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I N T R o D u e e I o N 

l. Con base en el progreso técnico, en el que se funda toda 

una teoría del crecimiento, el análisis económico distin 

gue tres grandes sectores de activida: primario (agricul 

tura), secundario (industria) y terciario (servicios) y 

puede adoptarse este análisis a fin de conocer la estruf 

tura económica de la población activa toda vez que es g! 

neralmente admitido que las estructuras económicas <lepen 

den en gran parte, aunque de manera indirecta, del pro -

greso técnico. 

En el proceso de desarrollo en M€xico se observa un des

plazamiento de la población campesina hacia actividades 

industriales y servicios, aún cuando el conjunto de la 

poblaci6n continua dependiendo en forma importante de la 

actividad agrícola; el alto peso específico de los obre

ros rurales indica un desarrollo industrial relativamen

te d~bil y una profunda penetración de las relaciones ca 

pitalistas en el campo. 

2. En la sociedad capitalista actual tanto en los países sub 

desarrollados como en los desarrollados, aumenta muy ra

pidamente el nümero de asalariados de la esfera improduc

tiva, ya que el número de empleados crece más rápidamente 

que el de los obreros. En los países subdesarrollados e~ 

to implica que hay un desplazamiento de la población cam

pesina hacia las actividades industriales y servicios; y 



tambi6n que la mano de obra que no puede ser absorbida 

por el sector secundario engrosa entonces el sector de 

servicios. En los países desarrollados el sector servi 

cios también aumenta desproporcionadamente, pero esto 

se atribuye a la cl~vada productividad de la industria 

ya que la técnica actual a través de la mecanizaci6n, 

reduce considerablemente el nOmero de obreros necesa -

ríos en la producci6n a la vez que origina el aumento 

de los que trabajan en oficinas, instalaciones cientí

ficas, etc. 

3. El sector de servicios se encuentra también frente a -

la necesidad de sufrir ana profunda transformación, t~ 

da vez que se hace inaplazable una Reforma Administra

tiva que haga posible que el sector de servicios no si 

ga creciendo desproporcionadamentc, ya que desde el 

punto de vista estrictamente económico está compuesto 

por actividades de baja productividad que no correspo~ 

den, las más de las veces, a las actividades producto

ras de bienes; y por otra parte es necesario que los -

servicios que se proporcionan sean de buena calidad. 

La preocupación por el desarrollo, característicos de 

este siglo, vino a dar mayor impulso al movimiento de 

Reforma Administrativa, ya que se dice que ningún pro

grama de desarrollo podrá tener éxito sin una adminis

tración pública eficiente. Entenderíamos para nues -



tros fines, por Reforma Administrativa, s6lo las modifi 

caciones a la organizaci6n y funcionamiento de los org~ 

nos del Sector Público, es decir, buscar la máxima efi

ciencia en ln maquinaria administrativa que utiliza el 

Estado para cumplir sus fines, considerada dentro del -

marco del desarrollo social y económico. 

4. Por otro lado, los programas educativos a todos los ni

veles tanto en escuelas técnicas y comerciales, como en 

las universidades requieren de la aplicación efectiva 

de una Reforma Educativa desde varios puntos de vista, 

pero principalmente con el fin de hacer posible que la 

preparaci6n académica de los alumnos sea congruente con 

las necesidades de los sectores de la producci6n, es de 

cir, se hace necesario que la oferta de mano de obra 

coincida con la demanda de la misma tanto en el aspecto 

técnico como en el numérico. 

S. La Reforma Educativa debe plantearse en t6rminos de. ge

neraciones lo que da por resultado que no sea factible, 

dadas las necesidades de desarrollo, esperar a que des

de los plante.les se realice la preparaci6n inmediata y 

adecuada de la mano de obra. Si la participación de 

las actividades primarias dentro del total de la fuerza 

de trabajo ha marcado una tendencia decreciente compen

sada, aunque no totalmente, por una mayor participación 

de las actividades secundarias y de servicios esto ex -



presa por si solo un mayor desarrollo dentro de los e! 

nones capitalistas y que dada la realidad Mexicana, no 

es posible ni aconsejable tratar de frenar para dar ca 

bida a un desenvolvimiento pleno de la Reforma Educati 

va. 

6. El proceso de la evoluci6n industrial en M6xico está -

desarrollándose a una velocidad tal que va arrastrando 

consigo problemas en materia de educación a los ya e -

gresados de los diferentes planteles. El adulto de -

hoy encuentra dificultades en resolver algunos proble

mas del presente con los conocimientos que ayer le eran 

suficientes; es evidente el avance tan acelerado que -

se ha alcanzado en los últimos diez años y es necesario 

compensar al adulto de su retraso cientifico y cultu -

ral con una educaci6n permanente, ya que puede conside 

rarse como un proceso de a<laptaci6n del individuo a la 

evoluci6n del mundo. 

7. Al no ser congruente la oferta y la demanda de mano de 

obra en la industria y en los servicios, al no poder -

esperar pasivamente los efectos de una Reforma Educati 

va obligada por el dinamismo de la ciencia y la tecno

logía y al hacerse indispensable una Reforma Administra 

tiva, se hace necesario, como soluci6n a corto plazo -

por una parte, y por otra como medio de actualizaci6n -

permanente, la creaci6n de organismos que permitan cap~ 

citar, adiestrar, actualizar y formar los recursos huma 



nos que el país requiere en estos momentos. 

8. La Ley Federal del Trabajo incluye dentro de sus reformas 

la obligaci6n por parte del patr6n de capacitar a su per

sonal dentro de las horas de labor, lo que proporciona el 

matiz legal para la creación, tanto en la iniciativa pri

vada como en el sector público; y en las actividades pri

marias, secundarias y de servicios, de Centros de Capaci

taci6n de Recursos Humanos, que ademfis tendrian a su dis

posici6n los medios masivos de comunicación que tan sor -

prendente desarrollo han presentado en los últimos afios. 

Tomando en cuenta las anteriores consideraciones es posi 

ble desarrollar un trabajo que analice la situaci6n de cuatro 

aspectos importantes en el país: la Estructura de la Mano de 

Obra, la Reforma Administrativa, la Reforma Educativa y la 

Administración de los Recursos Humanos, mismos que para efec

tos del Desarrollo Econ6mico tienen una interrelaci6n que los 

condiciona mutuamente. En este análisis, además de describir 

la situaci6n presentada en los últimos años, se pretende su

gerir soluciones que faciliten su administración. 

Para la elaboración de este trabajo me fueron muy valio

sos los conocimientos que me trasmitieron -por supuesto que -

explotando mi fuerza de trabajo- un grupo de expertos. -

Andrés Caso, habilísimo negociador -como las remembranzas 

del "conflicto 1968" hoy lo han puesto de relieve- me permi

tió ver como se puede construir un Instituto Nacional de Admi

nistración Pública, superando los naturales celos de los que 



trabajamos en el gobierno. Andrés Caso construy6, a partir 

de una entelequia un ente activo estatal, nacional e inter

nacionalmente. Gracias por el honor de trabajar con él ... 

Sergio Alardín, que fué de los 2 o 3 primeros intelectuales 

que tienen para sí el orgullo de haber manejado la primera 

computadora -IBM 650- que hubo en México y que también ene.e_ 

bez6 -hoy se puede afirmar- el primer intento y realiza -

ci6n de capacitación de recursos humanos, a nivel de socie

dad moderna, en el !.M.S.S., me permitió asociarme a su guía 

bajo la direcci6n del Lic. Ricardo García Sainz, en una ta

rea que -a6n hoy a 9 afios- es el experimento exitoso más 

significativo de los que hicieron el Gobierno Federal e Ins 

tituciones Descentralizadas. Los cambios sexenales dieron 

al traste con estos proyectos, no obstante lo cual meadh~ 

ro sin reservas al cambio de administradores cada 6 afios, 

o menos a6n, si se hace necesario. 

Agradezco también la ayuda que he recibido de mis com 

pafieros de generación, tanto por los materiales como por 

sus puntos de vista. Gracias a todos ellos y en especial a 

Salvador Garcilita, Fernando del Cueto y al Dr. José Chanes 

Nieto. Al director de la tesis, H€ctor Manuel Espinosa Be -

rriel, le quiero agradecer su ayuda, y dejo constancia espe

cial que su exigencia y críticas acervas aunque constructi -

vas, fueron bien recibidas. Por otra parte, le agradezco que 

haya compartido corunigo sus inquietudes intelectuales, lo que 

me ha permitido incursionar en el mundo de las matemáticas, -

de la programación, la computación y las finanzas que yo 

manejaba de manera muy superficial. Cuatro años de traba -



jo conjunto y un mucho de s.u paciencia han logrado otra -

faceta importante de mi preparaci6n profesional y quiero 

mencionar que mi fonnaci6n personal ha sufrido cambios i~ 

portantes bajo su guia. Si 61 batalló con mis ideas, 

Silvia Barajas libr6 desigqal luchó con mi escritura pero 

logr6 presentar un trabajo legible. Gracias. 

Debo advertir que, a solicitud de estas personas, -

asumo toda la responsabilidad del sentido general de 6ste 

mi trabajo y de los errores que, a pesar de tan valiosa -

ayuda, se hayan cometido. 

Noviembre de 1978. Maria Hilda Sam Ibarra. 



CAPITULO I 

L LA ESTRUCTURA DE LA MANO DE OBRA 

l. E.l e s t r u c tura 1 is m o 

1. 

Fué necesario que se produjera en el mundo actual una trans

formaci6n tan profunda como la representada por el tránsito 

del capitalismo pre-Monopolista al Monopolista en el que la 

unidad de producci6n deja de ser la firma individual, artesa

nal o familiar, para ser desplazada por la gran unidad de 

explotaci6n, además de la instauración del socialismo y la 

economía planificada; fueron precisas grandes transformacio

nes de regrmenea y estructuras y aún verdaderas catá'.strofes, 

como la crisis de 1929, para que renaciera en el mundo capi

talista y la inquietud por el profundo estudio de las ciencias 

sociales. Aún cuando todavía parece discutible el contenido de 

las aportaciones de este perrodo, la mayor parte de los teóri

cos parecen estar de acuerdo en que el resultado fundamental 

lo constituye el resurgimiento del estructuralismo en las 

ciencias del comportamiento humano, 

Si, como se veriÍ. más adelante, ya existra estruct.>1ralismo en 

las ciencias sociales, en la época actual el progreso del méto

do estructura.lista ha sido producto y reflejo del progreso del 
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obtenido en la biología, las matemáticas y la írsica propagán

dose después a las ciencias sociales, principalmente a la 

economra. 

El estructuralismo como metodologra científica, ha tomado 

en cada ciencia caracteres propios acordes con su especifi

dad y grado de desarrollo y aun cuando es posible, por supues

to, encontrar características del método estructural comunes 

a varias ciencias, se ha llegado a la conclusión de que en 

cada cienc ía el término "estructura" tiene signiílcados diver

sos. En realidad, el contenido conceptual del término estruc

tura no parece claramente expresado en muchos autores, in

clusive renombrados. Sin ánimo de parecer acerva cri'tica, en 

la actualidad el (ermino ha asumido caracterrsticas de etiqueta 

ideol6gica que merece adhesión o repudio, según la posición 

que el lector, jinete de su caballo, ha adquirido. 

Si se acude a una precisi6n de carácter lógico y estricto, el 

término estructura no se puede disociar del concepto de siste

ma, como se verá a continuación. Un sistema está formado 

por dos conjuntos: el de los elementos que lo componen y el 

conjunto de las interrelaciones entre esos elementos. Piénsese 

en un sistema económico y en el sistema familiar. En el pri

mer caso existe un conjunto de individuos, actividades o clases 

sociales, y las correspondientes interrelaciones entre esos 
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entes. Como es claro, estas intex:relaciones forman y con-

forman precisamente la estructura del slstcma, y sin ánimo, 

de parecer dcf\nitlva, en este ejemplo se puede observar que 

las relaciones sociales de producci6n constituyen la estructura 

del sistema. 

Para los lectores no marxistas, el sistema familiar ejempliíi-

ca la definici6n. El conjunto de elementos: un señor, una se-

!'lora y unos ni!'ios pueden conlltituir elementos de un sistema 

familiar pero solamente si existen interrelaciones entre ellos 

que hagan hermano a un nif'lo de otro; que representen una 

actitud de protecci6n, educaci6n, censura, cari!l.o, castigo, 

etc. , de los adultos hacia los níftos, al mismo tiempo {de 

aquí el uso del término interrelaci6n y no simplemente el de 

relaci6n) que hace que los ninos busquen abrigo, seguridad, 

alimento, ejemplo, etc. , en los dos adultos (1 ). El conjunto de 

relaciones familiares, por consiguiente, constituye la est:ruc-

tura de la familia y-el lector disculpará la redundancia- es 

imposible que esta estructura se dé sin elementos. Para ter-

minar el concepto se aclara si se concibe a un sistema como 

un conjunto de elementos y una estructura entre ellos. (2.). 

En un nivel más complejo, cada sistema es elemento de un 

(1} El lector disculpará esta descripción del sistema familiar 
si le parece magra. 

(Z) Vease el concepto de familia sindi6amica de Engels en 

.; 

"El Origen de la Familia, la Propiedad Privada y el Estado11 

Ediciones Cultura Popular, México 1976. Pág. 29 y sig. 
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super sistema y tiene interrelaciones con otros sistemas., 

Asi' si se considera el sistema ccon6mico, el social, el 

polCHco, etc. como elc1nentos, existirá una estructura entre 

ellos. Por consigu icnte el estudio cicntriico de la realidad 

social -subsistema a su ve:z. del sistema universo- es una 

unldad de la que se ocupan las diforentes cienciae sociales, 

que la estudian desde puntos de vista diferentes: político, 

econ6mico, cte., pero las implicaciones profundas que ligan 

a estos fon6menos, los aproximan en tal forma que se tendrá 

una visi6n completa, solo cuando se analicen símultáneamen-

te desde todos loa ¡foguloa aquellos aspectos fundamentales y 

permanentes, en lugar de los secundar íos y transitorios. (1). 

Actualmente la noci6n de estructura constituye el concepto eje 

entre la economra y la soclologra, entre la historia y la econo-

mra, ya que en materia social todo está unido entre sr y un 

proceso social no solo es hist6rico, geográfico, econ6mico, 

pol11ico, jurídico, etc. , sino que lo es todo a la vez. Por lo 

mismo, todas lae disciplinas que tienen al hombre por objeto 

se han constltu(do entre sr en auxiliares, complementarios y, 

en última lnstancia, en conocimientos interdependientes. Es 

obvio que solo así, por la mutua implicaci6n y el estudio com-

parativo de unos procesos con otros se puede llegar a estable-

cer un concepto tal como el de "estructura social". 

