir un 

procedimiento formal de reclutamiento y selección en puestos de 

nivel operativo. Las políticas para la ocupación de plazas vacantes 

de la Secretaria establecían como primera instancia al personal del 

área o departBJnento donde se gene.raba la vacante, a efecto de darl" 

la oportunidad de obtener su p.romoc16n. Sin embargo no se realizaba 

concurso slguno,. poi~ lo que Unicamente se tomaba en cuenta la 

antigtJadad y diepaeición del Jefe inmediato, además tampaco ee 

recurria a otras fuentes de r~clutamiento como las universidades u 

otros centros de enseflanza. En ocasiones,. esta actividad solo 

consideraba la evaluación psicom6trica de los candidatos y tlllDbién 

la de carácter t6cnico o de conocimientos. En todo caso, la entrega 

de documentos personales cub.ria ·los. requisitos. si se trataba de un 

nuevo ingreso o reingreso. mas no la capacidad de la persona a los 

requerimientos reales del puesto. 

Por la congelación de contrataciones y racionalizaciones de 

personal desapareció de la estructura orgánica el drea responsable 

del reclutamiento y eelección. Ello diluyó una :función ill1PO~tante 

de filtro pa1~a hacer llegar a la .~rsona al puesto adecuado, y 

convirtió a la oficina r,,sponsable de esta función, en receptora de 

docUlDentos que sólo se dedicó a atender y trB.11Jitar las peticiones 

de nuevos ingresos, reingresos y promociones, los cuales en la 

mayoría de los casos caían en el formulil!lllJo, pues el candidato o 

trabajador ya se encontraba laborando. Cabe mencionar esta área no 
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conocia o manejaba información de vacancia de la Secretaria y por 

ello tenía que recurrir a otras instancias. lo que rep1•esentaba 

demoras de esos trámites. El paso siguiente no continuaba con la 

expedición del nombramiento o designación. como lo establece la Ley 

burocrática. Al carecer el trabajador de este documento, solo 

conocía su situación laboral por medio de la clave presupuestal que 

aparecia en su talón de pago. 

Tanto los tabuladores como el catálogo de pues toe 

in~titucionsl se reatan por la normatividad que emitían áreas 

externas y no por la Dirección General de Pe1•sonal. El área 

reeponsable de las remuneraciones sólo aplicaba los tabuladores de 

sueldos autorizados por la Di1•ección General de Se1•vicio C.1vil. 

Ellos al menos eran custro y se dirigían a grupos de personal 

distintos: a servidores públicos superio1•es, mandos medios y 

personal homologado a éstos, otro a psrsonal técnico operativo, uno 

más para el personal de honorarios y otro para el ·personal del 

grupo de apoyo y desarrollo regional. 

El área de remunera clones Be habia desar1•ollado 

teonológiclUDente antes que las otra~ áreas. Salvo en la rBcepclón y 

validación de diversos movimientos de per~onal (altas, baJas, 

licenc1as, transferellcias y afectaci.ones presupuestsles) y de la 

revis1ón de la nómina anterior pasada que se realizaban 

manualmente, las demás operaciones se encontraban automatizadas o 

semiautomat1zadas. Con ello "" procedía a calcular ls.s 
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percepciones, descuentos,. pagos retroactivos y adeudos, los que 

integrBdos llevBbBn a la em.J.sión de la n6mina y de loe cheques de 

pago, mismos que se hacían llegar B las unidades administrativas de 

la Secretaría por pagadores habilitados para su entrega a los 

trabajadores. 

Aunque las prestaciones de tipo social,. deportivo, cultural y 

recreativo correspondían general para todo el personal, las de ti.PO 

económico que tenían una repercusión directa en el sueldo del 

personBl, aparte de ser distintas se otorgaban de manera desigual. 

As.i,. el personal denominado de baBe d1sfrutaba de aquellas 

prestaciones establecidas por las condicione~ generales de trabajo 

de la dependencia eran recompensas por asistencia y puntualidad, 

apayos económicos para la adquisición de útiles escols.res,. 

impresión de tesis profesional y adquisición de s.nteojoe. Tambi~n 

este personal compartia con el denominado de confianza de nivel 

operativo las establecidas por la Ley Federal de los Trabajadores 

al Servicio del Estado y que inclu.ian el pago de primas vacacional 

y de antig(Jedad y gratLficaci6n de :fin de alfo, aei también lae que 

diepone de la Ley del Instituto de SelifUJ:'idad y Servicioe Sociales 

de loB Trabajadores del Estado. eepecificamente en lo concerniente 

a préstamos. 

Todo el personal ope1•ativo gozaba de otras p~estaciones como 

las despensa,. previsión soaiBl múltiple. ayuda para pastJjes, fondo 

de ahorro capitalizable y seguros de vi.da. Por su parte los 
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servidores públlcos superiores, mandos medios y personal homologado 

B éstos pueeto, además de $OZar de lae miEttDBB prestaoiones del 

personal opt>ratJvo de confJanza, obtenSan Wla cantJdad adicional o 

bono que superaba en mucho al sueldo que percibía del tabulador y 

gue hacía la aran diferencia en percepclones. Las relaciones 

lab~rales, adem4s de mantener la cordialidad o tutela con el 

sindicato de la dependenola, 8B 01~1entaba a la gestión y 

cumplimiento de lo estipulado en las condiciones generales de 

trabajo. Las actividades del área responsable incluia la.s 

reubicaciones de personal (cambio de adscripción, cambio de 

residencia y reasianaoiones a otras dependencias), control de 

as¡stencJa y PWltualidad, la 
. 

d.1ctam.1nac.1ón de sanciones 

administrativas, otorgamientos y prórrogas de licencias ~ plazas de 

base, asesor~as laborales, actas administrativas, el sistema de 

est.imulos Y recompensas, otorgamiento de incentivos, la vigilancia 

del sistema escalafonario y la supervisión de las comisiones de 

segur.1dad B h.1giene. 

Cabe seflalar que la Dirección General de Personal actuaba como 

órgano de consulta tanto del personal como de sus unidades de 

adscripción, orientaba e interpretaba la aplicación de los 

ordentJJDJ.entos Jur.!d1co administrativos,. El que existieran algunos 

ordenamientos y órganos que estos miB11Jos establecian no significaba 

que ope.ra.ra1J en la práctica. Tales fueron los casos de varios 

reglamentos y comisiones relativas al escalafón, capacitación y de 

seguridad e higiene cuya finalidades se restringia a su 
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instalación, pero no a eu operatividad rt>el. La falta da un 

programa viable de trabajo, finctllD1ento de responsabilidades, 

evaluación de resultados y actualización provocaba su olvido. 

Lo inoperante del Regll11Dento de Escalafón llevaba a Que las 

promociones se realizaran a cabo por petición del Jefe inmediato. 

pero no mediante un sistema de calificación de méritos que evaluara 

aptitudes, actitudes y preparación. Aunque ae preveía en las 

condiciones generales de trabaJo de la dependencia la participación 

Bindioal en los ascensos de ~rBonal de base, esto casi no ocurr1a. 

El sistema de evaluación del deeernpeflo, no tenia vinculación 

directa con la promoción y 111Bnos con la capacitación, ni con otro 

tipo de incentivos como el del premio del servidor pdblico del mes. 

Un hecho notable a partir de los proSraJDaB de racionalización 

voluntaria fue la implementación de promociones masivas para el 

personal operativo, pero por su carácter generalista no conBideraba 

lae actitudes, aptitudee y praperación Bino sólo el hecho gue 

permaneciera en al servicio de la dependencia. El premio anual de 

est!mulos y recom,pensas se aplicaba a todo el personal con nivel 

inferior a Jefe de depertamento. La elección de ganadores a 

estimulas y recolQPetnsas se realizaba par comit6s creados en cada 

unidad administrativa, con la perticipeción da representantes 

sindicales y autoridades de la misma dependencia. Su aplicación ee 

determinaba por la normatividad emitida por la Dirección General de 

Servicio Civil. 
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Ninguno de loB reconoc1m.1entos ~mte1~1ores coru1.lderabsn la 

capacitación adquirida. El que en los óltimoa ailos tuviera mínimo 

apoyo y eatimulo llevó a la poca part1c1pac16n y el descenso en el 

número de cursos impartidos (véase Cuadro No. 8). Lo inadecuado de 

la detección de necesidades de capac1tac16n llevó a elaborar 

programas inconsistentes que tendieron a la 1mprovíeac16n y 

dificultaron su cumplimiento. Durante el tiempo que operó de la 

Secretaría sólo se levantaron dos encuestas para la detecc1ón de 

necesidades de capac1tac16n, cuando estas por lo general se deben 

de elaborar anualmente. Cabe menclonar que en los últimos a/Jos hubo 

esfuerzos por el mejoramiento de los sistemas de personal, sin 

embargo faltó realizar los cambios cualitativos importantes. 
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CAPITULO QUINXO 

EL .RHDIHHNS:CONAJ':CCKlffTO Y ~DKRN:CZAC:CON 

DEL PERSONAL 

EN LA A™:CN:CSTRAC:CON .PUBLICA CKN:l".RAL 



CAPITULO QUlHTO 

EL REDlHEHSIOHAHIEHTO Y HODERHlZAClOH DEL PERSONAL EH LA 

ADHlHISTRACIOH PUBLICA CENTRAL 

I. - EL REDIHENSIONAlfIENTO CUIO UNA TENDENCIA DE Lll 

AllfINISTRACION PUBLICA. 

En la dltima dácada, algunos círculos ¡¡¡ubernBI1Jentales y los 

medios de lnformac.J..ón tendieron a ofrecer un vislón simple y 

esquemática del Estado y de su administración pública, bajo el 

argumento de 

asflxJ.ó a la 

que creció enormemente y llegó a una situación que 

sociedad civil. El cuestiona.miento al incremento de 

ó1•aanos y funciones del aparato adm:l.nist:ratlvo se opuso por el de 

su reducción. Sin embargo, tales argumentos adolecieron de los 

evaluaciones previas y frecuentemente llegaron a caer en la 

arbitrariedad de nombrar con distintos adJetivos el fenómeno de 

i•eforma del Estado poro los de .redimensionamiento, adelgazamiento, 

racionalización, reestructuración. compactación, etc. de su aparato 

adminlst.rativo. 

No es el tamaJio par el cual se orialnaron las medldas ds 

i•eest.ructu1•aalón cuant.1 tatlva del aparato estatal, sl1Jo que forma1J 

parte de una perspectiva histórica compleJa, inducida par los 

cambios al fjnal del Ultimo decenio. En efecto, la crisis económica 

y la deuda externa fueron atenuantes a la lmpcslbilldad de mantener 

el rol dal Estado de bienestar y el ritmo de expansión de 
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presupuestos# órganos y personal públicos a su servicio. Al miruno 

tiempo acontecieron hechos vertiginosos e inespe1•ados como fueron 

ol desmoronamiento de lao economías socialistas# el afianzB111i6nto 

de la globalización de los procesos económicos y la formación de 

bloques comerciales# así como el acelerado desarrollo de la ciencia 

y tecnología, lo que llevó a la obsolescencia del modelo de 

desarrollo y a la sustitución por otro que se adaptarA a los nuevos 

cambios. 

El Estado y BU administración publica tienen una 

transformación por los nuevos roles que deben asumir. Mientras 

algunos quisieran reducirlos a su mínima expresión cuantitativa# 

otros piensan que es necesario su cambio cualitativo para dar 

respuesta a los problemas actuales. Gert Rosenthal comenta que la 

polémica cae en paeiclones ideológicas y lleva a la abstracción de 

la realidad de cada pais# se emiten Juicios que privilegian o 

deBJnitifican al Estado y llegan a la preferencia cuantitativa de 

retiro total o de más presencia. La influencia del pensamiento 

neoliberal que solicita su desplazamiento y las deficiencias en las 

demand~~ acumuladas y las nuevas que se presentan. 

Por tal rs.zóll, toda posición requ1ere situarse en la 

perspectiva hist61•ica ocurrJda, al menos desde el presente e1slo. 

en el cual los paises en desarrollo pasaron de políticas da 

bienestar a otras de libre competencia reg1da por las leyes del 

mercado. En varios paises latinoamericanos# desde la crisis 
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económica de los tl'einta, el Estado con.Jugo el papel 1ntel'Véu1to.r 

para cor.regir 

articular la 

par>aleliJJDente 

las reces.tones, impulsar el desarrollo económico y 

hegemonía 

ocurrieron 

estatal 

a la 

sobre las 

expanesión de 

clases sociales; 

sus actividades, 

instituciones y BJIJPleo. Si bien este modelo prevaleció durante casi 

medio siglo, a partir de los ochenta excedió su capacidad, por el 

desplom~ del financiB.lDiento externo y la calda en el precio de las 

materias primas de exportación, principalmente del petróleo, que 

llevaron a enfrentar responsabilidades que excedieron la capacidad 

de sus finanzas públicas, por ello se recurrió a organismos 

financieros internacionales, los cuales condicionaron préstamos por 

paliticas aJustes en la economia nacional, ello ocurrió en una 

fuga masiva de capitales, lo que traJo como resultado la reducción 

del gasto ptlblico y la consecuente reestructuración cuantitativa 

del aparato administrativo, así como la desatención de necesidades 

básicas a la pablación. 

En el caso mexicano, el Estado reconoció desde el decenio 

anterio.l' la necesidad de ree.structural' la admiilistración ptlbli.ca a 

través de la aplicación de politicas de cambio estructural. que 

reduJeron órganos, empresas estatales y de.saceleraron la tendencia 

al crecimiento del personal público. De tal forma que el 

rsdimensi.onami.ento abarcó cul!ntitatl.va y pastersó los aspectos 

cualitativos que llevaran a la modern1zaoi6n, toda vez poco 

condujo al mejoramiento de la administración central o a 

satisfacer amplias demandas de la población, con el consecuente 
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descontento p~tente que Be rex~eJ6 en 188 elecciones federales de 

1988, por la disminución del poder adquisit.1.vo, las pocas 

oportunidades de empleo y de satisfacción de mínimos de b1enestar, 

como alimentació11, educación, salud y vivienda.. Además puede 

señalarse que a principios da ésta década, se calculaba la 

existencia de más de 20 millones de mexicanoa que se encontraban en 

situación de pobreza extrema .. Todo ello exige de una me.1or acción 

que se puede dar con la modernización del aparato administrativo 

del Estado. 

Para enfrentar los actuales problemas el Estado y su aparato 

administrativo requieren modernizarse .. Ello no sólo debe incluir la 

criterios cuantativistas como en el pasado reciente sino otros 

aspectos como la transformació~ del 

distribución más equitativa de recursos, 

aparato productivo, 

la descen~ralización 

la 

y 

desconcentración, la simplificación y transparencia de leyes y, 

sobre todo, la democratización en todos los ámbitos de la sociedad, 

incluso la del miB1110 Estado. Por lo anterior, la modernización 

adrninistratlva requiere concebirse de un modo distinto al de la 

reestructuración cuantitativa. La modernlzación no sólo significa 

la introducción de equipos electrónicos o la construcción de nuevos 

edificios, deseables en todo caso para el buen desarrollo del 

servlclo, sino el de nuevas formas de administrac1ón .. Pa1•te de la 

estrategia serSa el énfasis en la preparación y desarrollo de las 

personas Y no sólo de su decremento. en sus virtudes y cualldades y 

en ofrecer nuevas posibilidades de realización.. Como lo apunta 
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Croz1er, la estrategia para el cambio supone la prioridad de los 

individuos al aervicio del Estado. esta acción conatituye el medio 

fundlJJ!Jental de utilizar al máximo la modernización, en encontrar su 

colaboración y apoyo, porque la adminletración es ante todo de 

personas. 

La modernización tiene el consenso de su necesidad, el 

problema que tJB presenta es el contenido y la manera de promoverla, 

toda vez que las circunatancias y fenómenos actuales presentan una 

alta complejidad. En un medio donde los cambios ocurren 

rápidamente, los actuales sistemas burocráticos resultan cada vez 

más inoperantes y enfrentan el anacronismo e inamovilidad por 

excesivas normas y reglamentaciones. No obstante que éstas últimas 

son necesarias, su aplicación o ejecución queda inmóvil por el 

mismo carácter ds su elaboración, pues cuando se desea la reforma 

del Estado, 6sta desemboca en el tratarla de realizar por decreto, 

sin considerar a quienea corresponde instrumentarla. 
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II.- HACIA I.4 HODERNIZACION DK Lll AIHINISTRACION DE PERSONAL 

PUBLICO. 

La reforma del Estado exige la modernización administrativa. 

pero sobre todo la transformación radical del aJ..stema de 

administración de personal y de.Jos individuos en quienes recae su 

acc.:l.ón. Por 1.IIJ.POl'tantes que .PBrezcan otros problemas al interior de 

la administración pQblica, resalta el da la bQsqueda de criterios 

para 

les 

situar a los funcionarios y empleados póblicos en el rol que 

correspande como partícipes del cambio, porgue el proceso 

administrativo incluye a personas vinculadas. par intereses, 

necesidades y aspiraciones distintas, incluso en ocasiones en 

oposición, a las de las instituciones. 

En las actuales circunstancias,· el hecho de que el gobierno 

decida continuar con las politicas de cambio estructural que 

implican medidas de austeridad en el gasto público y ·en la 

racíonalizací6n del empleo público, .sitúan inevitablemente al 

primer plano a la impozotancía en el mttJo.ramJ..ento de los sJ..otemas 

administrativos de recursos humanos ds las dependencias del 

EJeoutivo fedel~al. Estos sistema8 cons1deran cuantitativamente, 

como plazas presupuestales al personal, no como sujetos que piensan 

y actúan de manera distinta a los prop6sitos por los que existen 

las instituciones públicas: esto contribuye a actitudes de 
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lndolenala, a1slam1ento, lentltud y falta de vocación por el 

eerv1cio, obstáculos ante los prooesos de cnmb1o: por ~llo, es 

preciso situarlos como el principal elemento de la modernización 

adm1n1strat1va. 

Pocos de los actuales sistemas de administración de personal 

de las dependencias del Ejecutivo seleccionan, preparen Y 

desarrollan a su personal. Existen casos excepcionales como los de 

las Secretar~as de Relaciones Exteriores, Defensa Nacional y Harina 

donde el servicio de carrera, si bien no hB resuelto todos los 

problemas, éstos se encuentran distantes de los que ocurren en los 

casos del resto de las dependencias. La carencia del s~rvioio civil 

de carrera y el paco interds por aspectos sustanciales en la 

administración conte1QP0ránea, como la calidad, productividad y 

trato humano, casi no se consideran. 