{l} Unos, y solo algunos, ejemplos de la maraiia conceptual se 
pueden localizar organizados en Sánchez López, Francisco; 
"La Estructura Social. Ed. Instituto de Ciencias Políticas. 
Madrid, 1962 (ver en especial la parte relativa a las reunio
nes de París, Francia, en 1956 y 1958 dedicada al estudio 
de la noci6n de estructura) 
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z. Las dos cor r i e n te s Es t r u e: tura 1 i s tas 

El hecho de que la "escuela estructuralista moderna" emplee 

con frecuencia las mismas expresiones que la escuela 

Marxista - que en sí constituye un análisis estructural- pue

de conducit· a confusiones que es necesario aclarar, no sola

mente por el alcance de las dos escuelas, sino por el método 

que emplean una y otra. 

La escuela estructura.lista actual deriva, al igual que la Mar

xista, de los autores de la escuela histórica, que tiene como 

primera referencia al socialismo utópico Inglés y Frmcés 

cuyos precursores fueron Saint-Simon en Frm cla y Owen en 

Inglaterra que se caracterizan por analizar loa fenómenos 

sociales con perspectiva histórica, Posteriormente, y en el 

mismo siglo, esta escuela recibe la influencia de Augusto 

Herbert' Spencer y la determinante de Carlos Marx quien, al 

aplicar el método materialista dialéctico al estudio de la his

toria, explica el paso de un sistema a otro, es decir, el 

"cambio de estructuras''que ello trae consigo. 

Es conveniente resumir, en forma breve, algunas de las 

caracterrsticas de la escuela eatructuralista actual: 

La escuela. estructuralista es ante todo, más un método 

que contenido y en principio considera a las propiedades 

fundamentales del fen6meno como caracter(sticas m(ni-

mas de estructura. 
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Para establecer el contenido real de los procesos que· 

estudia, relaciona los diversos grupos de elementos 

con las propiedades mínimas de carácter estructural. 

De este modo, los elementos que integran la estructura 

constituyen el contenido del concepto. 

Por ejemplo, si desde el punto de vista de la escuela 

estructuralista se analiza el concepto mano de obra, 

habrá de considerarse de qué manera está distribu(da 

en los diferentes sectores económicos, cuáles son las 

caracter(sticas de la población que la integran, cómo 

esta distribuída desde el punto de vista geográfico, y asr 

sucesivamente. En este caso podríamos identificar res

pectivamente estructura económica, estructura demográ

fica y estructura espacial de la mano de obra. 

Se trata de un análisis que persigue objetivos precisos, 

no gen~rJcos ni en principio, universales. Como lo ex

presan sus exponentes al adoptar la posición del soció

logo norteamericano Robert K. Merton que afirma "·,. 

nuestra mayor tarea de hoy consiste en desarrollar 

teorías especiales aplicables a grupos limitados de 

datos". En realidad los objetivos actuales de la ciencia 

son menos ambiciosos en cuanto a su generalidad pero 

más exigentes en cuanto a su precisi6n. 
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No se trata de una escuela determinista. en el sentido 

estricto, si bien admite un "condicionamiento" de los 

procesos al influir en el comportamiento humano, con

figurándolo de tal manera que a una situación determina

da correspondan, con "gran probabilidad" , relaciones 

sociales de caracterfsticas propias. 

Con base en estas caracterfsticas, se pueden sefialar 

numerosas diferencias entre el marxismo y el estruc

turalismo occidental dados los alcances de las mismas 

corrientes pero, en la parte medular, quizá basta seña

lar que, para el marxismo, básicamente la estructura 

social es el esqueleto de las relaciones sociales que se 

establecen en función de la producción social. Marx 

parte de la relación capitalista-obrero y llega a la rela

ción explotador-explotado. Las fuerzas productivas y las 

relaciones de producción constituyen para el marxismo 

la. estructura fundamental de la sociedad: 

" •.• en la producción social de su vida, los hombres 

contraen determinadas relaciones necesarias e indepen

dientes de su voluntad, relaciones de producción, que 

corresponden a una determinada fase de desarrollo de 

sus fuerzas productivas mater la.les. El conjunto de estas 

relaciones de producci6n forman la estructura econ6mica 

de la sociedad, la base real sobre la que se levanta la 
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superestructura jurídica y social" (1 ). 

A su vez, esta superestructura, al formarse, reaccio-

na activamente sobre la base, acelerando o entorpecien-

do su desarrollo: 

"Al llegar a uña determinada fase de desarrollo, las 

fuerzas productivas materiales de la sociedad chocan 

con las relaciones de producción existentes, o, lo que 

no es más que la expresión jurídica de esto, con las re-

laciones de propiedad de las cuales se ha desenvuelto 

hasta allí. De formas de desarrollo de las fuerzas pro-

ductivas e atas relaciones se convierten en trabas suyas. 

Y se abre así una época de revolución social. Al cambiar 

la base económica, se revoluciona más o menos rápida-

mente, toda la superestructura erigida sobre ella!'(2). 

"Por fuerzas productivas se entienden todas aquéllas acciones 

que se designan con el nombre de trabajo, en el que se incluyen 

medios de producción, objetos de trabajo, medios de trabajo, en 

el proceso que se establece entre la naturaleza y el hombre y 

que expresan el potencial productivo de la sociedad"(3). Las 

relaciones de producción son el resultado de que en el proceso 

de la producción existan la cooperación y la división del traba-

jo entre los hombres y de que se produzcan una serie de 

(1) C. Marx. "Pr6logo de la contribuci6n a la crítica de la econo
mía política". Tomado de C. Marx y F. Engel, Obras Escogi
das, Tomo!, p. 37 3. Ed. de .Lenguas Extranjeras , Moscií. 

(Z) !bid 
(3) Osear Lange . "Economía Política, F. C. E., Méxicol,1966. 
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entrelazamientos independientes de la conciencia y la'voluntad, 

de los individuos. 

Las fuerzas productivas sociales y las relaciones de produc-

ci6n ligadas a ellas en una determinada forma de propiedad 

de los medios de producci6n constituyen en su conjunto lo que 

se conoce como modo de producci6n. Asr, el modo de produc-

ci6n constituye un todo equilibrado internamente, en el que la 

ley que rige es la correspondencia de las relaciones de pro-

ducci6n con el carácter de las fuerzas productivas .•• " el 

molino movido a brazo os dará la sociedad de los sei'lores 

feudales; el molino movido a vapor, la sociedad de los capita-

listas industriales" (1). 

Finalmente, "se llama superestructura de un modo de produc-

ci6n dado, a la parte de las relaciones sociales (exclurdas las 

de producci6n) y de la conciencia social que es indispensable 

para que exista dicho modo de producci6n". Sistema social, 

es "e 1 modo cie producci6n acompai'lado de la superestructura 

correspondiente" (2). 

Por otra parte, la escuela marxista es decididamente determi-

nista: admite el carácter oo jetivo de la subordinaci6n causal 

de los fen6menos y del imperio de la necesidad. La causalidad 

en el marxismo consiste en una jerarquizaci6n de las causas y 

una separaci6n entre lo esencial y lo secundario en las leyes 

(1) C. Marx. "Miseria de la Filosofía. Tomado de O. Lange op. 

cit. p. 29. 
(2) O. Lange op. cit. p. 32 
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del mundo objetivo. Aunque reconoce la interdependencia 

causal de todos los fen6menos de la naturaleza y de la socie

dad, el materialismo dialéctico repudia al determinismo me

canicista que identifica causalidad y necesidad, al afirmar 

que la necesidad excluye la causalidad en la naturaleza y en 

la sociedad haciendo inútil la intervenci6n del hombre. Seme

jante posici6n desemboca l6gicamente en el fatalismo y en la 

creencia del destino; en la escuela estructuralista occidental 

la necesidad - ley interna y fundamental del desarrollo - es 

SUbstituída por la probabilidad; asr, se habla de "condiciona

miento" y se mantiene en las apariencias de los fen6menos 

creando así una teoría estructural del comercio exterior, de 

la moneda, etc. , qne tienen objetivos limitados. La teoría 

marxista se propone dar explicaciones totalizadoras al aplicar 

el método dialéctico al ámbito social concebido como una 

totalidad y no como un conjunto de elementos yuxtapuestos. 

Tal parece .que el determinismo marxista que le resulta cho

cante a los autores estructuralistas modernos, reside en que 

el análisis marxista parte fundamentalmente de la estructura 

económica para explicar la superestructura. 

3. La Estructura Económica 

La estructura social se refiere a la sociedad en su conjunto; 

representa la estructura total, en tanto que la estructura eco-
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nómica o la demográfica se refieren a conjuntos de !en6menos , 

que constituyen estructuras parciales. En éstas se acentúan 

ciertas caracter(sticas que es conveniente hacer resaltar, 

para su estudio. 

Las características sobresalientes del funcionamiento de la 

estructura econ6mica son: una serie de cambios de tipo muta

ci6n a corto plazo, pero que evolucionan lentamente en un 

per(odo largo. 

La tendencia a la cuantificaci6n y a la medida, y por tanto a 

la elaboraci6n de modelos matemáticos supone que el elemen

to temporal es básico, además el perfodo de análisis, corto 

o largo plazo, es inseparable de lo que designamos como 

; variables econ6micas. 

Por cuanto a los elementos que integran la estructura y que 

nos permiten describir las relaciones efectivas entre los 

datos y el tiempo, podr(an considerarse enunciativa. y esque

máticamente las que por ejemplo sugiere Marshall: 

A) Estructura de la Producci6n 

B) Estructura de la distribución del ingreso 

C) Estructura de los cambi.os 

a) Interiores 

b) Exteriores 



12. 

A. Desde el punto de vista de la producci6n, la estruc .. 

tura econ6mica puede proporcionar una visi6n 

muy diferenciada: 

1) Según las ramas de actividad: sector primario, 

secundario y terciario. 

Z) Según la difcrenciaci6n de los sectores 

a) Tomando en cuenta el grado de penetra

ci6n del Estado en la actividad producti

va: Sector Privado, Sector Público. 

b) Según el ciclo de producci6n se pueden 

considerar el sector de producci6n de 

bienes de consumo y el sector de bienes 

duraderos. 

3) Según la difcrenciaci6n que exista entre las 

mismas unidades productivas. 

a) Por BU tarnal'lo 

b) Por BU grado 

c) Por su forma jurrdica: en empresas 

individuales, en sociedades de capita

les o en cooperativas. 



B. En cuanto a la estructura de la dietribuci6n del 

ingreso y de su empleo. 

1) Según los !actores de producci6n: tierra, 

trabajo y capital. 

Z) Según lae categor(as de ingresos: salarios, 

rentas, beneficios. 

3) Por niveles de ingresos. 

4) Por grupos sociales: empleados, obreros, 

campesinos, etc, 

13. 

Por lo que se refiere al empleo del ingreso, se 

puede estudiar según la parte destinada al consumo 

y la que se dedica al ahorro. 

C. En cuanto al destino de la producci6n, el producto 

nacional da lugar a intercambios, ya sean en el 

interior de la naci6n o bien con otras naciones. 

a) Los cambios interiores se definen por: 

1) Las formas del mercado: competencia, mono

polio, oligapolio, etc., en la economía o en 

cada rama de actividad. 

,; 
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Z) El sletema financiero, es decir, la estructura 

del sistema monetario compuesta por la es

tructura bancaria, el mercado del dinero y 

de capitales, el sistema ílscal, etc. 

3) Los precios agrrcolas industriales, del sector 

público, del sector privado, de los bienes de 

consumo, etc. 

b) La estructura de los cambios exteriores debe ser 

referida a la producción total exportada de bienes y 

servicios, a los bienes y servicios importados y al 

movimiento de capitales. Es decir, la. composición 

de los cambios y su orientación con otros países, 

para analizar el grado de equilibrio o desequilibrio 

de cada balanza, 

En cuanto a la infraestructura económica ea necesario 

identificarla con aquellos marcos de referencia que 

juegan el papel de medio, sobre los cuales ae ejerce 

la acción de la estructura económica: transportes, 

carreteras, presas y en general todo el aparato de los 

servicíos públicos. 

Loa elementos del sistema econ6mico, por ar solos, 

nos proporcionan una iniagen estática del mismo; para 

hacer congruente la definlci6n de estructura aplicada 

al terreno de la economra, es necesario hacer interve-
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nir variables estructurales básicas: técnica, composi~ 

ci6n de recursos y de la poblaci6n. La técnica permi-

te observar c6mo bajo su influencia se va condicionan-

do el sistema econ6mico, puesto que el ritmo de 

desarrollo está condicionado parcialmente por el 

grado de tecniíicacl6n de las actividades econ6micas. 

En cuanto a las actividades de la población como agen-

te de producción y de consumo al mismo tie mpa, cons-

tituyc la esencia misma de la economra poHl:ica. 

Por último puede afirmarse que el sistema económico 

contiene un complejo transitoriamente coherente de 

estructuraa, cuyo mecanismo de evolución se basa en 

el caracter dinámico de éstaa, que evolucionan a rit-

mas diferentes, lo que provoca rupturas y cambios. 

4. Los sectores de actividad dentro de las 

dos corrientes 

Con base en el progreso técnico, en el que algunos autores 

han basado toda una teorra del crecimiento (1), el análisis 

econ6mica distingue tres grandes sectores de actividad: el 

sector primario (agricultura), secundario (industria) y ter-

ciario (servicios) y es el que conviene adoptar para analizar 

la estructura económica, toda vez que es generalmente admi-

(1) Rostow, W. W. Las Etapas del Crecimiento. F.C. E. 
México, 1973. 



tldo que las estructuras econ6micas dependen, aunque de 

manera indirecta, del progreso técnico. 

Una tabla de distribuci6n de porcentaje de la poblaci6n 

activa en los diferentes sectores de actividad permite ca

racterizar difcre n tes tipos de economra según el sector 

predominante. Colin Clark (1} distingue 5 tipos de econo

mras: a} Industrialmente subdesarrolladas; b} en vras de 

desarrollo; c} medianamente desarrolladas; d) plenamen

te desarrolladas y e) industrialmente superdesarrolladas. 

Esta clasificaci6n responde a un esquema tc6rico, de 

caracter estático, sin referencia alguna a la transici6n de 

16. 

un tipo a otro ya que un país en proceso de industrialízaci6n 

puede o no pasar necesariamente por las cinco etapas. S6-

lo es una verdad a medias decir que, junto con el progreso 

econ6mico, la poblaci6n trabajadora se mueve primero de la 

agricultura hacia las manufacturas y después de las manufac

turas al comercio y los servicios. La poblaci6n activa puede 

ir directamente de la agricultura al comercio, los transportes, 

etc., o simultáneamente a los servicios y a las manufacturas. 