La modernización debe orientarse a las actuales unidsdee de 

administrac.1611 de personal que cumplen de manera rutinaria una 

multitud de normas Juridictts y administrBtivaB, reBlizan funciones 

de registro, control y t1•6mi t~ en la mayo1•1a de los cBeos. 

descuidando lB preparBción y desarrollo de talentos, as1 como de 

quien tie11e vocación por el servicio público o de innovBaión. Las 

un1dadeB de administración de peroondl funcionan conforme a 

d1spas1c1ones a \reces contradictorias, y su interpretación 

una vinculaclt5n con obJetivoa y personalista que no siemprs tiene 

resultados institucionales. La extrema regulación en algunos 

l48 



aspectos no es compensada por otros de suDJa J..mporotsncia donde el 

uso y abuso supletorio de la ley del traba~o en general. lleva a 

inJustioias con el personal de confianza. pues se ajusta o no las 

condiciones generales de trabajo que rigen para los troabaJadores de 

base, dependiendo del estado de ánimo de los titulares de las áreas 

administrativas. Esto acentúa la estratificación de las 

instituciones públicas y disminuye el ejercicio de la autori.dad de 

quien tiene la posibilidad de impulsar y orientar la acción de los 

serviciol!I. 

La gestión del personal se deja llevar por la aplioaoión de 

normas y reglamentos excesivos: por lo miBmo, los resu~tadoa son 

poco efectivos. pues la acumulación y superposición de ellos llevan 

a paralizar la administración en lugar de impulsarla. El método de 

recurri.ro a órdenes jerárquicas gue las complementen resulta también 

paco estimulanttt y orilla a la permanencia del dicho colonial de 

ob8decer sin cumplir. No se pretende llegar al extremo a la total 

eli.minaa16ll de leyes o del pri.nclpi.o de legalidad. sino buscar su 

simplificación y de diBminución para imponerlas madi.ante un proceso 

educativo y cultural que supla su utilización. C01Do selfala Chanes 

Nieto, el trabajo adrninlstratlvo debe tender a ser simple. fácil y 

rápido, s hacer más con menos leyes, manuales, procedim1entos, 

Jnformes. estsd1st1cas, etc., pues ellos no conducen necesar1amente 

la eficacia sino que son muestras de la lmprooductlvidad y la falta 

de obtener resultados concretos. 
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La reforma de los s1stemss administrativos debe pai~ti.r de un 

modelo humano distinto al Juridico normativo que hoy prevalece en 

la msyorJ·a de las dependencias. Aunque pueden considerai~se 

abundantes y en ocasiones de buena voluntad, queda todavía sin 

solución el realizar y llevar a la práctica principios 

irrenunciables, tales como el mérito, la capacidad, la neutralidad 

partidista, la imparcialidad y la autonomía, así como el rechazo a 

toda inJerencia que no sea la del interés público, procurando la 

movilidad y ascenso del personal libre de lealtades políticas. El 

respeto por el cambio cultural debe ser exigencia del personal 

pr1b1Jco. 

Los sistemas de administración de personal de las dependencias 

públicas no deben continuar guiándose por criterios cuantativistas 

y considerar al personal como plazas presupuestal, pues requieren 

de una modernización cualitativa, por el ntlmero de Personas que las 

integran y porque el modelo en gue operan se ha vuelto obsoleto. El 

crecimiento del personal público no es producto de apetencias 

burocráticas sino de la complejidad · de las funciones 

gubernamentales y de las contradicciones a su 1nter1or. Pol~ 

consJguiente, la racionalidad del sistema adminJstratJvo debe 

cambiar Junto con los CB11Jbios que sufre el Estado, toda vez que su 

1mitac.16n a modelos de carácter prusiano o militar"ª• que en los 

Sf •n .,rruduh ~r ll irpYbltc• u tl rjt drl stshu dr dec1ua1u dil 9obnn" y u U quua 'º' icurrdos 
rtrhJu.,. ucrihs n srhJudo h1uuntos . dt drcu1ó1 1 sus coh.Nr1dD1u 1is uudutos, q111nu ;i 111 uz 
huta lo''º''º a los suyos ••• h co1111tinció1 Y drcisous n b 1d1hutncjó1 piibliu u dr foru Jtrilrquiu ~ 
rrrtiuJ1ud11 q111 fu1c1011 co~fonr ,a piutu ~ 1odrla1 trhtnunh rígidos InuJu•. PrrSJduci• dr h 
RrpUUJn. Jf82 rno 1119. 
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cuerpos castrenses puede func:t.onar efJ..o:lentemente, cuando se apl.J.ca 

a personal civil no habituado a la disciplina y el orden, carentes 

de mfstica y moral J.mbu.fdo s los miembros de las fuerzas armadas, 

no lleva a los mismos resultados. 

A lo anterior puede agregarse que la JDOdernización de la 

admin:t.stración de personal presenta dos obstáculos: uno de carácter 

estructural y otro derivado de actitudes y aptitudes humanas 

inadecuadas. En el primer caso. se encuentra la falta de un 

proerB111a integral de personal a nivel global de la administrac:t.on 

pdblica federal, la carencia de mecanismos de coordinación entre 

las reformas especfflcas, la notoria desigualdad existente entre 

las dependencias, la duplicación de1 responsabil1dadee,. la 

insuf:t.ciencla de recursos flnanc:t.e.ros que reguieren las tareas de 

modern.1zaci6n y la excesiva cene1•allzación en los mecanismos de 

decisión. 

Las políticas de administración de personal deben ser 

congruente" con la acción gubername11tal en su con.:Junto. La 

vinculación con la modernización adm:t.n~strativa tsmbién ti.ene que 

relacionarBe con loB programas y estraeegias de gobierno, con el 

objeeo de lograr acciones coordinadas tendentes a elevar la 

capacidad y mejorar la actl tud, aptitud y desarrollo de habllidadas 

del J?Brsonal en el desampen1o de sus ac:tiv1dades,. como una 

responsabilidad de asumir cpm;romisa. 4nstituc~onal. Por tanto, 

resulta conveniente IOrmUlar Políticas que favorezcan el compromiso 
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y ded1cac1ón no solamente de autoridades sino muy especialJ1Jente 

de los que realizan act1v1dades operativas. 

En adelante el sistema de personal de las dependencias deberán 

mod1f1carse por otro colectivo, flexible y adaptable que 110 se 

enfoque a la aplicación de normas sino al desarrollo y a la 

innovación. El cambio profundo exige un mejor conocimiento de lo 

que es y realiza la administración pública, es decir, fomentar la 

cultura administrativa del ámbito público. Por tanto, es preciso 

divulgar el conocimiento de las oz•ganización del Estado. 

establecer los términos de la gestión y de distintos sistemas como 

algo cotidiano, que fluya a los ciudadanos para que estén me.101• 

informados y puedan expresar, as1 como exigir el cumplimiento de 

sus demandas. 

La administ:.i•ación pública requiere considerar· prio1•itariamente 

la calidad y productividad en los bienes y servicios que 

propol"ciona~ para otorgarlos con er·ícíencia, :z•apídez y amabilidad. 

Solamente el me .. 101•amiemto de la aptitud profesio1utl, el 

reconocí.miento previo de actitudes y el espi1•ítu de se1•víc1o 

determinarán tales oaraoterísticas. Mediante la prlmera se puede 

lograr la satisfacción completa de loa cludadanos, con productos o 

se1•vlcíos de buena calidad, proporc1onados blen y rlfp1damente desdet 

la príD1el'.'a vez~ La productividad, que es la combinaclón de 

resultados logrados y los recursos utilizados, implica la 

interacción entre los dístlntos factores del lugar de trabaje. Los 
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fi11es obtenidos se relacions.n con los insumos o recursos empleados, 

mismos que se veJJ afectadQs por una combinación de elementos 

importantes que incluyen la calidad y disponibilidad de materiales, 

de economiae, participación de personas y la eficiencia de los 

administradores. 

Para lograr la calidad y productividad, la filosofía de la 

administración de personal público tiene que considerar su 

participación y su desarrollo. Solamente por la participación en 

S.l"UPO o equ.i.po se consigue brindar a los e.jecutantes, la mayor.ta de 

empleados pr:Jblicos, la oportunidad de ser copartfcipeB en la toma 

de decisiones y en la cor.l"ección de problemas. La formación de 

verdaderos equipos de trabe.Jo y no de camarillas, implica que loe 

funcionarios deleguen reePonsabllidades y el depdsito de confia11za 

en el personal ope.l"ativo, en p.l"epararlo y capacita.l"lo y no hacerlo 

a un lado como ahora sucede. Si no existe compromiso de pa.l"te de 

todos por la institución, funciones o actividades, no será posible 

la completa identificación de solución de problemas que se 

presentan a los sistemas administrativos. De J..o anterior BPo.rtai~on 

mucho los llBJDados círculos de calidad 9ue contribuyeron cambio 

deseados en otros lados. Ello exige esfuerzos de análisis de 

prácticaB nacionales y extranjeras en las técnicas disponibles y 

opciones que éstaB pueden o~recer. 

La modernización de la adm1n1straci6n del Estado parte da la 

que concierne a todo el país. El predominio deJ.. sistema autoritario 
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constituye en la actualidad. la anti tesis que pone en tela de 

Juicio al personal burocrBtico ante las ciudadanos. Por ello dice 

Kllk::Jberg, se requiez·e que los .sistemas adminitJt.J•atlvos se .c·unden 

en modelos de int:errelsción abiertos, basados en la participación 

del personal público, como reproductores del 

democraciaBo. La formación de cuadros 

principio de la 

de funclonarios 

compi•ometidos y la activa intervención ciudadana en la gestión 

pública son las mayores posibilidades concretas de la 

admlnlstración democrática. Esta depende tB11Jbién de las prácticas 

cotidianas hacia el exterior e interior del Estado. 

Haro Bélchez opina que la democratización al interior de los 

cuadros funcionarios se div.1.de en dos vert.1.entes. Una que se 

1.dentifics en la necesidad de tenez• una funclón pública que 

promuevs e impulse el ascenso y desarrollo. otra que se refiere a 

la gestión participativa. La administración democrática debe 

in.1.ciar en el meJoramiento de los procesos de ingreso y promoción. 

toda vez que éstos se encuentran tergiversados por el favoritiBmo e 

influe11aia de alsunoB en desventaJa de otros· quizás máB capaaes. 

situaciones gue en tíltima instancia benefician a grupos dtJ inte1•és. 

Por lo anterior, el esquema gue estimule, promueva y emplee 

aotivamente la psrticipaoión del personal público y la ciudadania 

tiene que considerar el fluJo de información y opinión proveniente8 

de ellos. La eJeauaión incluye el rescatar elementos, ideas y 

plantesmientos que generen y hacerlos protagonistas de las 

6a U1Ubug, Bfrurdo. 19,0: H. 
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acclones. 

Rodrl.go Moreno ar~rma que los cambl.os en la adminl.straclón 

pública sólo son posibles mediante la activa participación del 

personal pUbllco y la institucl.onalización de efectivos sistemas 

de 1•eclutaml.ento y selecclón, remunel"aclones justas Y eguitat.1.vas, 

de implantar controles slstema·ti.oos de evaluac.1.ón para exlglr 

rendlmiento y honestldad, as~ como aplicar sanciones 

co,rrespondlentes en casos de incU111plimiento, PBl'B sarantiza1• la 

estabilidad en el empleo del personal con actividades operativas. 

Para Chanes Nieto, ·· ... el servidol' público debe conservar o 

adgulrlr conciencia de su trabajo, para profundizar en la 

moralizaclón y modernlzación de la funci.ón públi.ca "B.J.. El sistema 

de personal público tiene el papel de autántico CB.l11blo, de 

deste1•rar actitudes autoritarias y de mejorar au trato con los 

ciudadanos. Cualquier grado de particlpación e~tá relaclonado con 

la sociedad, el nivel democratizador depende de la relación que ee 

te1111a con el Jlive.l de conciencia Y lucha política y de los espacios 

Pol~ticos de los grupos opositores. al gobierno. Porque la 

modei•n1zao16n administrativa atafle a gobernantes y gobernados, con 

la participación de funcionarios y empleados aompl"ometidoB e 

identificados con el proyecto de nación, pei•o la socjedad tiene que 

ser prot:agonista y coz-responsable de la resoluclón de asuntos. Ello 

requiere que se confien soluciones de determinados problemas a 

U Chus. Jou. 199~: 16. 
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grupos, asociaciones Y comunidades, 

i·evisión del modelo actual par 

lo que lleva a consldersr la 

el de toDJB de decisiones 

mancomunaddc, que lmpllca la v.arlac16n de pautas 1111portant:es df' 

cultura orgs.nl.zaclonal y CB.111bios en el estilo de llde1•azgo. 

El paternaliBmo hscls la c1udsdania por el Estado debe 

suplirse por la transpa.z•encia total de la actuación s.dminiatrativa, 

el 11a1·antlzar el derecho de expresión de los ciudadanos, la 

revisión de los servicios de atención masiva, ps.ra que se den con 

ma.vor efic1enci8, calidad y trato humano. La é.tctual separación 

podrá eusti tui1•se sólo por el involucramiento B.Ctlvo de la 

cl.udadania. Ello impl.1.ca de un conjunto de propos.1.clones qua van 

desde 8imples encue!Jtas basta la 1ntervenc16n directa en la gestión 

de los ::iet·viclos b.!islcos, a través de su reprl""Bontación. 

Para modernizar a la adrnin.t.stración pública es lndispenBBllle 

camb.ia1• el modo de pensa1• del personal. Linda Arnold expone que la 

fo1•ma de penaa1• y valorea de loB but•ócratas mexl.canos oe 

establecieron desde del itn.Perio espaflol, y que en el siglo PllBBdo 

los .z·esJ:menes liberales poco cont1•ibuyeron a su ideolosia de 

proeper1dad, p1•ogreso y b.1.enests.r eocisl ~ al oer victimas de la 

ambición y la codic1a por ocupar ptresto.s en la adm:J.nistración 

plilllica. Esta rrJtuac:J.ón continua todavia .!Jl fL"'!.B] del siglo XX~ con 

la tecnocracitJ sobe.z.·nant.e en la btisqueds. de la modet•nidllrl li¡¡sda. al 

P6!-fBdo. 
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El '-~Bmblo de 01emtalidad de los servidores ptíbl.icos Y 

c.i.udadanos requieren de la simplicldad de las relaciones, libre de 

barrera Y formulismos, encargarse la sociedad misma de sus propios 

asuntos y de asumir compromisos de calidad y productividad. Las 

ineficiencias que puedan ocurrir en el ~i.stema administrativo 

transcenderEin al ámbito político, puesto que este últ;lmo tendrá la 

responsabilidad direct:ll. de lae demandas que expresen .t.nconformi.dad. 

El me,jorar su funcionB.miento garsntlza el establecimiento de 

politicas, que conelde1•en la instrumentación la vinculación entre 

política y administración pública. Estos aspectos forman parte más 

de Bituaclones culturales y se ale.Jan de la visión cuantitativa. 

Crozier concibe que en la si r.uación actual. la ad.m.in1etraci6n 

públlca no dispone de método l1JCelectual alguno que le permita 

omprender el cambio de mentalidad. toda vez quo el personal 

burocrático es dlr.ig.ido en 

propóaito y calidad de 

función de normas legales 

los se1•v.icioe. Por eso. 

y no par el 

sugie1•e la 

divei~s.ificac1Lin de la adminlatre.ción de personal en profesiones. 

eimpl.ificar regulaciones para hacerlas máa eficaceB a partir de la 

profee1011alizaci61J o identiflcación institucional. 

El cambio mental y cul tui•al de 

admlnist.!•ación público. i•eslde en la 

r>rDff'fsinn<?etJ:.? 

las personas de la 

rcvaloración de las 

la regulación bs.fo las mismas normas son poco atinadas en el 

61 Cr.•uu, lhc~ul. J961: ;n-:n. 
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ejercicio de actividades. Asi, en la administración dB personal, 

las moJalidade~ de selección, de8il!/Tldci6n o nombrBJ1Jiento, eta., 

deben estnr adaptad8s no sólo sl propósito por cumplir sino ror a 

las dificultades inherentes y al tipo de relaciones humanas que 

ellas encierran. Esto significa cambiar la imagen de las actuales 

empleados públicos, devolver la prioridad a las profesiones 

respecto a la situación mítica de personas distintas, lo cual 

signi.fica que el buen funcionario lo sea no por su jerarqu.ia e.ino 

por la eficiencia y honorabilidad de la profesión. 

La administración de personal no puede seguir con la moda 

privatista o de los procesos del sistema administrativa ori~ntado ~ 

la producción como hoy ocurre. Las distintas gamas de profesiones y 

especialidades hacen necesaria la diferenciación y personalización, 

no como meramente puestos-plazas de carácter presupuesta]. No se 

es orlltllloso de ser burócrata, pero si de ser maestro, mádico, 

economista, ingeniero, abogado o administrador pUblico, de ser 

tácnico en presupuesto. computacJón o aduanas. El pertenecer a una 

profesión o especialidad, el desempeflar lo mejor posible la 

profesión y ser el mejor, son formas ds motivación que no deben ser 

desalentadas. Para ello es preciso conocer las potencialidades, 

encontrar la filosofia propia y lógica particular, sólo asi podrán 

constituirse meJoras en la administración de personal. Ello sera· 

posible por· el esfuerzo vdst.!tdmo de cambio cultural del modelo 

administrativo prevaleciente. 
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En los sistemas de perso1u1l de las dependenclas, el mérl to no 

lleva al personal públlco a ocupar mejores puestos de traba;Jo y 

tampoco la falta de competenci~ a perderlos .. Bas~a ,P.!J.ra accedor a 

labores de mayor responsabllldad la conflanza del superlor 

lnmedlato o bien su párdida para pasar lnadvertido o peor aún estar 

inactivo en labores. Tampoco los est:.fmulos, recompensas e 

incentivos son conferidos en la mayoría de los casos de manera 

irreflexiva, con parcialldad hacia allegados~ además de gue éatos 

gozan de prebendas vedadas a los demás. Todo esto forma parte sino 

del mismo fenómeno cultural de reproducción de conductas de los 

niveles políticos supe.riorea .. Por ello, la imitación de 

oomportl111Jientos debe iniciarse en los funcionarios, pues dará 

mayores y mejores productos que la implantación de 

,reglamentaciones, por la profunda y arraigada falta de 

participación democrática en la sociedad mexicana .. 