Serra falso decir que la economra mundial tiene que 

pasar de la agricultura a la industria y después a 

(1) Citado por Rostow, op. cit. 
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los servicios y en ese orden, Un pa1s puede considerarse 

industrializado aun cuando su producción agdcola sea - -

igual o tan importante como sus industrias manufactureras, 

pues basta con que sus servicios y sus industrias se ha

yan modernizado y su agricultura est/3 organizada sobre b-ª. 

ses cientfücas. 

Durante el proceso de industrializacHm, la agricultura, -

que estl'i estrechamente ligada como actividad productora -

a los dem~s campos de actividad económica refleja cam-

bios muy importantes; la mejor medida que puede expresar 

adecuadamente la importancia relativa de estos cambios es 

la distribución ocupacional, as! como la proporción del in

greso o del producto nacional en los tres sectores de acti

vidad econ6mica. 

Debido a que la agricultura fonna parte del proceso de in-

dustrializaci6n en el que, como en todos los fen6menos -

econbmicos, prevalece una interdependencia general 1 y é2_ 

te a su vez estti ligado al sector de servicios, es difícil -

analizar por separado cada uno de los sectores ya que se -

hallan inextrincablemente enlazados; sin embargo y s6lo -

con fines metodolbgicos, se pueden caracterizar en la si-

guiente fonna: 

I' 
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4. l Sector Primario 

El proceso de capitalizaci6n en la economla signifi

ca ensanchamiento y profundizaci6n del uso de capJ. 

tal en la produccibn, lo mismo en la agricultura que 

en la industria. 

En el campo, esta capitalizacibn significa mejoras 

tecnológicas como son el uso de fertilizantes y ma

quinaria moderna y una disminucibn continua de la -

partic1paci6n relativa del trabajo agrícola (dpico pr.Q 

ceso de 1ndustrializaci6n). Esta tendencia decrecie.!1 

te de la participaci6n relativa del trabajo agrícola -

durante el proceso expansionista obedece a causas -

de diversa 1ndole; una de las importantes por su uni

versalidad es la baja elasticidad ingreso de la deman 

da de los alimentos • Cuando el nivel de vida registra 

un incremento, los grupos de bajos ingresos, que ti~ 

nen una alta propensibn al consumo, provocaran un -

esfuerzo adicional por parte de los agricultores para 

aumentar la producción agrlcola, pero a medida que 

se incrementan los niveles de vida, el gasto en con 

sumo aumenta pero en una proporci6n menor, y la PtE 

porción destinada a alimentos es aún m&s baja. Ope

ra entonces la Ley de Engel: "A medida que aumenta M 
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el ingreso ese incremento no se distrtbuye en forma -

proporcional entre todos los bienes de consumo sino 

que aumenta el consumo de bienes que no se cons.!! 

mlan". 

Otra fonna do considerar esto proceso consiste en o.Q. 

servar cómo la industrialización va afectando cada vez 

a mlls artículos que en otras 6pocas se consumían di-

rectamente de la agricultura; entre los ejemplos mfis -

conspicuos se encuentra fo industria de alimentos cu-

ya importancia aumenta por la absorción de productos 

agricolas que ahora se expenden envasados, mezcla-

dos, con conser.rildorcs añtididos, etc. Debe hacerse 

notar que esto no signlfica que la actividad agrícola 

decaiga verdaderamente; implica que su participación 

relativa en relación con el producto nacional tiende a 

disminuir, independientemente de que la cantidad ab-

soluta de la actividad agrícola registre aumentos. B~ 

sicamente la transferencia de mano de obra de la agct, 

cultura a otras actividades se debe a los cambios te_g 

nolbgicos y al aumento de la demanda de trabajo (l) 

en otros campos de la producción 

Es importante considerar como factor de emigración de las ma 
sas, fen6menos institucionales como son: en las ciudades ,la 
expropiación de la tierra en favor de centros de recreo y colo 
nias; en el campo, el mal estado de la agricultura comercial
en pequei'ía escala debido a la especialización comercial y al 
descenso general de los precios rurales de los productos agct_ 
colas a causa de los monopsonios regionales 

,¡. 
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cuando esttln en su fase expansionista; pero quiztl -

una de las razones mtis poderosas, como se observa 

en la mayor1a de los pa1ses insuficientemente desa

rrollados, es la diferencia de ingresos, pues salvo -

los agricultores en gran escala, el ingreso real per -

capita en la agricultura es más pequeño que el de las 

ocupaciones industriales, comerciales y profesiona-

les. Por otro lado hay factores que contribuyen a evi

tar que la mano de obra agrícola cambie a otras acti"1, 

dados: la propiedad de la tierra y la independencia de 

que goza el campesino frente al rllgimen de la indus-

tria. 

Ademtls de los desplazamientos ocupacionales a largo 

plazo de la agricultura a otras actividades, existen -

otros desplazamiert os de tipo estacional y ctclicos. 

La transferencia estacional ocurre durante el per1odo 

posterior al fin de la cosecha y anterior al principio 

de la siguiente; otro tipo de desplazamiento es el que 

se efectúa entre diferentes paises, por ejemplo: los 

braceros mexicanos que van a E • U • 

Es habitual que la agricultura proporcione gran canti

dad de mano de obra como consecuencia de su <lesa--
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rrollo capitalista y ésto da origen al engrosamiento 

del proletariado industrial y del lumpen, a la rcduc

ci6n del peso relativo del proletariado agrrcola y a 

cambios en su estructura ya que los pequeños campe

sinos arruinados o marchan a la ciudad o se quedan 

en sus localidades como obreros agrrcolas. 

Existen dos clases de movimientos en cuanto a la P. E. A.; el 

movimiento que implican el traslado de un lugar a otro y que 

se conoce como migración y el movimiento de una ocupaci6n 

a otra que se le denomina movilidad interna la cual puede ser 

ascendente o descendente. La movilidad ascendente es la más 

común y se presenta a lo largo de toda la estructura ocupacio

nal. Esta es menor para los migrantes que para los nativos 

(de la ciudad de México) principalmente en actividades manua

les no calí.ficados o semícalíficados. 

A pesar de la movilidad, existe un sector de la poblaci6n 

todavra relegado, lo cual puede deber se a que la creación de 

empleos no ha sido lo suficientemente dinámica. 

Las migraciones intra e inter regionales se han acelerado 

entre 1940 y 1970. Los polos de atracci6n han sido las ciuda

des en general, las ciudades grandes en especial y las regio

nes más desarrolladas o con desarrollo más acelerado. 
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El aumento de la densidad produce modificaciones en la es

tructura econ6mica y social, ecol6glca y funcional urbana., 

aunque no en forma directa sino a través de mecanismos su

tiles y muy variables. 

Los procesos de urbanizac i6n y metropolizaci6n acelerados 

generan distorsiones para el desarrollo o para grupos parti

culares de la población, aún cuando tambiét1 tiene aspectos 

positivos; la concentración urbana se asocia generalmente con 

una mayor escala del mercado, disponibilidad de mano de obra. 

en general y especializada, multiplica.ci6n de economías 

externas y una serie de transformaciones sociales y poHl:icas 

inclurdas bajo el concepto de modernización. En la medida en 

que el desarrollo urbano es clave para el desarrollo nacional, 

son obvias las funciones de la concentración urbana. 

En cuanto a los aspectos negativos (aún cuando en una econo

mía como la nuestra ro se puede generalizar ) son importan

tes la presión que ejercen los inmigrantes sobre el mercado 

de traba.jo y sobre los servicios urbanos. Puede afirmarse 

que existen problemas de absorción de mano de obra en las 

ciudades, en especial para las menos calificadas, lo que se 

refleja en el desempleo, subempleo y empleo con bajos nive

les de remuneración. 

El Producto Nacional Bruto refleja la producción de bienes y 
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servicios, cuyo ritmo de aumento se toma comunmente como 

crecimiento ccon6mico. Su uso para determinar la contribu

ción de los diferentes sectores de una economía en proceso 

de desarrollo presenta algunos inconvenientes que deben 

tenerse presentes. Intereaa no solamente la producci6n de 

bienes materiales que tiene gran significación en cuanto a 

desarrollo, sino también la clase de producción a fin de va

lorar exactamente el proceso de crecimiento; por ejemplo : 

un aumento en la producción que refleje la expansi6n del 

monocultivo o la explotación extranjera de los recursos na

turales, o la elaboración de artículos de lujo para el consu

mo doméstico, figuran siempre como contribuciones al 

desarrollo y los resultados principales de tal aumento pu

dieran muy bien ser desfavorables. En el caso de economías 

independientes, o bien aquellas donde la producción y la ex

portación de materias primas es realizada por empresas 

extranjeras, el auge de la producción lleva en el fondo una 

grave extracción de utilidades, como es el caso de la agri

cultura o la minería de los parses latinoamericanos, que se 

caracterizan por ser exportadoras de materias primas cuya 

explotación está controlada, en gran parte, por capital ex

tranjero. 

Para decirlo con cierta poesía, el campo exporta indigencia y 

frustración a las ciudades engrosando las filas de grupos de 

muy bajos ingresos que habitan los suburbios , barrios 

bajos o cinturones de miseria qur~ circundan las grandes ci_!! 
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dadas. Esta fuerza de trabajo abate los salarios industriales, se 

sitúa en puestos marginales y en los de servicios personales no 

calificados y repercute negativamente en la calidad y productiv!-

dad del sector industrial. (1) 

4 .1.1 Movimientos de la poblac16n Agr1cola 

Hay una notable carencia de estadlsticas que pennitan -

una caracterizac16n precisa de los movimientos migratorios 

del campo a la ciudad . 

El número de trabajadores que afluyen de una entidad a -

otra y del campo a la ciudad no se ha podido detenninar. 

La migraci6n interna de la población agr1cola crea desa-

justes en la mano de obra en varias regiones. 

Se dice que la distribuc16n de nuestra poblaci6n es an~ 

quica pues carece de bases econ6micas y sociales y se 

realiza con carácter espontáneo. Hay que decir a favor -

de la migración interna que, dado que "la capacidad de -

absorc16n de la mano de obra en las distintas zonas del 

pa!s no corresponde a la oferta que genera el crecimiento 

de la población, las migraciones interiores son un veh1-

culo que sixve para restablecer en parte el equilibrio en-

tre la oferta y los requerimientos de la producción". (2) 

(1) Carmona, Fernando: Obstáculos al Desarrollo de Aménca Latina 
Cuadernos Universitarios. UNAM. - México, 197 

(2) J. C. El1zaga.- op. cit. p, 10 
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Por lo que hace a Ja emigraci6n de nuestra poblaci6n al 

extranjero se debe básicamente a la existencia de la 

desocupación y la subocupaci6n y representa una pérdida 

demográfica de importancia. Los desplazamientCJs se 

deben también al exceso existente de mano de obra en el 

campo jllnto con grandes extensiones de tierra que presen-

tan bajos rendimientos por falta de una adecuada Reforma 

Agraria, 

Sin embargo, una reforma agraria eficiente en cuanto a 

reparto de tierras, tccnííicaci6n agrrcola y alta productivi-

dad provocarra igualmente sobrante de mano de obra en el 

campo, lo que seguirfa planteando el problema de la absor-

ci6n productiva de dichos trabajadores en la industria. 

Subocupac:i6n rural 

Existen diferentes conceptos relativos al aubempleo: (1) 

a) Entendemos por subempleo encubierto o cíclico. Aquel 

volumen de mano de obra que se reíugia en las épocas de 

depresi6n de la demanda exterior en ocupaciones cuya 

productividad es cero o cercana a cero. Existe en tanto 

que una parte de la fuerza de trabajo se dedica a la pro-

ducci6n de artículos de exportaci6n hacia los centros 

cíclicos y en tanto que la mano de obra desplazada por el 

(l) Lic. Juvencio Wing. Subempleo Rural en México, Ponen-' 
cia presentada a la 3a. Reuni6n de Facultades y Escuelas 
de Economía de América Latina. México l %8. 
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déficit de la demanda externa encuentra !.os recursos dispo

nibles para realizar economra de subsistencia. 

b) Subempleo oculto o estructural. Es el volumen de mano 

de obra sin empleo regular durante bue na parte del allo. 

Se caracteriza por la insuficiencia de equipo y recursos 

complementarios para la producción agrrcola de consumo 

interno. 

c) Subempleo de expansión. Resulta del desplazamiento de 

mano de obra rural hacia: ocupaciones urbanas de produc

tividad nula o casi nula. Este desplazamiento se debe a 

causas como la expropiación de tierra o la esperanza de 

colocación en el medio urbano. Este tipo de subempleo se 

realiza exclusivamente en el medio urbano. 

Tratando de cuantüicar el subempleo , en particular el 

subempleo rural, el economista Juvencio Wing (1) toma 

como base la diferencia entre el volumen del empleo nomi

nal y el volumen de empleo productivo considerando el 

primero como el número de individuos empleados y el se

gundo como el volumen de empleo que rinde un producto 

marginal igual o superior a la tasa media de salarios. El 

subempleo asr calculado, es en México alrededor del 60% 

(1) Op. cit. 
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de la fuerza de trabajo dedicada a las labores agrícolas, es 

decir, casi 4 millones de individuos tomando como base una 

tasa media de salario de$ 500. 00 mensuales. (1) 

Se acepta de manera muy general, que del grueso de la 

subocupación rural, aproximadamente Z/3 de ésta, es de 

caracter estructural u oculto considerando que el subempleo 

cíclico se refugia en la economra de subsistencias que es una 

forma de manifestaci6n del subempleo estructural. 

Por lo que se refiere al tiempo en que labora la poblaci6n 

campesina, evidente que 300 días hábiles de trabajo resultan 

excesivos; la desocupación obliga a la mayor parte de esta 

población a trabajar en promedio 4 6 5 meses al af'io, lo que 

equivale a 150 jornadas de trabajo. Esto reduce los ingresos 

en más del 50% lo que les obliga a buscar otras fuentes de 

ingreso como artesanías, producci6n de lef'ia, carbón vegetal, 

etc., la oferta de estos productos es tanta que los precios se 

mantienen abatidos así como los salarios. 

Los factores que influyen en el desempleo y el subempleo son, 

desde un punto de vista general, en primer término la necesidad 

de impulsar el desarrollo y con ello crear elevados niveles de 

empleo. Sin embargo son pocos los países que tienen capacidad 

de hacerlo sin el apoyo internacional ya que se requiere tanto de 

los mercados como de los capitales. 

(1) Debe observarse que este estu:l io corresponde al afio de 1966. 
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Son muchos los aspectos que inciden sobre los bajos niveles de 

empleo de los países en desarrollo: destaca desde luego la a.ce• 

leraci6n de la tasa de incremento de la población en los liltlmos 

28. 