El establecimiento del servicio de carrera en la mayoria de 

las dependencias, resulta necesario para establecer el marco 

adecuado del ascenso y permanencia de loa mejores elementosB3. LiJ 

revalorac1ón profeslonal o t6cnica no puede aislarse de la 

promoción a puestos do mayor responsabilidad, desligada del 

cornpromiao peraonal o politico de la des1gnación o nombramiento. La 

solución no es meramente de cnrácter lRSialativo. ~stn ea le 

creación de una ley del aervicio civil de carrera, exige que 

6J Es dr uactour q1.1r u 1l9u1u cf1,uduc1u ti ,rruucrr r 1ca11hr u11nuci1 u cnr1rrtt1 u rlnutos 
efe llH'ilidid u Jos puutos o cugos. hto IS utible u el cua dt los uutros u h SEi, Jos 11cfícos u Siluct. 
las 11gr1uras 1grho1as u h SARH, rte. 
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funcionarios y e111Pleados reclamen el respeto por la costumbre y la 

cultura:, la ;.;rf:fparaai.612, capt1.:;ldad, dddia!iC:!:!.":J y tmt::tJ'{leded11 entre 

al/i11nos factor~s, para acceder a puestos de mayor res1'onsabil1dad. 

La profesionalizaclón 11 por lo m1BJ110 11 implica la implantación de 

sistema~ obJetivos de selección y de una estrategia global, a 

largo plazo de formación permanente, el realizar evaluaciones del 

desempeflo de manera sistemática y permanente y que el personal no 

se vea aI"'ectado sustancialmente por cambios de orden politico. 

El servicio civil de carrera debe conslde~ar entre el personal 

móvil y el que eetaria libre de los avatares pal1ticose~. El 

alcance del nivel jerárquico incluirla hasta el de jefe de unidad 

departamental y puestos homólogos, a partir de los cuales pasar1an 

a considerar los de m~s confianza 11 salvo caso de puestos inferiores 

que la ley enunciarla no por exclusión aino por estar incluidos en 

la miB111a norma. Gradualmente podria recorrerse el ñivel jerárquico 

el grado de alcanzar11 prioritariamente, en algunos sectores como 

lo~ de la aelud y educación. Huy dif~cil .resulta contar con una 

función publlca profesionallzada si en materia de remuneraciones 

los serv1dores públlcoB se sienten defraudados y en lnferiorldad de 

condiciones respecto a otros trabajadores asalariados. Por tal 

situación la desconcentración en la fiJación de los tabuladores de 

sueldos en cada dependencia es indispensable11 toda vez que al 

manejarse da manera especifica se conoce mejor la fuerza de trabajo 

~4 Sobre lu aodif1ncio1u • h ltgullCló• 1u1e.iu par1 eJ utdhcujnfo dtl strricio c1ul de urrr,., 
puede couuJhrsr rl riJioso utudJo dr 6u11lrno HHo BUchu q111 st ucluyr u J¡ b1bJ11igr.tí1. 
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y Ja eseruceura ocupacional correspondiente mejor a laB ~unciones 

de cada dependencia. 

A la profesionalizacidn debe contribuir la capacitación, ella 

es el inBerumento indispensable para conocer, 

deBarrollar el capital humano, pero tiene <iue 

utilizar .v 

BU~°rir WJB 

transformación radical, puesto que BUB objetivos, contenidos y 

pedagoefa se encuentran cuestionados por loB magrOB resultadoosa. 

En la actualidad la capacitación no logra los propósitos, porque 

está concebida de manera abstracta, como un asunto individual que 

ofrece solamente la posibilidad de subsanar la insuficiente 

preparación escolar o bien para perfeccionarse en áreas gue le 

interesan al fur1cionario o empleado, mas no a las dependencias .. Por 

consiguiente, no se orienta en ~.solucionar deficiencias en la 

realización de actividades y menos al desarrollo del personal. 

Aunque es deseable que fuera requisito de la promoción. no es 

posible por el modo imperante de designación de los puestos de 

mayor nivel salarial y a veces sólo es un medio para eacspsr 

momentáneamente del ámbito laboral. La capaciCación para la 

modernización admin1acrativa t1ene qu~ ser activa. fijar metas. 

r'ev'J'lJarías y mo'v.tllzarlas en··fuÍJo~ón ·a rtJsulta.dos • .. 

La capacitación debe pensarse como parte del sJstema 

administrativo, pero adaptado a los fines y objetivos prioritarios 

del puesto que desempeña eJ personal público. Para ello se requiere 

:S trozur. ft'JCnu¡, ~o. c1t.z iJ7. 
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crear células o consejos de preparación de programas de cursos y 

eventos, para ilustrar a los respansables de ellas. La inversión en 

·dsta illatti.t".Ja :riv .:l6iJtJ d.:tJ.sz·ae de lado, pues ea preciso dedicarla 

tanto más ouélJJto se carece del conocimiento y experienoia previas. 

Esa acción especializada y elitista puede enseñar mucho sobre 

contenidos y métodos que pueden transponerse a los funcionarios 

públ.1cos. 

El impartir la cBpaci tac.i.ón en cent.roe o academiBB como en 

muchas dependencias se realiza, exige costos enormes Y los 

resultados no siempre son los deseados. Ls. desconcentración de la 

función hacia las unidades administrativas permitirá proporcionarla 

de manera directa y abarcara a un mayor número de trabajadores. 

Esto elevará el capacir.ar expertos en distintas especialidades que 

desempeñan acr.ividades y papeles distintos. Estos especialistas 

tendrán necesidades de contacto y coordinación comunes. pero al 

miBlDO tiempo de profundizar en conocimiento. métodos, prácticas. 

Bnál.1s.1s y estud.1os de trabaJo. 

No se pide la desaparición de los órganos de capacltación sino 

convertirlos en centro8 de ill1l'Ulso~ orientación y dirección. Sólo 

se podrán mejorar loe resultados s1 

direceamenee con la operatividad de cada 

ellos están conectados 

área. Pero tBJllb.1én éstaa 

deberán entender que $B trata de orientarla hacia el servicio y no 

sólo para s6tjsfacer las preferencias personales. La capacitación 

puede obtener mejores resultados en torno del desarrollo y difusión 
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de conocimientos prácticos de las realldades adm1nistrat1vas. Será 

tanto más eflcaz, en la medids an que SR prepnre y su~rvise con 

tocio culdado y en la que exista una i•etroalimenta.ción por la 

ut.1l.1zac.16n de loB conoc.1m.1entos adguir.1doB y el cBJ11b.1o de 

aptitudes. actitudes y habilidades del personal capacitado. en 

todos loa niveles, tanto de mando como operativos. 

Las restricciones presupuesta.lea y los voltl.menes de personal 

en las dependencias de la administración central no podrán 

satisfacer las necesidades de remuneraciones para satisfacer sus 

necesidades. Por tal razón. si bien deben procurar meJores 

percepciones también debe satisfacerlo en su traba.Jo. porque espera 

progresar. tener Jefes o 11deres con capacidad, que asignen 

actividades con claridad y no recurran solo a la expedición de 

órdenes; esto significa modificar los métodos de trabajo por la en 

convención y el acuerdo. la participación en las decisiones. el 

reconocer méritos, ideas y esfuerzos de subordinados -los cuales no 

sean aprovechadas en beneficia personal del Jefe-. eliminar 

favoritiBJnos y. por consi¡¡¡uiente, que las reglas aean parejas para 

todos* 

Los camb1os acelerados en todos loe árnb1tos están modificando 

el autoritarismo. Sin embargo. al miSJI1o tiempo existe la 

examinsr.j6n dg personRlidades da ciert~s cualidades excepcionales 

de los cuales se desea la obediencia que anteriormente se niega a 

conceder. Los Jefes gue triunfan son muy diferentes a personaJes 
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famosos, porque sus cualidades no siempre ooncuez•dan con las 

caractez,istic~o de loa grandes lideres_ El problema para los .. iefeo 

actuales no es su autoridad sino el liderazgo que implica 

innovación Y riesgo_ LB vinculación entre el liderazgo y sobre todo 

su método de aprendizaJe, de nuevos conocimientos coincide en hacer 

que nazcan y se acepten a nuevos lideres_ 

Además del liderazgo, la modernización administrativa debe 

contemplar consejos que puedan asesol"s.r s dl.rigentes abrumados por 

la multitud de tareas. La integración de i§stos incluiría a pez,sonas 

de la mismas i11stituciones, que por áreas de especialidad podrlan 

analizar y elaborar sugerencias sobre problemas ·específicos, 

también podria i11vitarse ocssionalmente a asesores externos pa1,a 

dar puntos de vista diferentes_ Los funcionarios al maneJar 

información especializada no conocen a fondo los problemas y toman 

decisiones sin realmente tener Juicios para ello- Lás nuevas formas 

de gestión necesitan de innovaciones d1fJc1les. riesgos. y opciones 

que implican de lidereB capaceB de dirigir el CBl1lbio con apayo de 

personal baJo su cargo. pero tambi6n por la gran cantidad que 

representa el de encarnar y vivir aciertos y errores. 

La modernización administrativa requiere de la dignificación 

del personal público, de estimularlo, de sentar base5 e~uitativas 

de remuner.scJones, y de fi.Jar la t'lstabil.idsd .v promació-'1 de loa 

empleos. La pereza. los derroches, abusos u otros ilJcitos de 

autoridad de algunos funcionarios y empleados, se apraveclJan para 
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extenderlos al resto. en parte por la falta de reconoclmlentos de 

los mismos sla=ama3 ~dmir-lstretivos hacia BU~ col9bor~d~res, toda 

vez que a las conductas indebidas no corresponde el resaltar los 

aciertos y esfuerzos. En el personal pesa la carencia de valorac1ón 

de sus mejores esfuerzos por lo que se deja de hacer, lo postergado 

o que no se atiende, por que el porcentaJe amplio de buenas 

acciones que puedan tener, son invalidadas por alguna omisión o 

error. 

Como la administración pública funciona esencialmente a través 

de Beres humanos, su modern1zac16n desarrollar co~'"lductas que 

incluyan el compromiso con las instituciones. Para ello tiene que 

atender esmeradamente al personal a su servicio, cambiar la imagen 

de ellos ante los ciudadanos y 1•ealizar una act:Lva tarea educativa 

de valoración de sus actividades y de lo que representan para la 

sociedad, por lo elevado de su número y ser BU principal recurso. 

Crozier comenta que toda estrategil1 de rt1forma del Estado deb8 

descansar en la prioridad de lo que el personal público puede 

aportar y de los propósitos a cumplir por el Estado. el beneficio 

se reflejará en el estímulo. reconoci..mieneo y realización del 

proyecto nacional. Por tal razón, la modernización se debe 

contemplar como una 

modifique a fondo y 

estrategia de mediano y largo plazo que 

de modo prolongado la administración de 

personal, pí!:tra anteEi que todo .:oequiero transformarsa .s. t:-avéo de 

los funcionarios Y empleados, en invertir en el potencial gue ellos 

constituyen. 
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La .i.ncert.tdumbre 11 des.t1Jformaci6n de obJet.i.vos 11 la· existencJ.a 

de un estilo de dirección pradominantemente f.IUtor.Jtar.ta o 

paternalista, el excesivo congestionamiento de los niveles 

superiores genera actitudes no participativas en los niveles 

inferiores, lo que a su vez origina la indiferencia hacia los 

esfuerzos modernizadores y la persistencia de e.xpectativas 

negativas tradicionales que sólo refuerzan la inercia propia de los 

actuales sistemas de administración de personal. La participación 

del personal puede dar mejores resultados por el compromiso que se 

adquiere~ En tal sentido, resulta que la administración pública 

debe ser transparente hacia dentro. mantener un alto nivel de 

información en sus IUncionee para 14 fijación de propósitos y de la 

cabal comprensión del proyecto nacional, pues de otra forma la 

modernización será uno más de los frecuentes motivos de 

frustración. simple moda sexenal que desaparecerá con el cambio 

presidencial. 
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CONCLUSIONES 



e o H e L u s l o H E s 

La participación dol Estado Hexlcano en el desarrc;llo del país 

surgió con el objeto de apoyar al bienestar y disminuir las 

desigualdades sociales,, para lo cual Bmplió su aparato 

administrativo y se convirtió en el principal empleador. A partir 

del periodo posrevolucionario participó en la economía nacional con 

la reconstrucción y creación de infraestructura que el pais 

requerSa y a partir de los treinta,, su papel interventor creció y 

se consolidó luego de la segunda BUBrra mundial bajo el modelo de 

sustitución de importaciones. 

Este modelo permitió un crecimiento económico alto-y sostenido 

por varias décadas, pero mostró su agotB111iento e inviabilidad en 

los ochenta. La crisis económica de este decenio orilló a la 

reforma económica del Estado a trav~s de programas.de aJuste y la 

aplicación de Políticas de cambio estructural. En principio~ tales 

programas y políticas estuvieron condicionadas por organi5/11os 

financieros internacionales. pero la transformación ocurrida a 

nivel mundial llevó a la complacencia gubernamental de su 

continuidad, pa1~a adaptarse a éstos cambios. 

Como una tendencia que acontece en varioF.J palees. el Est!Jdo 

Mexicano modificó su papal interventor para cederlo a la iniciativa 

privada, con la repercusiones en el ámbito social y el posible 

desafío político. Para Justificar tal cBmbio el discurso oficial y 
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loe medios ds 1nI0rmación <!!rguJ'e.l:'C'."l que el E~tado arec16 

enormeme11te y que abarcó a toda la sociedad, lo cual caracterizó a 

los problemas estatales con su "tamaflo" o ntlmero de estructuras 

adm1nlstratlvas y ocupacionales y se cayó en el prurito contable y 

f1nanc1ero, que pretendió ocultar la modificación del papel 

lntervento1~ por otro distinto. 

Los problemas del Estado se pretenden resolvez~ por políticas 

de cambio estructural que incluyen el redimensionamiento o 

reestruoturaclón ouant1tat1va de la adm1n1strao16n pdblloa. Sln 

embargo. este enfoque se encuentra lejos de analizar el rol y flneB 

históricos del Estado y no garantiza la superación de problemas 

nacionales sino gue tiende a agudizarlos. Realmente. las cuestiones 

estatales no son su "tamaflo" o. "dimensiones" sino el papel 

histórico en función de las nuevas condiciones planteadas por la 

crisis económica y las transformacion6s vertiginoeae Que ocurren en 

la actualidad. 

La d1S1111nuo16n 

administi•ativo eBtatal 

interior y tampoco 

redimensionami<mto de 

de y r~unciones del aparato 

no ha conducid~ 

coadyuva al de 

personal enfatizó 

a un mejoramiento a su 

la soo1edad donde. El 

aspectos cuantitatJvos y 

postergó los de índole auallt,oitivo det .los ~istemss adm1n1strstivos 

pues no dJo co1JtinuJ.dad a la resolución de problemas d1a¡¡nosti.cados 

tlllilt:lt:lllil n-.~~ m.:i"R a~ un cu.-i.rta d~ siglo. Además, prevalecen grandes 

desi.gualdades, como la sltuaci.6n de extrema pobre.za de más da 
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veinte millones de mexicanos y el fortalecimiento de grañdes grupos 

flnancleros. 

El ajuste en el gasto público afectó las estructuras 

administrativas y ocupacionales, asi como a los salarios 

burocráticos. Las politicas de redimensionam1ento de personal en 

las dependencias del Ejecutivo consistieron en la congelación de 

plazas, el despido forzado del personal de confianza y la 

racionalización voluntaria de empleados slndicalizados. También 

buscó la contención salarial y la compensación· a su caída a travé5 

de prestaciones económicas. 

A diferencia de la disminución en las estructuras 

ocupacionales, la plantilla de personal en las dependencias de la 

administrac16n pública ±Bderal centralizada permaneció en una 

cantidad significativa. Incluso en el última dec~nio el creció, 

pues medida por las plazas presupuestales, es una cuarta parte más 

grande que hace 10 aflos, cuando se impusieron las polfticas de 

austel'idad y disciplina en el ¡¡asto prlblico. 

Atín cuando casi la m.ttad de las dependencias del E,iecutivo 

federal disminuyeron 5us plantillas, la creación de plazas por 

otr3s hizo ~ue crecier3 ol personal Je éstas. L6s dependdncias que 

reduJeron sus plantillas fueron las or~cinas de la Presidenata de 

la República, SHCP, SCT. SECOFI, Pesca, SEHIP, SEDUE, Turismo, SPP 

y b"'ECOGEF. las cuales contribuyeron con la cancelación 68 mil 017 
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plazas entre 1983 y 1991. En contrapartida las 

SARH, SEP, SH, STPS, SRA y la PGR colaboraron 

incrementar el personal de la administración 

central en 293 mil 200 plazas en el miBrno período. 

de SG, SRE, SDN, 

en con;Junto a 

pública federal 

El redimensionBmiento de personal consistió en dar nuevas 

dimensiones y preferencias a la creación de empleos en los sectores 

de educación, defensa nacional, salud y procuración de justicia, 

Las dependencias gue crearon el mayor nWnero de plazas fueron la 

SEP, SDN, Salud y la PGR la cual creció en dos veces y media. Es de 

destacar las funciones de bienestar social que realizan la primera 

y tercera, en tanto que las correspondientes a las fuerzas armadas 

sobresalen Por las labores permanentes d~ apayo cívico y las de 

ayuda a la población civil en caaos de d~sastre en todo el psie; 

par su parte la PGR mant1ene una tenaz lucha contra el 

naztaotztáfico. 

El aJuste de personal público no consideró integralmente el 

problema del empleo nacional, toda vez el aumento ocurr1do en la 

economía 1nformal que el aflo anterior. significó m6s del 40 po1• 

ciento de la PEA, por no mencionar los potenciales que representan 

el desempleo y el subempleo. Aún cuando al personal racionalizado 

no se le p1•oñ.1be z•eirJcorpordl""l::Se bl ee.rvJclo, pocos rt1ingresan y se 

desconoce la ocupación que tiene el resto. 

A diferencia de las refoztmas administrativas que se derivaron 
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de anti.lisis y evaluac.iones, .la reestructuración cuantitativa cayó 

en acusar los males del l!.Stado por sl crecimiento de la 

administración pública. En los actuales sistemas de adminiatración 

de personal, aún cuando hubo avances, predomintJIJ vieJos problemas 

que aparentan presentarse como nuevos. La carencia de un 

diagnóstico y programa integral de modernización de los sistemas de 

pereonal imposibilita mejorarlos en todas sus aspectos. ~a ausencia 

de un censo de personal de la administración pública federal 

imposibilita analizar el aspecto humano de las personas que laboran 

en sus dependencias, razón por la cual, debe ser una de laa mayores 

prioridades a realizar, lo miSlllo que la descentralización de los 

tabulado.rea salariales a cada dependencia. 