2.5 afios, la insuficiencia de los sistemas educativos ya que ante 

una demanda determinada de mano de obra. que comprende todos 

los grados de ca.Uficaci6n y en eltuaci6n de riípldo cambio de la 

estructura económica, a\Ín con tasa.e de crecimiento relativamente 

elevadas, se producen desajustes entre oferta y demanda do tra

bajo que ca.recen de la base educativa mfolma.. 

Las migraciones entre áreas rurales y urbanas, traslada el 11ub

empleo del campo a la ciudad, donde adquiere características 

especialmente grave s. 

Por el lado de la demanda, los países en desarrollo presentan 

problemas, algunos de caracter estructural, que impiden crear 

volúmenes adecuados de empleo. En primer término, la ta.ea 

global de crecimiento que depende del coeficiente nacional de 

i.nversi6n, producto a la vez de la capacidad de ahorro interno 

y del fiuj:> de capital externo, de los recursos naturales dispo

nibles, de la productividad general y del conjunto de elementos 

institucionales y de planiíicaci6n que hacen poslble una determl· 

nada tasa de crecimiento, En segundo lugar, la estructura de 
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la demanda. interna y externa. No todas las actividades productivas , 

absorben fuerza de trabajo a la misma velocidad. En tercer lugar 

a resultas de factores fiscales, arancelarios, cambia.ríos y otros 

y por simple inercia tecnológica, tienden a adoptarse un patr6n de 

alta densidad de c<pital por obrero ocupado con lo que crece la pro

ducción pero no aumenta el empleo. 

La insuficiente producción de bienes de consumo sencillos y de bajo 

costo, por falta de marcado interno originada en la des igual distri

bucl6n del ingreso, significa dejar de expandir adecuadamente ren

glones de empleo que podrían reducir el subempleo y el desempleo 

y absorber a las generaciones nuevas de trabajadores, siempre que 

los grados de calificación scelcvcn por medio del sistema educativo 

y de los programas de adiestramiento. 

El Censo de Población de 1970, aunque en muchos aspectos no 

comparable con los anteriores en cuanto a la estadística sobre la 

población económicamente activa- y debe recordarse que de cual

quier manera el de 1960 parece ofrecer dificualtades casi insupera

bles, por su lado, para cualquier comparaci6n posterior o anterior-, " 

ha dado una informaci6n muy rica para conocer la estructura y las 

características de la fuerza de trabajo de México. La fuerza de 

trabajo total se estim6 en lZ, 955, 000 personas, o sea 13 millones 

en números redondos. De acuerdo con datos ajustacíos, basados 

en elaboraciones de técnicos de la CEPAL, esta cifra debe 
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compararse con una de l O'Zl 2, 000 en 1960 y una de 81345, 000 

en 1950. El aumento de 4•ú1 O, 000 en 20 afios, y de 2 17 43, 000 

en loa últimos 10 afios, corresponck a tasas medias anuales de 

2. 3 o/o. Sí se elimina de las cííraR el número de trabajadores 

familiares no remunerados, qne en 1970 alcanz6 a ser del 6. 5 "/o 

del total, las lasa.e de incremento medio anual fueron de 2. 8 % 

entre 1950 y 1960 y 2. 3 % entre 1960 y 1970. Como puede obser

varse, el incremento de la fuerza de trabajo ha sido menos inten

so en el último decenio, y ce inferior al incremento general de 

la poblaci6n, que es de casi 3. 5 % anual. La relaci6n entre la 

poblaci6n econ6micamente activa y la poblaci6n total se redujo en 

1970 a menos del 26 % , que es una de las más bajas del mundo. 

Ello es indicio de la elevada proporci6n de poblaci6n joven, que 

prácticamente no participa en la fuerza de trabajo y que se 

caracteriza por i;er más del 46 % de ella inferior a la edad de 15 

afl.os. Posibleme nte es indicio también de un aumento del des· 

empleo entre l 960 y 1970 (véase el cuadro 1 ). 



CUADRO 

MEXICO: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA REMUNERADA Y TOTAL, Y POBLACION 
TOTAL, 1950-1970 

y 
1 • Poblaci6n total 

2. Poblacifln econ!!_ 
micamente acti
va 

3. Poblac16n econ!!_ 
micamente acti
va remunerada 

(2/1), 100 

(Miles de personas) 

1950 1960 

26 463 36 003 

PI 
8 345 10 213 

PI 
7 371 9 699 

31.5 28.3 

1970 Tasas de 
incremento 

1950 1960-
1960 1970 

so 421 3. l 3.4 

12 955 2.0 2.3 

12 109 2,8 . 2.3 

25.6 

Fu entes: 1 . Centro de Estudios Econflmicos y Demográficos, Dinámica de la poblaci6n 
de México, El Colegio de México, 1970. 
2 y 3. Direccifln General de Estadistica, SIC, Censos de Poblac16n 1950, 
1960 y 1970 

y Cifras corregidas 
PI Cifras ajustadas por Osear Altimir, en "La medici6n de la poblaci6n econ6mi

camente activa do Mflxico, 1950-1970", DEMOGRAFIA Y ECONOMIA, Vol, VIII, 
NC!m. 1, 1974. 

~ . 
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En 1970, la agricultura y las actividades afines absorbían todavía 

el 39% de la fuerza de trabajo, pero a la industria de transfonna-

ción correspond1a casi el 17%, al comercio y los servicios el 24%, 

en tanto que a lu construcción el 4%, al gobierno el 3%, al· trans-

porte el 3% tambifln, y al sector energético y minero el 1.8% (1). 

(Véase el cuadro 2). Considerando la fuerza de trabajo total, ca-

si el 42% eran obreros l' empleados, 27% jornaleros y ejidatarios y 

19% trabajadores por su cuenta. La mayor parte de los jornaleros, 

junto con los ejidatarios, se encontraban, por supuesto, en el --

sector agrq:¡ecuario 1 y en este mismo figuraba casi la mitad de los 

trabajadores por su cuenta. Un 56% de los obreros y empleados, por 

partes iguales, trabajaba en la industria y en el comercio y los se.r 

vicios. En el comercio y los servicios se encontraba una parte apr.§_ 

ciable de los trabajadores por su cuenta 1 como es de esperar (véa-

se el cuadro 2). Por otro lado, predominan, proporcionalmente, - -

obreros y empleados en el sector industrial, en el de energla y mi-

nero, el de gobierno, el de servicios, el de transporte (cuadros 2 

y 3); en cambio, en la construccibn, la proporci6n de Jornaleros -

es relativamente elevada. 

(1) El Censo de 1970 registra casi un 6% con ocupacibn sectoriál 
insuficientemente especificada. 
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MEXICO: POBLA.CION ECONOMICAMENTE ACTIVA, POR SECTORES Y POSICION OCUPACIONAL, 
l 9 7 o 

(Miles de personas) 

% 
Sector Total del Emplea- Obreros Jomaleros EJ!datJ! Trabajan Trabajan 

total dores y o r!os por su sin remu 
empleados peones cuenta nerac!bñ 

Total 12 955 100.0 797 5 396 2 659 815 2 441 646 

Agropecuario 5 104 39.4 127 264 2 234 814 l 134 526 

Petroleo, ml 
neda y elec-
tdcidad 233 1.8 11 189 21 9 3 

Industria 2 169 16,7 167 l 565 102 264 71 

Construc-
cibn 571 4.4 35 331 123 71 11 

Comercio 1 296 9.2 154 536 32 379 96 

Servicios 2 158 16.7 206 1 458 71 343 74 

Transporte 368 2.s 40 241 18 60 10 

Gobiemo 406 3.1 390 16 

Insuficiente-
mente especl 
ficado 747 5.8 59 420 35 178 53 

w 
ruante: Censo de Poblacibn de 1970. w . 

, ... _.~ .... ,. __ ,_ ... ~_ .... -_ .. -.~-~· ~·- ·-
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Ahora bien, de la fuerza de trabajo registrada, no toda se encon

traba plenamente empleada. El Censo, llevado íl cabo en enero de 

1970, conslgn6 el n(lrnero de meses que los miembros de la fuerza 

de trabajo dijeron haber trabajado en el año anterior: de l a 3 me

ses, de 4 a 6, de 7 a 9, o de 10 a 12. Los datos registrados perm_! 

ten tener una idea del grado de empleo de la fuerza de trabajo. As!, 

solo el 80% declaro haber trabajado de 1 O a 12 meses en 1969, es 

decir, tuvo aproximadamente pleno empleo. En el sector agropecu.s 

rio, la proporcibn fue de sblo 77%, y en el de la construcción de -

apenas 71 % • En los demás sectores excedib ligeramente del 80% y 

s6lo en uno, el de gobierno, pasó de 90% (véase el cuadro 4). Si 

se considera a quienes manifestaron haber trabajado solamente en 

tre 4 y 9 meses en 1969 como subempleados, se observan resulta

dos que llaman la atención: el 15% de la fuerza de trabajo estaba 

subempleada en su conjunto; pero en la agricultura fue el 18% y en 

la_construcción el 23%; en la industria el 12%, así como en los se.l 

vicios~ en energ~ticos y mineria el 13%; en transporte el 10%; en -

comercio el 9%. 

Si en seguida se considera como desempleados , para todo fin prag_ 

tico, a quienes manifestaron haber trabajado no más de tres meses 

en el año, el conjunto fue de 4. 5 % de la fuerza de trabajo; siendo 

más o menos esa la proporci6n en la agricultura, la industria, el 
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CUADRO 3 

MEXICO: DISTRIBUCION PORCENTUAL DE IA POBIACION ECONOMICAMENTE ACTIVA POR 
POSICION OCUPACIONAL, POR SECTORES 

l 9 7 o 

s e e t o r Total Emplea- Obreros Jornaleros Ejida- Trabajan 
dores y o tarlos por su 

empleados peones cuenta 

Agropecuario 100.0 6.1 41,6 20.s 6.3 18,8 

Petroleo, min~ 
tia y electrici-
dad 100.0 4.7 81,l 9.0 3.8 

Industria 100.0 7,7 72.l 4.7 12.2 

Construccibn 100,0 6.1 58.0 21.5 12.4 

Comercio 100.0 12.9 44.8 2.7 31. 7 

SelVicios 100.0 9.5 67,6 3.6 15.9 

Transporte 100.0 10.8 65,5 4,9 16.3 

Gobierno 100,0 96.l 3.9 

Insuficiente-
mente espec1 
ficado 100.0 7.9 56.2 4.7 23,8 

Fuente: Cu ad ro 2. 

Trabajan 
sin remu 
neracH>ñ 

6.5 

1.3 

3.3 

1.9 

a.o 

3.4 

2.7 

7, l 

..., 
Ul . 

-··-···"'---'-"'-,,.'"""'¡~,,,..,.-~,.~-1'1'.>~-~""'<ti<><:t-·;,..Iedd ..... _""''""'--4':.C1 • ....,;-).:,,;,t~~~ .. - ...... -.tl<A.lhL•";n,,_~~......:~· ~· _-........ ... --. .... h~--
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comercio, y energ1a y minerra; pero de 6. 3% en la construccibn; -

en cambio, sblo 2 % en transporte y en gobierno. En números abs2 

lutos, el desempleo abierto fue de S!ll 000 personas en 1969, de 

las que corresponde el 40% a la agricultura y el 20% a los servi

cios, Pero si se suman los subempleados, considerando a los -

mismos como equivalentes cada uno a medio empleo, el total del 

desempleo en 1969 puede estimarse en l 500 000 personas en nú

meros redondos, o sea el 12% de la fuerza de trabajo total. A es

to hay que sumar todav1a 480 000 que buscaban trabajo por prime

ra vez. La tasa global de desempleo es as1de15%, o sea cerca -

de 2 millones de personas. En la construcci6n la tasa de desem-

pl~o serla de 17. 8%, en la agricultura el 13. 8%, cerca de 11 % en 

el sector de energ1a y minerometalfirg!co, 11 • 2% en servicios y c~ 

si 9% en comercio, y 10% en la industria de transformación, sin -

contar los que demandaban trabajo por primera vez. 

Es interesante observar que estos niveles de desempleo se produ

jeron durante un periodo en que la economía mexicana estaba cre

ciendo, en promedio, a más del 6.5% anual, con crecimiento del 

sector industrial de 9%, y volumen muy considerable de constru.Q 

cibn de infraestructura. Es posible que a la fecha, se haya redu

cido el desempleo en sectores como el de la construccibn, debido 

a las obras pfiblicas -que incluso han absorbido mano de obra ru

ral- y a la recientemente impulsada construcción de vivienda po-

,. 
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CUADRO 4 

MEXICO: POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA, POR SECTOR Y: POR PERIODO DE TRABAJO 
EN EL Aj:}O ANTERIOR, 1970 

Porcientos 

. 1-3 4-6 7-9 10-12 Desempleo 
Sector Total meses meses meses meses Subempleo Total 

(1) (2) (3) (4) (2) + (3) (l) + ill:t.{2l 
2 

Total 12 955 581 l 045 838 10 491 l 863 1 522 
100.0 4,5 0.1 6,5 BO. l 14.6 11, 7 

Aqropecuario 100.0 4.6 10.l a.3 76,7 18.4 13.8 

Petroleo, mine-
ría y electrici--
dad 100.0 4.3 6.9 6,0 82.8 12.9 10,7 

Industria 100.0 4.l 6.7 S.3 83,9 12.0 10.l 

Construccitm 100,0 6.3 ll .6 11.4 70.9 23.0 17.8 

Comercio 100,0 4.2 5.5 3.9 86.5 9.4 8.9 

Servicios 100.0 5.2 7.0 4,9 83.0 11.9 11.2 

Transporte 100.0 2.4 5.2 5.2 87.5 10.4 7.6 

Gobierno 100,0 2.2 3.7 2.7 90.9 6.4 5.4 

Insuficientemen 
te especificado 100,0 4.4 6.7 4.B 84, 2 11.5 10.1 .... 

-J 

Fu ente: Con base en datos del Censo de Poblacilln, 1970 . 
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pular. Pero no se dispone de infonnacitm estad!'.stica para juzgar 

con precisibn de la situaci6n. 