Por la privación del servicio· de carrera en la mayoría en la 

mayoría de las dependencias, prevalecen situaciones de injusticia e 

incomprensión de funcionarios y empleados públicoo. En la década 

anterior, el gobierno mexicano pretendió su instauración, pero la 

profundización de la crisis y la lentitud para actuar por parte de 

los sindicatos lo llevaron al olvido. El resultado es el botin de 

puesto~ cuando existe cB!Dbios de funcionarios, cuyo resultado es la 

apatia o insufiolente mistlca par el serviclo P<lblico, la 

imposibilidad de aecenso de personal especializado a puestos de 

mayoi~ l"'espo.'lda.i.JiJ.i.dad .>' l.s .1111p1·avlaaalón que .tncl.U'"'re en el ensayo y 

error. 

Al estudiar el caso particular de la Secretaroia de 
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Programación y Presupuesto pudo observarse que la reestructuración 

de personal en esta dependenc1.a no obedeció por el incumpl.:.tmiento 

de objetivos o por la ineficiencia de Lunc1ones y actividades. La 

decisión de la fusión con otra secretaria forma parte de la 

estrategia presidencial, tanto por las actuales circunstancias de 

cambios a nivel mundial como por la falta de entendimi_ento en la 

intrumentación de la politica económica con la SHCP. 

LB. SPP d1twi11uyó su e.ertructura ocupacional en un nllmero 

inferior al del t!IJo de su creación, s1n haber suprimido 

atribuciones y funciones. Fue a ·partir de la segunda mitad de los 

ochenta ~ue emprendió racionalizaciones del personal denominado·de 

confianza, para incorporar posteriormente al sindicalizado gue 

contribuyó en mayor nrlmero a diSID1nuir la plantilla. Además, tanto 

la disminución en plazas como la reclasificación escalafonaria, 

modificó la composición de los puestos de base y confianza. El 

hecho de que la mayor parte del personal pasara a ocupar puestos de 

con~~anza ocasionó que la mayor parte del personal se encontrara 

nominalmente en meJores niveles salariales. 

El sistema de administración de personal de la SPP no se 

transformó paralelamente con loe progrBJ1Jas de racionalizacJ.ón sino 

que ccnt.tn:.zó rec.lizando suo a.ct11.ddades rl.itinnr.1as y d6 carácter 

proced.1mental impueBtos por una gran variedad de normas jur.1d.1cae y 

las realizar parcialmente las de planeación, organización, control 

y evaluación del sistema. La situación mostrada del sistema de 
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administración de personal en esta dependencia no pretendió mostrar 

que hubiera sido el peor o el meJor sino tomarlo como referencia 

para observar las implicaciones particulares de la modificaciones 

de las esti"ucturas admi.n.:!.strativee y ocupacional"3e y de la J.nercid 

en los cambios cualitativos, toda vez que la escasez de estudios 

sobre el tema no hace impasible comparar el aJuste de personal en 

relación a otras instituciones públicas. 

No obstante esto último, puede decirse que lo ocurrido en la 

SPP no dista de ser diferente de la situación gue prevalece en 

otras dependencias. En la actualidad, los órganos responsables de 

los sisteJDas personal en las dependencias del Ejecutivb federal se 

rigen por normas excesivas y no en relación a los productos o 

~ervicios por los cuales existen las instituciones. 

Los sistemas de administración de personal consideran al 

personal como plazas presupuestales y no como individuos que 

piensan y actaan 

coinciden con el 

con 

de 

intereses particulares 

las instituciones. La 

que no sielllPrB 

administración de 

personal en las dependencias se inioia en la formulación del 

pretnJPuesto d~ servicios personales, donde se definen anualmente el 

monto y ntimero de plazas, sin que se consideren, en ocasiones. los 

perfiles de puestos o cargas de trabajo. 

Poi~ su PBl~te, lo Ól"ganos responsables del sistema se inclinan 

poi• i•eali;;a:r pai•a.t.almente fw1aiones que de.r.t.van de normas 
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superpuestas en el transcurrir del tiem,po. al miBIDo tiempo que se 

dedican mayor parte de actividades a elaborar roegist,ros y 

cont1•oles, asl como a trsmlta.r y expedir documentos y en meno.r 

medida a considerar el l'J./5pecto humano y dttearrollo de x-unciona1•1os 

y empleados. Por lo anterior. los sistemas y unidades .responsables 

de la administración de personal público requieren transformarse. 

Los actuales sistemas de personal deben cambiar por otros 

participativos. flexibles y adaptables. incorporando aspectos de la 

administroación conte111PO.ránea como lo son la creación de células o 

consejos de asesoría en todos los niveles formados por los propios 

empleados y funcionarios, en fomentar la cultura administrativa 

para que sea algo cotidiano, el buscar la calidad y productividad 

en el trabajo y trato humano. suplir el m~todo de administrar por 

normas por el de los productos o servicios. el cambiar la 

mentalidades del pe,rsonal para los tiempos actuales, el reconoce,r 

el lide,razao, en revalorizar- la.a profesiones y especiaiidades, a.si 

como en dianificar las actividades del personal público. 

La moderniza~ión en la administración püblica debe contribuir 

a la reforma del Estado, no solo por al del redimensionl!JJDiento o 

reestructuración cuantitativa sino tB.IDbién por otros aapectos que 

incluyan la mayor partlcipación y democratización d~ toda la 

sociedad. Por importantes que parezcan otros problemas al interior 

de las dspendencias del Ejecutivo. resalta el de considerar a 

funcionarios y empleados públicos como partícipes del cambio, pues 
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otros problemas serán más 

preparado y comprometido, 

esencialmente por personas. 

fáciles de 

pues la 

resolver con 

administración 

personal 

func.iona 

Los sistemas de personal requieren de la participsción par 

medio de la creación de células asesoras for1D1Jdas, para resolver 

problemas espacf.f'ícos en las áreas de traba.Jo. E12 lugar de 

desplazar al personal se debe buscar eu colaboración por medio de 

la formación de equipos de traba.Jo gue coadyuven a formular 

BU8erencias, pues varias personas piensan mejor que una sola. Las 

unidades de personal deben poner 6nfasis en el elemento hUJDano, 

buscar su participación, modificar modeloa impersonales· y 

autoritarios, capa.citarlos, rtJ1J1unerarlos e incentivarlos de a 

acuerdo a resultados, cargas de trabaJo y respansabilidades. 

Para modernizar los sistemas de peraonal de ias dependencias 

del EJecutivo t!IXiBten los medios y t6cnicas. pero la 

despreocupación o falta de voluntad y participación obstaculizan 

los esfuerzos. LB JDOdernización de estos sistemas exige continuar 

con la instauración del servicio civil de carrera. que Pt'rmita ~1 

ascenso de los JtJeJores elementos. revalorar las profesiones y 

especialidades, así como en fomentar la mística por el servicio 

Pt1bl.1co. Ltl solución no solo debe ser la expedición de la ley en la 

materia> requiere crear una nueva cultura donde sea el mismo 

personal guien exJJa el respeto para acceder a pu~stos de mayor 

responsabilidad. basados en la preparación. capacidad. dedicación y 
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ant.igiledad. 

En lugar de acusar los 11J8.1es del Estado por BUI!' d1mene.1ones. 

él debe esforzarse por modificar los actuales sistemas 

administrativos, sobretodo los correspandientes al .PBrsonal a su 

servicio, tanto por las transformaciones que ocurren en todos los 

ámbitos, como por el número de personas a su servicio. Solamente si 

comprende y ex1ste compromiso del ~rsonal burocrático por el 

proyecto de pais se podrá contribuir a la intrWDC!Jntación de las 

politicas gubernB.JDentales, de lo contrarío las acciones de 

modernización 'ilUeda.z•á como moda sexenal Que desaparecerá con el 

cambio presidencial. 

La reestructuración de personal público por parte del gobierno 

y los medios de comunicación generalizaron situaciones de 

deshonestidad de algunos servidores públicos, escatimando el 

reconocimiento de la gran mayoria que entrega su trabajo cotidiano 

al país y contribuye al proyecto de nación a que aspiran los 

mexicanos- En razón a lo anterior se debe procurar el difundir los 

logros y hacerlos sentir de lo importante da sus actividades. 

Complementariamente, loe sisteJDas administrativos necesitan de la 

participaoi6n ciudadana. Solo con la part1c1pac16n de servidores 

p~blicos y ciudadanos podrán construir un país diferente para las 

actuales y futuras generaciones. 

177 



e: u .A D R o s 



i.,"'uadro No. l 

Cuad1•0 No. 2 
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1990. 
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PUESTO 1989-1991). 