Otra característica de la fuerza de trabajo mexicana que interesa 

destacar es su nivel educativo. Del total de la poblaci6n econó

micamente activa, el 2 7% no tenia instrucci6n y el 30% s6lo ha

bla cursado de l a 3 años de ensef\anza primaria. Como es difi

cil que se alcance el alfabetismo funcional con sólo tres al\os -

de primaria, puede decirse que el 5 7% de la fuerza de trabajo C3:!_ 

rec!a de educación funcional. Otro 29% habla cursado de 4 a 6 -

anos de primaria, y apenas el 13% tenia educacibn posprtmaria -

(v~ase el cuadro 5). Naturalmente que estas cifras varían consi

derablemente segl'.m los sectores. As!, en el agropecuario el 83% 

no tenía instrucci6n o no hab!a alcanzado el cuarto al\o de prim'l. 

ria; en la construccibn el 59%; en la industria, el sector de ene.r. 

g!a y mine ria, el comercio, los servicios y el transporte, entre -

el 35 y el 36%. Tan sblo entre el 30 y el 40% de la fuerza de tra

bajo de casi todos los sectores, excepto por supuesto el agrope

cuario, habla cursado la mayor parte de la primaria o la primaria 

completa. Con estudios superiores a la primaria destacan el se.2, 

tor gobierno, el de energla y minerta, el de servicios , y en menor 

grado, el industrial, el de comercio y el de transporte. 



CUADRO 5 

MEXICO: POBIACION ECONOMICAMENTE ACTIVA POR NIVEL EDUCATIVO Y POR SECTOR 

1 9 7 o 

(Porc1entos) 

Sin 1-3 4-6 Con educacibn Sin educacibn 
Sector Total instruccibn al'ios al'\ OS postprimaria y funcional 

(1) (2) (3) (4} (l} + (2) 

Total 12 995 3 517 3 898 3 797 1 743 7 415 
100.0 27,l 30.0 29.3 13.4 57.1 

Agropecuario 100.0 43,6 39.1 15.2 2.l 82.7 

Petroleo ,minería 
y electricidad 100.0 14.2 24.0 38.6 23.2 39.2 

Industria loo.o 14.2 24.3 43.4 18.0 30.S 

Construccibn 100.0 23,5 35.9 30.7 9.9 59.4 

Comercio 100.0 15,3 23.l 42.9 19.7 38.4 

Servicios 100.0 15.2 21. l 34.2 29,4 36.3 

Transporte 100.0 10.6 24.7 47.8 16.7 35,3 

Gobierno 100.0 8.6 16,7 40.0 34.4 25,3 

Insuficientemente 
especificado 100.0 30,3 29,6 29.9 10.l 59.9 .... 

'!' 
p ue nt e: Con base en datos del Censo de Poblacibn, 1970. 
y Es decir, con secundaria o niveles semejantes y superiores 
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Puede concluirse que cuando alrededor del 40% de la fuerza de tr-ª. 

bajo en los sectores no agricolas no tiene educacibn funcional, y 

en la agricultura el 83%, los niveles de calificacHm son también 

necesariamente bajos y el grado de capacitacibn de la mano de -

obra para el trabajo en actividades técnicas modernas , o para as

cender a niveles superiores, es muy limitado. Esto explica, pos,L 

blemente, en parte, los bajos niveles de remuneracH:m y la desi

gual distribucibn del ingreso. Sblo un pequeño sector de la fuerza 

de trabajo -en el caso de la no agrícola, el 21 %- tiene la base -

educativa suficiente para aspirar a puestos semicalificados, cali

ficados y técnicos superiores, que son los que reciben remunera-

clones mediana y tiUperior. 

De lo anterior destaca que coinciden en la fuerza de trabajo mexJ 

cana dos hechos: el bajo nivel de calificacibn y la proporcibn con 

siderable de desempleo y subempleo. Puede suponerse que lo uno 

tiene que ver con lo otro, aunque una y otra caracter!stica obede

ce a factores específicos que la explican, y, como se adujo ante

riormente, el desempleo y el subempleo est~n influidos por compl,!i 

jas causas por el lado de la demanda, no menos que por el de la -

·oferta numérica como consecuencia de la elevada tasa de !ncremen 

to de la población. 

De acuerdo con las proyecciones demogrMicas disponibles, la po-

r 
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blacH:m de México llegará a ser de aproximadamente 72 millones 

de habitantes en 1980, y conforme a ciertos supuestos sobre de~ 

censo de la fecundidad -la cual podría intensificarse apreciabl§. 

mente despu6s de 19 80 si se extienden los servicios recientemen 

te establecidos de planificaci6n familiar-, alcanzarla a 100 mi

llones en 1990 y a 135 millones en el ai\o 2000 (véase el cuadro 6). 

Si efectivamente se reduce gradualmente la natalidad, como supo

nen estas proyecciones, al grado de que para fin de siglo la tasa 

global de crecimiento demográfico fuera de 2. 9% anual, compara

da con el 3. 5% actual, la proporción representada por la poblac16n 

en edad de trabajar, de 15 a 64 años, se elevaría ligeramente, del 

50 .3% actual (1970)' a 54. 8% para fin de siglo (año 2000) 1 y aumen 

tarla a raz6n de 3. 5% anual aun durante el decenio 1990-2000. Es -

decir, la fuerza de trabajo potencial estada creciendo a una tasa -

superior, aun m&s que ahora, a la de la poblacibn total, lo que ten 

derla a agravar el problema numfaico del empleo. El descenso de -

la fecundidad no se expresa sino con un rezago de unos 15 a 20 - -

ai'los en a monto de la poblacibn en edad de 15 a 64 años. 

Sin embargo, lo determinante son las tasas de particlpaci6n en e 1 

trabajo. Las de la poblacibn femenina son relativamente bajas; en 

1970 , fueron de 21 % entre las edades de 15 y 19 ai\os, 24% entre 

los 20 y los 24 ai\os, y de allf en adelante descendientes de 17% 

hasta 14%. En el caso de los hombres, la participaci6n en el tra-



CUADRO 6 

MEXICO: PROYECCION DE lA POBlACION TOTAL, lA DE 15-64A~OS YLA ECONOMICAMENTE 
ACTIVA, 1980-2000 

(Millones de Habitantes) 

Poblac1bn Poblacibn en edad de trabajar !Y % sobre Poblacibn 
total Hombres Mujeres Total la total econbmicamente 

activa 

1970 50.4 12.6 12.9 25.5 50.6 '!a.o 

1980 72.0 18.l 18.2 36.3 50.5 20.4 

1990 100.0 26.2 26.0 52. 2 52.2 28-30 

2000 135.0 37.4 36.6 74,0 54.8 40 

Tasas de 
incremento 

1970-1980 3.6 3,7 3.5 3.6 4.4 

1980-1990 3.3 3.7 3.6 3.7 3.4-4.2 

1990-2000 3.1 3.6 3.4 3.5 3.6-2.9 

Fuentes: El Colegio de M~xico, Dinámica de la poblacit'ln de MWtico y otras publica clones 
!Y Poblacit'ln de 15 a 64 anos 

% sobre 
la total 

25.a 

27.8 

28-30 

30 
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bajo es baja en el grupo de 15 a 19 af'los -50%-, sube un poco -

entre los 20 y los 24 -80%- y se mantiene arriba de 90% hasta -

los 60 ai'íos de edad. Pero en 1970, la tasa global de actividad -

fue de un poco menos de 26%. Es arriesgado prono::itlcar tasas -

futuras de actividad, que son las que determinan la poblaci6n ec2 

nbmicamente activa, pero dada la capacidad limitada de absorción 

de fuerza de trabajo de la economía mexicana aun en épocas de -

crecimiento r&pido como las del hltimo decenio, y los incrementos 

previsibles de la población en edad de trabajar, es dudoso que -

pueda elevarse mucho la participacibn global, aun suponiendo al

gím aumento de la tasa de participacHm de las mujeres. (No debe 

olvidarse que con la expansi6n del sistema educativo, se reten-

dr&n, al menos teóricamente, fuera de la fuerza de trabajo mayo-

res volúmenes de j6venes). Por todo ello, se supone que la fuerza 

de trabajo actual de 13 millones (1970), se elevará a 20 millones -

en 1980, y a 28 a 30 millones en 1990 -cuando constituirla cerca 

del 30% de la poblaci6n total, Para el año 2000 sMo se puede es

pecular, pero suponiendo la misma tasa, la poblaci6n econ6mica

mente activa sería de 40 millones de personas. 

Dicho de otra manera, para el año 1980, adem&s de absorber el -

desempleo del pedodo reciente de 1 500 000 pa-sonas, habrá que 

dar empleo adicional a 7 millones de personas, más otros 10 mi-
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llones hasta 1990 y l O millones más para el añu 2000 . Entre 1970 

y 1980, lo más inmediato, significa dar empleo a aproximadamente 

700 000 personas anuales, más una reducci6n de la desocupa-

ción de unas 100 000 al año. Es decir, 800 000 empleos nuc-

vos al all.o. Debe recordarse que según la estructura econ6mica 

actual, 320 000 de esos empleos anuales deberían crearse en el 

sector agropecuario, cerca de 150 000 en la industria. de t.ransíor

m.aci6n, posiblemente unos 40 000 al afio en la construcci6n, 150 000 

en los servicios, unos 80 000 en el comercio. La estructura econó

mica puede, y seguramente debe cambiar; pero el cambio tendría que 

ser sumamente radical para que se evitara la necesidad de seguir 

absorbiendo empleo en el sector agropecuario por mucho tiempo, 

quizcí hasta pasado el at'lo 1990 o aún hasta fin de siglo. De otra 

manera, la exp3nsi6n del sector agropecuario mexicano necesita 

continuar, co1no fuente de empleo, por otros treinta años, a 

menos que se piense que los sectores industrial y de servicios 

serían capaces de absorber el incremento de la fuerza de trabajo 

urbana y la mayor parte de la rural que emigre a las ciudades o 

bien verdaderamente se industrialice el campo. 

Lo anterior deja ver que el problema de diseñar una política de 

empleo en México, para los próximos veinticinco a treinta af'íos, 

requiere atención urgente. Es un problema que obliga a replantear 

el llamado "modelo"de desarrollo que ha seguido hasta ahora Méxi-
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ca, para incorporar sectores marginados a la econom1a moderna de 

alta productividad, para redistribuir el ingreso y cambiar la estru.f_ 

tura del consumo, para activar el sector de exportación como cre2_ 

dor de empleo, para contrarrestar las tendencias a la sustituci6n -

de mano de obra por equipo que ya se manifiestan en general y que 

en algunos sectores podrían contrarrestarse, para lograr una utili

zacH:m mas intensa del capitul ya instalado, para reorientar los -

servicios educativos y de adiestramiento -y expandirlos- de ma

nera que se eleve el nivel de calificación de la fuerza de trabajo -

actual y la que se incorporará en años venideros, para crear fuen

tes complementarias de ingreso a aquella parte de la fuerza de trg_ 

bajo que s6lo pueda tener empleo estacional. Por ejemplo la pol!t! 

ca seguida por la Secretaría de Obras Públicas en materia de oonE_ 

trucción de caminos de mano de obra. 

Otro aspecto que merece considerarse, sobre todo a largo plazo, 

es el de la poHtica demogrMica. Aunque se ha señalado que los -

efectos de un descenso de la fecundidad actual, que en México es 

muy elevada, no se ver1an antes de 15 a 20 años, puesto que la -

mano de obra de los próximos 15 a 20 años ya ha nacido, cabe h'!. 

cerse dos tipos de reflexiones: la primera, que si en el entretanto 

se redujera la tasa media de natalidad, es decir que el tamaño m~ 

dio de la familia fuera menor, habrla para los ya nacidos mejores 
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oportunidades de educacHm y de adiestramiento, dados los recl!!: 

sos relativamente limitados de que se dispondrfi para estos finos 

-con la consecuencia do que mejorarían las posibilidades de em 

pleo calificado para los que progresivamente se integren a la - -

fuerza de t;:abajo en los siguientes quince a veinte ai'los. La se

gunda reflexibn es que los problemas do desarrollo requieren una 

visibn de verdadero largo plazo, y que la planificaci6n del desa

rrollo y de la fuerza de trabajo dcber1an tener metas al al\o 1990 

y aun mb.s allfi. En consecuencia, la política de poblacHm, es PQ 

cialmente la po11tica de planiíicaclbn familiar, acompañada do los 

procesos educativos y del cambio cultural correspondientes, pue

de ser, y sin duda serti. a ese plazo, un elemento auxiliar impor-

tante de la pol1tica de empleo. 
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4 • 2 Sector Secundario 

El proceso de industrializacibn es solo otra fonna de ex

presar la secuencia de los cambios tecnológicos en la m~ 

derna sociedad económica. Desde el punto do vista de la 

produccHm, la industrialización no es sino el aumento r~ 

latlvo de bienes de capital y clinrninuci6n rclc1tiva do bie

nes de consumo. 

Es en este sentido que la induntrlalización puede dcíinir

se como capitalizaclbn de la prod ucclún. 

Un proceso t1pico de industrializacibn es la mecanización 

cuyos efectos se reflejan tanto en la mano de obra agríco

la como en la industrial, substituylrndola y en algunos ca

sos tambi~n substituye a la encrglu animal dentro do let -

agricultura. 

De acuerdo con la experiencia histórica do los pa!scs su_Q 

desarrollados, al iniciarse la industrialización los primeros 

desplazamientos del campo a la Ífibrica son de la mano de 

obra artesanal que posee una calificacibn superior a la -

del trabaj11¿or agr!cola; posteriormente, al modificarse el 

uso del suelo y avanzar la maquinización de la agricultura, 

se transfer!r[m cantidades crecientes de mano de obra agd 

cola en la medida en que la industria pueda absorberla y -

en consonancia con el ritmo en que se realice la mecaniz2, 
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ci6n agrícola. 

En parees que tienen obstáculos a la industrialización, el 

decremento de la poblaci6n agrícola no se realiza en favor 

de la industria, sino del comercio, los transportes y el tu

rismo. Una transferencia en este sentido solo es duradera 

mientras se mantengan estrechas relaciones económicas 

con parees en los que la. industria ha alcanzado gran desa

rrollo. 

La atracción de mano de obra que ejerce la industria puede 

ser de dos tipos: 

a) Absoluta. - Cuando disminuye la fuerza de trabajo en 

un tipo de ocupación como ejemplo, cuando el cam

bio tecnol6gico opera como factor fundamental. 

b) Relatlvo. - Se presenta cuando la tasa de aumento del 

número de trabajadores ocupados en la agricultura ea 

inferior a la tasa de aumento de los trabajadores tan

to en la industria como en otras ramas. Este desplaza

miento se hace notorio en la comparaci6n del cambio 
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porcentual de la poblaci6n dedicada a otras activida-

des productivas. 