PRO[)(JCTOS SELECTIVOS DE LA ADHINISTR/JCION 
DE RECURSOS HUHANOS DE LA SPP ( 1983-1991 i. 
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Lu•dro No. 1 

EVOLUCION DE CRGANOS V ESTRUCTURAS AOMINISTRATIVAS BASICAS DE LAS 

DE LA AOMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTAALI ZADA 
1982-1991 -------------------------------------------------------------------------

SE- DEP- PRO- SUB- OFI- CON- CODA- DI- COMI-
CAE- TOS. CURA- SE- CIA- TRA- DINA- REC- SIC- VARIA-
TA- ADMI- nu- CAE- LIAS LO- CIO- CID- NES, TO- CION 

A>ll RIAS NIS- RIAS TA- MA- AJAS NES NES CONSE- TAL POR-
DE TRA- DE RIAS 'VORES IN- GENE- GENE- JOS. CEN-
ESTA- TI- JUS- TER- RA- RA- ETC. TUAL 
no vos TICIA NAS LES LES -------------------------------------------------------------------------

l'i82 17 2 bl 20 21 544 101 774 100.0 

19Bl 18 2 73 22 22 2b 509 102 775 100.1 

J.984 18 2 74 22 22 2b 515 73 753 97.2 

1985 18 2 59 20 22 lB 395 75 blO 78.8 

l98b 18 2 59 20 22 18 395 75 blO 78.8 

1987 lB 2 07 20 22 lB 392 75 "º" 78.1 

1988 18 2 "º 2b 22 19 379 75 b02 77. 7 

1989 18 2 bO 31 22 10 3bb 75 505 75.5 

1990 18 "ª 32 10 37b 93 b02 77. 7 

1991 lB 2 71 32 2 11 388 93 blB 79.8 

·~~~~;;·;·~;~~~:~:=~;-~~;i;~1-~~;~~~::~;;~;;-~·~~;;;~~;-~~~~~~¡~;~;·~~~~:~~~--
1991, P. 205. 
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t;uadro No. :..: 

TENDENCIA DEl.. SALARIO MINIMO BUROCRATICO 1982-1991. 

INDICE 
NACIONAL 

A'-0 DE PRECIOS 
Al. 

1982 

1983 

1984 

1985 

1986 

1987 

1988 

1999 

1990 

1991 

CONSUMIDOR 
( 1978 .. 100) 

304 

ál3 

1,014 

1,600 

2,979 

6,907 

14,971 

17' 751 

22,482 

27. 576 

INFLACION 
ACUMULADA 

AL FlNAl. 
DEL A;.;a 

98.9 

so.a 

59.2 

63.7 

10:1. 7 

159.2 

51. 7 

19. 7 

29.9 

18.B 

SALARIO 
MINIMO 

BUROCRATJCO 
MENSUAL. 
NOMINAL 

ZONA J 

$13.650 

$28,000 

S.42,072 

S:lb,400 

$97 ,833 

$222,017 

$274,413 

5357 ,632 

$465, 583 

5555,089 

SALARIO 
MINIMO VARJA-

BUROCRATICO CION 
MENSUAL PORCENTUAL 

REAL l'I.) 
ZONA l 

S4 .49b 100.0 

•4. 568 101.b 

S4, 149 92.3 

S.3,529 78. 5 

$3,284 73.0 

S319 7 .1 

$18 0.4 

$20 0.4 

•21 0.5 

•20 0.4 

Nota1 El sala.r.i.o m!n1mc cong.i.derado para 1909, 1990 y 1991 fueren 
los niveles 4, 8 y 12 del Tabulador de Sueldos del Gob1er"tic 
FederAl. respectivamente. 

Fu,qi:tte1 E~abo!"adc P?r..., el. •~tqr con. &1 aqo.vp.,. J:!P .L.\c.: ... fizequ\_~1 .,.M~r":an.~,~ 
' Zus19.a.. 
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t:uadro No. 5 

EVOL.UCION DE PL.AZAS DE LA SPP POR NIVEL.ES SALARIALES 1983-1990 (AJ. 

NIVEL.ES 1983 1984 1905 198b 1997 1988 1989 1990 

------------------------------------------------------------------------
1-3 4,355 :S,930 2,319 1,506 1,266 1,172 805 
4-b 3,52b 3,31b 3,Bbb 3,334 1,455 1,359 1,056 572 
7-9 514 9b3 1, 187 1,040 2,115 2,106 1, 786 881 

10-12 2,313 2, 451 2,412 2,381 1,301 1,283 1,024 1,574 
13-15 2, 571 2,866 2,984 2,682 1,860 1,857 1,838 2,289 
16-18 2 3 b9b 892 2,593 2,588 2,299 1, 195 
19-21 73 20 15 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 1,547 1,434 
:Sl-33 13b 105 112 112 108 115 114 147 
34-:Sb 7 12 13 11 8 9 8 7 

37 1 1 1 1 1 1 1 
------------------------------------------------------------------------
IOTAL. 15 1 065 15 1 606 15,617 13 1 637 13 1 371 13,286 11 1 514 10,547 
(AJ Plazaa ocupadas al inicio del ejercicio. 
tBJ Datos tomados de la Encuetota de Recur-.os Hum•nos de la SPP de mavo 

de 1991. 
Fuent•i Elaboraci "n del autor con l.nformacl. ''n proporcionada por la SPP. 
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t;uadra No. ó 

EVOL.UCION DE Pl..AZAS DE LA SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO 
(O l C l EMBAE DE 1977-ENERO DE 1992 J 

PLAZAS PARTIC.PLAZAS PARTIC.PL.AZAS PARTIC. TOTAL VARIACION 
A:ttl DE PCRCEN- DE PORCEN- DE PORCEN- DE ABSO- RELA-

BASE TUAL. CONFIAN TUAL. HONORAR TUAL. PLAZAS LUTA TIVA -------------------------------------------------------------------------
1Y77 N.O. N.O. N.O. N.O. 2,400 18.9 12.730 N.O. N.O. 
1978 N.O. N.O. N.O. N.O. 2. 724 20.0 13.620 a90 5.4 
1979 N.O. N.O. N.O. N.O. 2.0&0 20.0 14 .298 &7a 4.9 
1980 N.O. N.O. N.O. N.O. 1,279 a.a 14,490 192 15.5 
1981 N.O. N.O. N.O. N.O. 234 1.b 14.888 39a 10.9 
1982 B,374 53.7 7,079 45.4 140 0.9 15.593 705 5.4 
1983 8,801 58.3 b,294 41. 7 N.O. N.O. 15.095 -498 2.3 
1984 8,320 52.5 7,536 47.5 N.O. N.O. 15,85& 7b1 5.4 
1985 7,915 50. 7 7,702 49.3 N.O. N.O. 15, 617 -239 l. 5 
1986 7,630 52.4 6,939 47.6 N.O. N.O. 14;568 -1049 -6. 7 
1987 7,096 51.4 6,704 48.6 N.O. N.O. 13,800 -768 -5.2 
1988 7,097 51,8 6,591 48.2 N.O. N.O. 13,688 -112 -o.a 
1989 6,018 51.l 5, 731 48.6 3a 0.3 11,787 -1901 -14 .1 
1990 5,138 48.7 5,400 51.2 a º·' 10,546 -1241 -11.4 
1991 3,904 :.w.1 6,061 60.7 lb 0.2 9,9a1 -565 -4,2 
1992 3,373 35.3 b.165 b4.5 13 0.1 9,551 -430 -4.::S 

-------------------------------------------------------------------------

Fuentes E l•bor•ci ''n del .autor" con informaci ''n del Inventar"io da Racur"sos 
Hum•ncs 1'182 y Reporte& sob,.-e ocupaci "n y empleo de la SPP (Var"iDS •SO•l • 
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Cuadro No. 7 

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

PROGRAMA DE PROGRAMA DE 
RETIRO VOLUNTARIO PENSlON Y JUBILAClON TOTAL 

BASE CONFIANZA BASE "CONFIANZA 

1988 N.O. N.O. N.O. N.O. 1, 133 

1989 1,078 05 1, lb3 

1990 214 200 2b 0 440 

1991 159 152 10 22 351 

1,451 352 129 30 

Fuantat Elaboraci "n del autor, con basa en informaci "n propor
cionada por la SPP. 
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Cuadro No. 8 

PRODUCTOS SELECTIVOS DE LA ADMINISTRACION DE RECURSOS HUMANOS 
DE LA SECRETARIA DE PROGRAMACION V PRESUPUESTO ( 1983-1991 l 

PERIODO 

1982-1983 
1983-1984 
1984-1985 
1985-1986 
1986-1987 
1987-1988 
1988-1989 
1989-1990 
1990-1991 

ESTRUC
TURAS 

ORGANI
CAS 

71 
71 
71 
71 
71 
60 
60 
60 
60 

ESTRUC
TURA 

OCUPACIO
NAL 

15,095 
15,856 
15,617 
14, 560 
13,800 
14,077 
11. 757 
10, 546 
9,9b5 

CURSOS 
V ~VEN
TOS DE 
CAPAC. 

211 
284 
342 
274 
192 
271 
121 

87 
112 

PROM O-, 
CIONES 

(AJ 

N.O. 
2,753 

N.O. 
1,800 

N.O. 
N.O. 

2,883 
1,092 

00 

ESTIMU
LOS V 

RECOMPEN 
SAS 

165 
250 
386 
402 
300 
414 
422 
414 
730 

PRESTAMOS 
ISSSTE 

9,500 
5,4b4 
1,897 

015 
1,182 
2,152 
2,193 
2,196 
1,268 --------------------------------------------------------------------------

(AJ En 1990 solo incluye movimientos de mayo . d1c1embre y en 1991 de 
en&ro . diciembre 
Fuentes Informa de Laborea d• la SPP (varios a!Sos). 
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