CAMBIOS EN lA ESTRUCTURA OCUPACIONAL DE MEXICO 

(Porcientos) 

1950 1960 
ACTIVIDAD (Base 1940=100) (Base 1950=100) (Base 1960-100) 

Agricultura 126.0 131.4 83.6 

Minada e Indus-
tria 140.0 152.3 138.6 

Transporte, com_!! 
nicaciones, co--
mercio, finanzas , 
servicios y Gobie.! 
no. 159.0 173,0 139.7 

No especificados 216.3 168.8 916.5 

Analizando los datos del cuadro podemos encontrar las siguientes 

relaciones: 

La población ocupada por la agricultura aumenta tan sólo en un -

31.4% en el per1odo 50/60 y 26% en el 40/SO, sin embargo en el 

periodo 60/70 disminuye en un 16.4% en relacibn con el período -

anterior. En cambio el sector secundario crecib en un 40% en 

40/50, 52.3% en 50/60 y 38.6% en 60/70¡ sin embargo el aumento 

relativo del sector industrial provoc6 tasas superiores en el sec--
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tor servicios registrándose un aumento del 59% para 40/50 1 73% en 

50/60 y 39. 7% en 60/70. 

Por lo que respecta al decenio 60/70 los incrementos registrados -

son proporcionalmente menores al decenio anterior y se nota un ig 

cremento exagerado de actividades no especificadas lo que revela 

la deficiencia de actividades productivas que pudieran absorber -

mayores cantidades de mano de obra que es desplazada do la agd 

cultura principalmente ast como un alto indice de desempleo y suE, 

empleo. 

La relaci6n entre las magnitudes proporcionales del sector agries;: 

la y del industrial se puede medir calculando el número de perso-

nas que trabajan en la agricultura por cada persona que trabaja en 

la industria. 

A Ñ O 

1940 
1950 
1960 
1970 

RELACION 

4.l 
3.l 
3.2 
l. 7 

Fuente: Estad1stica econ6mica de México, 
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En una etapa inicial de industrializacHm la tasa de desarrollo es 

muy elevada y ~sto indica las mayores ventajas que tienen por -

un lado la introduccibn de la tecnologfa moderna y por otro un - · 

nuevo tipo do organizacibn; sin embargo ésto conduce a un des.2, 

rrollo desigual de las tecnologias aplicadas a la industria favor.ia 

cida muchas veces por lu participacibn agraria y/o el crecimieu_ 

to violento de la demanda do manufacturas. 

El tipo de industria que existe en paises subdesarrollados adole

ce de profundas deficiencias: la magnitud de las plantas tienen 

consecuencias anticconóm!cas / el grado de integración es insuU:_ 

ciente, la productividad y la eficiencia son bajas, los salarlos y 

prestaciones reducidos; la 1nversi6n extranjera es muy significa

tiva cuando no preponderante y es abrumadora la subordinación. 

4. 3 Sector Terciario o Servicios 

Desde el punto de vista de la fuerza de trabajo , un país -

subdesarrollado comporta una fuerte concentración de la -

misma en el sector agrícola; la población restante se dis

tribuye escasamente en la industria y presenta una marca

da tendencia al congestionamiento en el sector de servicios. 

Esta situación que se ha hecho característica en América 

Latina, es consecuencia de los obstllculos con los que tr2 

pieza la industrialización: Dependencia econ6mica, tecn2 

lbgica, cultural y política, es decir 1 E s t r u c tura l , co-
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mo lo llama Alonso Aguilar (1). Esto influye en forma d~ 

cisiva en la fisonomfa socio-econ6mica y condiciona 

los principales rasgos del proceso de desarrollo eco-

n6mico como son: el reparto de la riqueza y del ingr~ 

so (deformado de por si por una estructura fiscal regre-

siva) (2), el desperdicio de una parte importante del -

excedente econ6mico agudizado por un sistema finan-

ciero de recursos limitados que se desperdician en gran 

medida o se desvian a fines improductivos que condu-

cen a la hipertrofia de algunos sistemas y a la paral.!. 

zacibn o el retroceso de otros • De este modo, el -

sinnúmero de actividades que constituyen los servicios 

presentan una densidad de mano de obra muy alta. 

En una econom1a deformada, no opera ningún mecani~ 

mo de ajuste entre el sector primario y secundario, por 

tanto, la mano de obra desplazada de la agricultura y 

que no puede ser absorbida por la industria engrosa -

las filas de los servicios, refugio de toda una serie -

de actividades marginales al progreso técnico. 

(1) Aguilar Alonso.- Dialéctica de la Economía Mexicana.- Mé
xico. Ed, Nuestro Tiempo. 1972 

(2) En sentido estricto sería degresiva. 
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Los servicios, dice Paul Baran (1), absorben capital y 

otros recursos dcseperadamente necesarios para la 

producci6n, retardando así el desarrollo económico. 

(1) Baran, Paul. La Economía Política. del Crecimiento. 

Fondo de Cultura Econ6mica, México, 1964. 
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En México el desplazamiento de ma110 de obra de la agricultura a 

otros servicios se ha frenado, aunque parcialmente, con la im-

plantación de una Reforma Agraria; la importancia social y econ,2. 

mica de este movimiento es evidente y representa el primero de -

los tres grandes movimientos o las tres grandes Reformas que han 

sido indispensables para el desarrollo de los paises. En nuestro -

país la aplicación de la Reforma Agraria debe tener caracter!sticas 

propias y en la actualidad necesita sufrir modificaciones estructu

rales que le pennitan resolver el problema agrlcola nacional. 

El segundo movimiento a que nos referiamos es la Revolucibn In

dustrial, que podría considerarse como el equivalente industrial 

de la Refonna Agraria en cuanto a las consecuencias que ésta de

biera tener. 

La Revolucibn Industrial fué provocada por una serle de descubri

mientos , que se iniciaron con la m~quina de vapor, y que cambi2, 

ron radicalmente la estructura social y econbmica de los países, 

y fuá el principio del auge que conocemos en los pafses altamen 

te desarrollados • Se ha convertido en la meta a alcanzar por los 

que no lo son. 
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Estamos contemplando el surgimiento de un tercer movimiento que si 

bien no tiene ni remotamente la importancia de los dos anteriores por 

el significado y las repercusiones, constituye un intento de racionalizar 

el uso de los recursos estatales de los países subdesarrollados. Este 

movimiento se conoce con el nombre de Reforma Administrativa y ex

tiende su influencia tanto en el sector público como en el privado. 

El capítulo siguiente lo dedicaremos al análisis de esta Reforma Admi

nistrativa que, dentro de su marco restringido, permite dejar en claro 

el conjunto de contradicciones del sistema capitalista cuando se utilizan 

en forma racional para el desarrollo, los recursos estatales. 

1. Qué se entiende por Reforma Admínistrativa 

En México, la Reforma Administrativa es la modüicaci6n de la 

administración pública, en sus niveles federal, estatal y municipal, 

con el íin de impulsar el desarrollo económico y social del país 

mediante la adecuaci6n de sistemas y órganos para acercar las 

decisiones a los procesos, contar con informaci6n confiable que 

permita asignaciones 6ptimas de recursos, organizar el conjunto 

de unidades del poder público para que las decisiones !luyan sin 

tropiezo, al mismo tiempo que las necesidades y aspiraciones 

de la colectividad tengan rápida canalizaci6n y solución según los 

niveles de autoridad, etc. etc. Si de algún modo se pudiera sinte

tizar esta llamada Reforma, implica transformar un freno en un 

motor y la corrupci6n en servicio social. 
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Como marco de referencia, para la situación actual, debe consi

derarse que el aparalo burocrático está constiturdo por un conjunto 

de más de quinientos 6rganos con estructura jurídica y administra

tiva diversas y que rcali:.1an funciones tanto de prestaci6n de servi

cios como de producción de bienes para la comunidad, así como 

funciones de apoyo, coordinación o control para la acción guberna

mental en su conjunto. 

El proceso de desarrollo implica modificaciones a la administración 

pública que pueden referir se: 

a) A todas las actividades del sector público, con objeto de lcg rar 

el modelo de desarrollo que se decida adoptar en lo económico 

y en lo social. E:;to requiere de "reformas concretas" de 

orden político, social, jurídico, agrario, tributario, educa

cional, etc.; y por su complejidad exige un enfoque interdisci

plinario al que deben concurrir tanto técnicos como economis

tas, sociólogos, juristas, políticos, especialistas en distintos 

campos como la agricultura, la industria, las finanzas, etc. 

b) A los aspectos puramente administrativos de la actividad de 

los órganos del sector público, entendiendo por tales los que 

se refieren a su organización y funcionamiento para que alcan

cen con la mayor eficiencia sus objetivos. 

Las primeras son reformas a la administración pública en un sentido 

amplio y comprende todas las modificaciones que deben sufrir las 

_actividades del sector público, sin embargo es mtís usual darle a 

la expresi6n "Reforma Aclministrati,·a" un .;;enti.~o rnás restringido. 
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Por Reforma Administrativa suele entenderse s6lo las modlficaciQ. 

nes a la organizacibn y funcionamiento de los órganos del Sector 

Público quo se b¡¡sen en la aplicacibn de las tareas del Estado, -

para lograr la m[¡:xima eficiencia. 

La primera es una reforma de las actividades del Estado, la segun 

da es solo una refonna operativa y es parte de la primera. La re--

forma operativa, que incluye cambios de estructuras, de procedi-

mientos y de actitudes no puede resolver por s1 misma los proble-

mas de fondo del desarrollo, pero es una condici6n sine qua non 

para que tenga ~:xito la primera, 

"La planlflcacibn del desarrollo y la reforma administrativa se --

consideran actualmente como complementarias e interdependien--
1/ 

tes" según la CEPAL . Jiménez Castro dice: "Se ha visto que -

existe la urgente necesidad de mcx:lificar radicalmente las estruc-

turas y los sistemas y procedimientos tradicionales que impiden -

un mayor bienestar para la colectividad". "Estas refonnas institu-

cionales debertin estar basadas en un trtpoide: estructuras adminis 
y -

trativas, procedimientos y a~titudes humanas" 

Rcx:lr1guez Arias piensa que una reforma es indispensable en rala-

ción con las necesidades del desarrollo y ser~ conveniente aplic<!!: 

1J CEPAL/ICAP • - Problemas de Administración Pública en los Pa.1 
ses en Desarrollo en la América Latina. San José, Costa Rica -
1967. 

y Wilburgh Jim€:lnez Castro.- La AdministracH:m Pública y el Dess_ 
rrollo Integral". Conferencia dictada en la Facultad de Ciencias 
Polfücas y So9!ales UNAM. - 1970 
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la desde luego para resolver el problema do la ineficiencia admi

nistrativa de la mejor manera posible" 

2. Se considera, por algunos autores, que la Reforma Adminis

trativa es consecuencia de la dinl'lmica de la Sociedad. Pa

ra quien estudia la sociedad, no hay concepto más evidente 

que el de su continua evoluci6n; el fen6meno se presenta a 

veces bajo la fonna de revoluci6n; otras se le llama desarr2 

llo y a veces se le define corno progreso. Cualquiera que -

sea el nombre usado, el fen6meno existe y es esperado y r~ 

querido por la colectividad. Si todo esto constituye uno de 

los caracteres mfis importantes de la vida de hoy, ningún -

sector manifiesta tanto dinamismo como la actividad Admi

nistracitm Pública . 

La Admin!stracibn como hecho social no puede escaparse a 

la concepci6n dialéctica de la naturaleza y de la sociedad, 

que no concibe al universo como un sistema de cosas fini

tas y acabadas, sino como un conjunto total de procesos -

en desarrollo. La reforma de la administracibn pública, en 

su concepcHm mas general, obedece a esta din~mica de la 

naturaleza y de la sociedad, en actividad incesante y se -

debe a la necesidad de ajustar la adm1nistrac16n p(iblica a 

los cambios cientfficos , tecnol6gicos , econ6micos , poHt!.. 



59, 

cos y sociales. Por lo tanto,la reforma administrativa no dQ 

be verse sólo como la imposición autoritaria de un cambio -

en una superestructura de la sociedad, sino que es el reco

nocimiento de la necesidad de ajustar esa superestructura -

adminlstratlva a la dinámica de la sociedad. 

Es un hecho que la Administración Públlca tiene que ajusta.r 

se a los cada vez más acelerados cambios tecnológicos, PQ 

líticos, económicos y sociales. Por su naturaleza pesada, 

su mecanismo de ritmo lento / de reflejos retardados, hace 

difícil su adaptabilidad a las condiciones camblantes del -

pafs . Esto es más importante cuanto que la Administración 

PííbHca no solo deberá buscar el ajuste con la realidad, s.L 

no promover la transformación económica y social del pafs; 

no preocuparse solo por no constituir un factor llmitante del 

. desarrollo sino convertirse en un elemento dinámico que lo 

promueva. 

El profesor Mosher menclona: "La Administración de un est.§. 

do moderno no puede menos que reconocer que el ambiente -

social circunstante cambia con extrema rapldez y por tanto -

debe mantenerse constantemente preparada para tales cam-

bios, sobre los que no es pos lb le ejercer control alguno; di¿_ 

be en los Umltes de lo posible. anticipar dichos cambios fg 

turos y preparar planes adecuados. De hecho, la función de 

I' 
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programaci~n - tan descuidada en el ambiente administrati-

vo- va asumiendo hoy la importancia que merece en el de--

senvolvlmle nto de la actividad de administrar" (1). 

Esto nos lleva a aceptar la existencia de diferencia de ritmo, 

intensidad y amplitud en los programas y acciones que se i.!l 

tenten llevar a cabo en este campo. Se podr!a concebir a la 

refonna casi como proceso c1clico, que generalmente se in!_ 

cia con un gran impulso, una etapa de gran dinamismo, se-

guida por un ritmo mas asentado y sostenido a medida que va 

resolviendo los problemas mas ingentes, institucionalizfind,2 

se y enfrentiindose a nuevos obstáculos que siempre se pr~ 

sentan en un proceso de ese tipo, 

Es conveniente contar desde el inicio, no solo con un progrs_ 

ma de reforma, sino con la infraestructura institucional y los 

lineamientos de estrategia que permitan garantizar la perma-

nencia del proceso de adaptación y revlsitin, y el alcance de 

las reformas especfficas que se requieran. 

Se piensa, en ocasiones, que resulta mas conveniente co--

menzar por perfeccionar algunos aspectos da la estructura ag 

ministrativa actual con objeto de conseguir un efecto demos-

traci6n que permita ganar adoptar y apoyo pol1tico inicial. -

(1) Mosher y Cimminio "Ciencia de la Adrninistracitin", RIALP ,S.A. 
Madrid. 
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Una Refonna Administrativa siempre implica costos pol1tl-

cos y enfrenta a quienes deciden llevarla a cabo, con ob~ 

tllculos y resistencias no solo con el propio sistema admi

nistrativo sino, sobre todo, con las fuerzas de poder que -

est[in intersados en mantener las estructuras. Por otra par

te la experiencia parece conducir a la idea de que un gobe..E 

nante solo toma la decisi6n de llevar a cabo una reforma a.9_ 

ministrativa, cuando al no atender las demandas por una m.2, 

yor eficiencia en la acci6n del Estado, enfrentarla un mayor 

costo poHtlco que aquel que impllca compromete parcialmeQ 

te la estabilidad lograda insta el momento. 

3. Areas de la Reforma Administrativa 

En un concepto general, la Refonna Administrativa puede re

ferirse al gobierno federal abarcando los poderes ejecutivo, 

legislativo y judicial, ya que ellos constituyen organismos 

administrativos. También podr1a pensarse que debiera abar_ 

car no solo el nivel federal, sino el estatal y el municipal. 

Dado que en México el ejecutivo federal no tiene autoridad 

formal ni sobre los niveles estatal y municipal, ni sobre los 

poderes Legislativo y Judicial, la Refonna Administrativa no 

puede aplicarse si sus 6rganos soberanos no lo deciden¡ por 

lo tanto solo pretende abarcar las oficinas centrales de go--
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biemo, los organismos descentralizados y las empresas de 

participacitm estatal federal despubs de refrendarse por sus 

brganos directores • 

Por lo que se refiere al sector privado, la apllcacibn de una 

Refonna debe derivarse del convencimiento de las direccio

nes generales y gerencias, Esto no es todo lo remoto y ut~ 

pico que pudiera pensarse si consideramos la sltuacibn ec2 

nbmica y social que priva dentro del pals. 

De acuerdo con el Instituto Internacional de Ciencias Adm.! 

nistrativas "La expresibn Rofonna Administrativa engloba a 

la suma de las mejores del aparato administrativo, desde -

los cambios estructurales hasta las menores modificaciones 

introducidas en los métodos de trabajo de una oficina adm.!_ 

nistrativa". En este sentido, consiste en la aplicacibn de -

las técnicas de lo que llamamos administracibn cientf.fica. 

4. La Teoda de la Administraci6n y la Refonna 

La teoría administrativa reconoce que el fenbmeno social -

llamado administracibn tiene carácter urúversal; ha existido 

desde que existe la humanidad puesto que la reuni6n de es

fuerzos para lograr con mayor eficacia un objetivo, ha sido 

desde los comienzos de la humanidad, la característica ptl_ 

vatlva de la condic16n gregaria del hombre, se ajusta y se -
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ha ajustado independientemente del tiempo y del lugar a un 

proceso con elementos mfis o menos constantes , aunque m):! 

chas veces aparezcan en forma tan inconsciente que su pre.'!. 

sencia no es advertida. 

Aunque la clasificación y denominación de los elementos -

constantes del acto administrativo varían con los diferentes 

autores, en s!ntesis pueden considerarse como: Planear, Of. 

ganizar, integrar, dirigir, controlar y coordinar. 

a) Plan e ar • - Detenninar qué es lo que se va a hacer. Sy_ 

pone tres etapas: la investigación, la previsibn y la plª

neacibn propiamente dicha. 

b) O rg a n 1 zar • - Distribuir el trabajo que es necesario res_ 

lizar para llevar a cabo los planes, entre las distintas -

personas que fonnan un organismo, precisándole a cada -

una su autoridad y responsabilidad. 

é) I n te g r ar • - Proveerse de los elementos materiales y h.!!, 

manos que se requieran, 

d) D ir i g ir. - Tomar decisiones, guiar y supervisar a los s,g 

bordinados . 

e) Control ar • - Verificar que los resultados del trabajo se 

ajusten a lo planeado y corregir las desviaciones en su C.§. 

so. 

f} Coordinar • - Sincronizar el esfuerzo del grupo para dar. 
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le unidad de accibn. La coordinación está presente en t_Q. 

dos los demás elementos del proceso administrativo. Es 

la esencia de la admlnistracibn. 

Estos mismos elementos aparecen en la complicada admini.2. 

tracibn de un moderno gran desarrollo y para impulsarlo CO.!:l 

viene aplicar esas técnicas al proceso mismo de la Reforma 

independientemente del nivel al que se realice, 

5. Procedimiento Racional de la Reforma Administrativa y el caso 

de México. 

La Reforma Administrativa requiere de una planeaci6n cuida

dosa, una organizacibn adecuada, una integración racional, 

una direccHm técnica y pol1t1ca , un control efectivo y una -

coordinacibn permanente. 

Duhalt Krauss propone establecer en forma es-

quemática los puntos básicos de un procedimiento técnico -

de Reforma Administrativa y compararlo con el caso de MéxJ. 

co. 

De acuerdo a su teoría los puntos a establecer serían: 

a) D e e is i b n pre v i a • - La Reforma Administrativa debe -

nacer de una voluntad polltica. El proceso reformador de

be partir de una decisión tomada al mas alto nivel. 

"Es al jefe del Ejecutivo a quien corresponde la compe--
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tencia de dar comienzo a las reformas administrativas", 

En México esta decisibn fué tomada por el primer mand-ª. 

tario y anunciada en su segundo Infonne de Gobierno en 

los siguientes ténninos: 

"El progreso de la adminl.strac16n pública no corresponde 

a los avances logrados en muchos aspectos del desarro

llo del pa!s. La organizaci6n estatal resulta obsoleta y 

sus sistemas son viejos y gastados respecto a las mo-

dernas técnicas de administración". 

"Nos proponemos iniciar una Reforma a Fondo que logre 

una inteligente y equilibrada distribución de las facult-ª. 

des entre las diversas dependencias del poder público". 

b) In ves t 1gaci6 n . - Es una etapa preliminar de la pla-

neacibn, 

No es suficiente con ordenar y desear una reforma para 

que ésta se cumpla. No constituye simplemente una de

claraci6n pol!tica circunstancial del gobierno 1 sino una 

accibn sistemática y continuada que requiere un largo -

proceso de estudio, de maduración y de aplicación que 

se inicia con una investigaci6n cuidadosa. 

La mayor significacibn de la investigacibn consiste en -

que proporciona hechos objetivos, análisis y conclusio

nes de envergadura científica, 



En la Reforma Mexicana se ha reconocido esa importan

cia como lo confinna la existencia de una ComisHm de 

Admln1straci6n Pública en la Secretaria de la Presiden-

cia que ha hecho los primeros estudios y sus reconomen 

daciones se han recogido en el plan de gobierno. 

c) Plan e a e 1 b n • - La Reforma Administrativa debe planecg: 

se y no dejarse a las circunstancias y debe comprender -

por lo menos: 

Detenninac16n de objetivos 

Determinaci6n de pol!ticas generales de la reforma 

Establecimiento a grandes rasgos, de un proced!- -

miento general de ejecución 

Elaboraci6n de programas que, por lo menos , establ~ 

can las principales etapas del proceso y el tiempo en 

que deben irse cumpliendo, 

Los objetivos de la reforma mexic¡rna han quedado claramen

te fijados en la declaraci6n presidencial, Los estudios pre-

vios de la Comisión de Estudios Administrativos han seiiala

do los prop6sitos fundamentales de la refonna, han estable

cido pol1ticas generales para llevarlas a cabo, por lo menos 

para los organismos de gobierno y han reconocido la necesi

dad de que se elaboren programas con metas especificas, 
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d) O r g a ni za c 1 6 n • - Supone la determinaci6n de las ac

ciones necesarias para alcanzar los resultados previs-- ~ 

tos; la asignaci6n de esas tareas a órganos existentes o 

de nueva creación seflalándolcs su autoridad y rcsponsi!.. 

bilidad y estableciendo los canales de comunicación en

tre ellos. 

El órgano responsable de la refornrn administrativa en los 

diferentes paf ses, varía desde la creación exprofeso de -

una Secretaría de Estado como en Francia; la de una Co

misión rntersecretarial o la asignación de esa responsa

bilidad a una unidad ubicada en alguna Secretarla de Es

tado. 

En México la Secretaría de la Presidencia es el órgano -

que ha asumido la responsabilidad de la reforma admini.!!. 

trativa de acuerdo con el articulo 16 de la Ley de Secre

tarlas y Departamentos de Estado. 

Se delegó en las Secretarías de Estado y organismos eqaj_ 

valentes, la responsabilidad de elaborar los programas -

de su refonna interna, de organizarla y de llevarla a cabo, 

En algunas Secretarías se han senalado ya estas depen- -

dencias y se han incluido además comisiones o departa-

mentos que se responsab111cen de la capacitacHm y dess. 

rrollo del personal como parte de la reforma. 
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e) 1 n te gr a e 16 n • - La integraci6n de la Reforma, en el -

sentido administrativo del término, comprende el sumi

nistro de todos los recursos materiales y humanos que 

requiera. No hay verdadero problema en cuanto al sumi

nistro de recursos materiales , en cambio por lo que se 

refiere a los recursos humanos , como la reforma exige -

personal altamente capacitado en todos los niveles se ha 

resentido una falta lamentable de este personal, 

Se ha resuelto el problema de dos modos: solicitando asi,!!_ 

tencia técnica internacional y preparado a sus especialis

tas. El primer camino no es soluci6n definitiva y el segu!!. 

do es lento; sin embargo se ha optado por uno o por otro y 

aun por ambos simultt!neamente. 

México ha creado la licenciatura en Ciencias Políticas y 

Administraci6n Pública, cursos temporales y de extensibn 

sobre administración y desarrollo y las carreras cortas S.Q. 

bre tl':!cnicas espedficas de administración, Esto unido a 

los esfuerzos de capacitacHm y adiestramiento en instit.!! 

cienes de enseñanza, en instituciones privadas como el 

Instituto Nacional de Administracibn Pública o en cen-

tros establecidos dentro de los organismos públicos, -

constituyen realizaciones encaminadas a resolver probl~ 

mas de integración de la reforma administrativa mexicana. 
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f) Di re e e i 6 n • - El proceso de reforma administrativa pu~ 

de afectar la vida politica ya que no ha podido ser desi.!! 

tegrado el binomio ºPoHtica-Administraci6n". 

La dirección dal proceso, f3sto es, la taraa de servir c.Q. 

mo jefe que gula las actividades que tome las últimas d.!J 

cisiones y que les dé cwrpo en forma de órdenes o ins--

trucciones, ha de ser mixta. Debe ser una dirección tés 

nica y política a la vez. 

En México te6ricarnente el Jefe del Ejecutivo dirige la r.§!_ 

fonna y reglamentariamente se han delegado nlgunos tr<.!_ 

bajos de estudio y quizá de control a la Secretaria de la 

Presidencia y en algunas comisiones intersecretariales -

formadas exprofoso o en organismos como la Comisibn de 

Recursos Humanos del Gobierno Federal. 

' g) Control . - Controlar es mantenerse informado de la ej~ 

cución de un plan para analizar hechos y evaluar resultS!_ 

dos. Se analiza y se evalúa para definir desviaciones , -

determinar causas y corregir las acciones. 

En México se reconoce la necesidad de una vigilancia --

constante del proceso de reforma, sin embargo no se ha -

definido nada al respecto, 

Independientemente de su intervencibn en la planeacibn de 
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la refonna, la Secretada de la Presidencia realiza algu

nas tareas que se refieren exclusivamente al costo o in

versión que implica; pero los trabajos que se vayan req_ 

!izando para lograr la refonna, la oportunidad con que se 

realicen y la eficiencia con que se cumplan, son factores 

de anfllisls y evaluación que si no se hace a trav~s de un 

órgano central la labor de coordinación se hace muy difI

cil y aún no se sabe si cada dependencia tiene ya defini

do su órgano de control y diseñado el mecanismo adecua

do. 

h) Coordinaci6n .- Es la disposición ordenada del es-

fuerzo de un grupo, es la interrelaci6n de las distintas -

partes del trabajo administrativo para dar unidad de ac-

ción con vistas a un propósito común. 

En la reforma mexicana es necesario que exista una uni

dad de acción en las tareas, disposición ordenada en los 

esfuerzos, interrelación en los trabajos que realizan las 

distintas dependencias, eficacia en la ejecuc16n de las 

diferentes partes del proceso, asl'. como una adecuada -

planeaci6n, organizacibn, dirección y control con el fin 

de efectuar una coordinación real de las tareas que se -

realizan dentro del proceso de la refonna. 
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6. Obstáculos a la Refonna 

Las refonnas a la udministraci6n son unu conscc:uenciu ele 

la dinámico de la sociedad , el proceso adminiS:rutivo es, 

o debe ser, continuo; el moderno movimiento de reforma O.§. 

tá carncterizaclo por la Jplicaci6n de técnicas de adminis --

tracibn cientHica a las tareas a realizar. Como proceso so-

cial es complejo, y su grado de complejidad se ve influido 

por el tamaño y el grado de desarrollo del grupo social de -

que se trate. De lo anterior puede deducirse que la moder-

nizaci6n de la aclministracibn ncicional es un proceso lento 

y además del.Je ser pcmianente. 

En este sentido las Naciones Unidas opinan: "No es rápido 

ni c6modo el camino para lograr una nueva administracibn, 

ni puede lograrse de la noche a la mañana. Constantemente 

surgen nuevos problemas y el personal necesita cultivar un 

sentido anaHtico, estimativo y critico acerca de los proble_ 

mas administrativos." (1) 

Resistencia a la Reforma 

Dentro de la concepci6n dialéctica de la reforma de la 

administraci6n pública, la resistencia a su implanta--

ci6n puede considerarse como un resultado natural de su 

intento de vulnerar las estructuras tradicionales de poder. 

(1) CEPAL/ICAP. Obra citada 
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Mario Freiro (1) ha. recomenda.do como estrategia., identlíi;-

car los obstáculos que so oponen a la reforma, Desde 1918 

Fayol (Z) inlci6 un estudio en este sentido y sus conclusiones, 

aunque no agotan el tema siguen s icndo válidas hasta hoy. 

En una conferencia sobre la industrialización del Estado, 

mencionaba: "Tres cosas pueden demorar o dificultar la 

aplicación de la reforma: la ignorancia administrativa, la 

rutina y cierto número de intereses particulares." 

La Ignorancia administrativa como obstáculo para la reforma 

puede verse desde dos puntos de vista: 

a) Falta de "agentes de cambio" capacitados para intentarla. 

b) Ignorancia de parte de los jefes, en la mayor parte de los 

niveles de la administra.ci6n, que provoca una reacción de 

rechazo a lo que se desconoce. 

En cuanto al primer aspecto se ha.ce necesaria una estrecha 

coordinación entre el mercado de trabajo y los centros edu-

cativos, o lo que es lo mismo, en cierto sentido, entre la 

Reforma Administrativa y la Reforma Educativa. 

{1) Freiro, Mario. La Administraci6n Pública y el Desarrollo 
Económico. Conferencia Dictada en la Facultad de Ciencias 
Polil:icas y Sociales, UNAM 1970. 

(Z) Fayol, Henry. Administración Industrial y General. 
Herrero Hermanos, México 1974. 
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Al respecto la Facultad de Ciencias Políticas y Sociales 

ha iniciado ya actividades perfectamente sistematizadas 

y orientadas a la fonnación de agentes de cambio; es d,!! 

cir, especialistas con una preparación tal que les per

mita enmarcar los problemas dentro de nuestra realidad 

y buscarle una soluci6n acorde con las necesidades - -

existentes y los medios de que se dispone as! como una 

coordinacHm de esfuerzos que evite pérdidas de tiempo 

y duplicidad en las acciones. 

Por lo que se refiere a la ignorancia administrativa, en 

los niveles de jefatura cuyo comportamiento provoca -

una resistencia al cambio y un apego a la rutina, puede 

reducirse realizando un amplio programa de formación e 

infonnación y mediante el empleo de técnicas de motiV-ª. 

cibn y cambio de actitudes. 

La Reforma Administrativa, en su sentido m&s amplio, -

no es un movimiento totalmente 'independiente sino que 

presenta &.reas comunes con otro Upo de reformas que -

deben realizarse simult&.neamente como son: Reforma -

Agraria, Educativa, Política, Jurídica, Sanitaria y Fis

cal ya que para llevar a cabo cualquiera de ellas habra 

necesidad de modificar las estructuras y los procedi- -

, 
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mientos administrativos de las dependencias del sec

tor pí.lblico responsables de estas &reas. Estas modiQ 

caciones comprenden el área de refonna administrativa 

en sentido estricto. 
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C A P I T U L O III 

LA REFORMA EDUCATIVA 



QUE SE ENTIENDE POR REFORMA EDUCATIVA 

Se ha hablado, desde puntos de vista diversos, de la necesidad 
de una Reforma Educativa en México y para justificarla o exi
girla se han esgrimido como razones entre otras, el crecimien
to demogr~fico, el desarrollo econ6mico, el avance cient!fico 
y tecnol6gico, etc., pero no se ha querido reconocer, por par
te de las autoridades, que la Reforma Educativa es una necesi
dad porque el actual sistema educativo ha fracasado en su in
tento de cumplir con postulados como los de "Educaci6n prima

ria obligatoria y gratuita a toda la poblaci6n en edad esco
lar", porque no se tiene todav!a la capacidad para cumplir 
con un programa de alfabetización en todo el pa!s, porque no 
se ha podido planear una aducaci6n primaria adecuada a las ne
cesidades de una econom!a dual como la que presenta México; 
porque la educación media ha seguido patrones de pa!ses con 
condiciones de desarrollo distintos a los nuestros y s6lo aho
ra nos damos cuenta que ni podemos ni necesitamos formar s6lo 

profesionistas con 18 años de estudio continuado, que si no se 
concluyen, prácticamente invalidan los esfuerzos hechos hasta 
su interrupci6n. 

Se requiere de una Reforma Educativa que por su contenido, 
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sus métodos y su forma de aplicaci6n satisfaga' las necesidades, 
supere fallas y omisiones y además plantee nuevas perspectivas 
que permitan adecuar la educaci6n permanentemente y hacerla 
avanzar al ritmo de los cambios en la sociedad. 

La situaci6n de la educaci6n en M6xico parece más alarmante 
todav!a si se considera que en los Ultimes 6 años, el presu
puesto para la educación ha representado en promedio el 11% 
del total del presupuesto nacional, lo que significa 600% más 
que el destinado a Agricultura y Ganadería, 300% más que el 
de Salubridad y Asistencia y 400% más que el de Obras Páblicas, 
por mencionar s6lo los que le siguen en importancia por su 

monto. 



Dificilmente sería dable, tecnicamente hablando, obtener 

incrementos considerables en el presupuesto de educaci6n, 

aan cuando pueda demostrarse que resultara necesario, por 

tanto la única solución es rediseñar el sistema educativo. 

Hace todavía poco tiempo hablar de educación era hacer refe

rencia a un proceso formativo dentro de un marco rígido, un 

marco formal en el que quedaba comprendida una se~uencia que 

se iniciaba en los años primarios y terminaba en las tradi
cionales profesiones. 

Existen diversos ángulos y posiciones desde los cuales es 

dable enfocar y analizar la cuestión educativa: 

1) Puede verse, por ejemplo como un problema de orden prin

cipalmente pedagógico, como una parte esencial del proc~ 

so más general de formación y desarrollo de la personali 

dad humana. Este ha sido el enfoque que podría llamarse 

tradicional. 

2) Se ha considerado la educación como un instrumento para 

realizar y perfeccionar la unidad nacional, facilitando 

a los miembros de la comunidad la posibilidad y los me

dios de participar y contribufr a la cultura del pa!s. 

La educaci6n, vista como un aspecto necesario del proce

so de integración nacional, constituye un enfoque favor~ 

cido sobre todo por los países surgidos de los movimien

tos de liberación del dominio extranjero, aün cuando 

ásto se remonte siglos atrás. 

3) La educaci6n se ha visto como un medio indispensable 

para acelerar y asegurar la democratización política, 

económica y social del pa!s. Se considera al sistema 

educativo, en función de la igualdad de oportunidades 

que debe darse a los miembros de la comunidad, igualdad 
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sostenida por los postulados de educaci6n general, 
gratuita y obligatoria. 

4) Finalmente y sin pretender agotar la relaci6n de los 

principales enfoques, en los ültimos tiempos ha existi
do una fuerte inclinaci6n a considerar el sistema edu

cativo en funci6n del desarrollo económico y de las ne
cesidades que ~ste crea en t~rminos del personal reque

rido. 

Para efectos de este estudio destacaremos la importancia de 

los puntos tres y cuatro. 

La Segunda Guerra Mundial oblig6 a los países antifascistas 

a movilizar ideol6gicamente a la poblaci6n del mundo alrede

dor de los viejos ideales de terminar con la pobreza, la in
justicia, las enfermedades y ln inseguridad. El proceso de 

descolonizaci6n que sigui6 a la guerra reforzó esta moviliz~ 
ci6n y comenz6 a hacerla girar sobre el tema del desarrollo. 

La mayoría de los autores, con la mente condicionada por el 

impresionante progra>o contemporáneo de Estados Unidos de 
Norteam~rica, y su nuevo papel dominante en el mundo, ten

dieron a aceptar como universales lo que parecían las fuer

zas motrices del desarrollo norteamericano, y así se consid~ 

r6 a la relaci6n Capital-Producto como una categoría clave 
en el análisis del desarrollo económico. En realidad s6lo 
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una parte del crecimiento económico podría ser explicado de 

manera tan simplista. Nuevos factores se incorporaron al sis 

tema te6rico y figuran en lugar prominente la educaci6n, el 
estado de salud de la población, la investigaci6n científica 

y sus aplicaciones tecno16gicas, los sistemas de organizaci6n, 
la administraci6n püblica y empresarial, etc. Como puede 



verse, todos estos factores se referían a las cualidades de 
la poblaci6n que son difícilmente cuantificables sobre todo 

en t6rminos econ6micos. 

El resultado fu~ un cambio fundamental en la actitud ante 

la cducaci6n y en la concepci6n de los modelos de desarrollo. 

Las cualidades de la poblaci6n, tal y como se expresan por 

medio de sus e.feotes en el proceso del crecimiento econ6mico, 

pasaron a ser atribuídos a la cducaci6n y los gastos involu
crados en el sistema educativo pasaron a ser considerados 

como una inversi6n comparable a la realizada en capital físi

co. 

De esta manera se abri6 el camino hacia el concepto de la 

inversi6n en los recursos humanos y comenzaron a acumularse 

pruebas de la importancia de la educaci6n en el desarrollo 

econ6mico, Por ejemplo, se realizaron invest:igaciones para 

mostrar correlaciones entre el nivel de desarrollo, medido 

por el ingreso nacional, y el de educac16n -medido entre 

otras maneras, por la tasa de alfabetización- ; entre el 

ingreso personal y el grado de educación; entre los índices 

de crecimiento económico y los de incremento de la educación. 

Los coeficientes de correlación son positivos y denotan un 
grado muy alto de significación, se confirma la teoría 

general adoptada de que el gasto en educación es realmente 

una forma de inversión. 

Una serie de aconteci!llientos hist6ricos prueban esta inter

dependencia: El contraste entre el ~xito del Plan Marshall 

rehabilitando con rapidez la economía europea en compara

ción con las dificultades y fracasos de la ayuda financiera 

a otros países, se atribuy6 al alto nivel de educaci6n al

canzado por las naciones de Europa Occidental; el extraor-
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dinario progreso de Israel se relacion6 con el nivel educati

vo de sus nuevos pobladores y el desarrollo de la Uni6n sovi~ 

tica fu~ atribuído en gran medida al enorme esfuerzo realiza

do para la educaci6n de su población. 

La Segunda Guerra Mundial fu~ seguida por una formidable 

reacción en cadena de cambios políticos, económicos y tecno-

16gicos. 

La ciencia y la tecnología en todos sus campos comenzaron a 

progresar a un ritmo inusitado y dieron a una parte de la 

humanidad un poder y una visión del universo que hace algunos 

siglos se hubieran considerado sobrenaturales. 

"Los países industrializados experimentaron un progreso téc

nico y económico casi inverosímil. Esta revoluci6n científi

ca invalidó por igual las teorías sociales o las institucio

nes clásicas. Las transformaciones sufridas por muchos paí

ses han probado que la tecnología es la rama de la experien

cia humana que la gente puede aprender con resultados prede

cibles; la tarea de industrializar un país, s6lo requiere 

la voluntad para preparar suficientemente hombres de ciencia, 

ingenieros y técnicos" !/ 

Entre otras manifestaciones, la inversión pública en obras 

de infraestructura, como la construcci6n de vfas ferreas, 

marca el principio de un desarrollo econ6mico en M{!xico y lo 

convierte en campo atractivo para la inversi6n extranjera; 

esta inicialmente se concentra en actividades primarias, bá

sicamente la explotación minera y el petróleo, posteriormen

te cuando disminuye la capacidad de algunas minas y la 

!/ La Educación: Historia, obstáculos, perspectivas. 
Varios autores. Ed. Nuestro Tiempo. Méxíco,1967. 
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explotaci6n del subsuelo, fundamentalmente del petr6leo 

se nacionaliza, la inversi6n extranjera realizada en la 

fabricaci6n de bienes de consumo aumenta y se diversifican 

y provoca un importante cambio en la estructura tecnol6gica 

la cual, a partir de ese momento, sienta las bases de una 

dependencia tecnológica del extorior. El desarrollo de una 

tecnología repercute en el aspecto económico, pero también 

en el social y educativo. Al adoptar nuevas técnicas se 

obliga a la poblaci6n a prepararse para competir precisamen

te en ese mercado y como por otra parte se ha venido desarr2 

llande una inversi6n nacional es necesario promover una in

ves tigac i6n científica y tecnol6gica más adecuada a las ne

cesidades del país y que pennita disminuír el nivel de depe~ 

dencia. 

Apenas recientemente se ha empezado a prestar atención a la 

relación que existe entre la ciencia y la tecnología y el 

desarrollo económico y social. Los gastos en educación su

perior son todavía mU}' reducidos, lo mismo que los recursos 

que se destinan a la investigación ya sea básica o aplicada. 

Es a partir de 1935 que se trata de dar forma institucional 

a la investigación con la creación del Consejo Nacional de 

la Educación Superior y la Investigación Científica, en 1942 

se crea la Comisión Impulsora y Coordinadora de la Investi

gación Científica, en 1950, reformado en 1961 el Instituto 

Nacional de la Investigación Científica y por Gltimo en 

1970 el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnología (CONACYT). 

Desafortunadamente la actuación de estos 6rganos en benefi

cio del país, si bien imbuida por los mejores y más altos 

propósitos, ha sido muy limitada debido fundamentalmente a 

los escasos recursos financieros que se les han asignado y 

a su no siempre acertada administración, la falta de autori

dad para poder cumplir con sus funciones; la ausencia de 

facultades para intervenir con amplitud en la investigación 
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aplicada, la carencia, aan cuando actualmente es menos dramá

tica, de científicos y tecn6logos y en general la falta de 
una política gubernamental en ciencia y tecnología ligada al 
desarrollo econ6mico y social ha limitado su actuaci6n. 

La consideración global de los elementos que constituyen la 
problem§tica econ6mica y social del país, reclama una jerar

quización y una definición m~s ajustada sobre la función de 
la investigación científica y tecnol6gica; para este aspecto 

no es posible aplicar un enfoque de carácter formal a la luz 
de consideraciones que se desprenden del sistema educativo 

en su conjunto. El problema de la ciencia y la tecnología 
requiere el empleo de criterios distintos. Resulta necesario, 
por ejemplo, establecer una correlación entre el desarrollo 

de los sectores económicos y la función de la investigaci6n 
científica y tecnol~gica. 

Considerar el desarrollo nacional en relación a lo que se 
estima conveniente de la función de la ciencia y la tecnolo

g!a o sea la política para la investigací6n científica y tec
nológica con fines de desarrollo, establecer la política 

para su desenvolvimiento, organizaci6n y administración y 

una fórmula para su financiamiento. 

El desarrollo econ6mico de M~xico en los últimos 50 años 

presenta características muy especiales. Por lo que se refie
re al sector agrícola se distinguen dos tipos de agricultura: 

la agricultura de subsistencia, al margen del progreso agrí

cola, y la agricultura comercial, moderna y eficiente en la 

que se ha centrado dicho progreso. 

La agricultura de subsistencia se presenta en zonas en donde 

la inversión pública es baja o nula y por tanto la inversión 

privada también es escasa; no existe tecnología, la tierra 
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se empobrece por la erosi6n y la desforestaci6n y se presenta 

el minifundio acelerado por el crecimiento demográfico. Todo 

este conjunto de factores propician además alta movilidad de 
la poblaci6n. 

Como contraparte la agricultura comercial surge en las áreas 

de distritos de riego, con fuertes inversiones de maquinaria 

agr!cola; se desarrolla la 1nvestigaci6n aplicada, se utilizan 

fertilizantes e insecticidas. El incremento de los rendimientos 

por h~ctarea dada por la alta productividad y capacidad de 

absorci6n de cambios tccnol6gicos permite la exportaci6n. Con

cretamente, existe en M~xico una economía agrícola dual desti

nando una parte aJ consumo interno y otra a la exportaci6n. 

La Onica posibilidad de aplicar la investigación con fines 

de desarrollo en esta Arca, es por medio de mecanismos insti

tucionales que sólo el Sector PGblico puede instrumentar, 

vinculando al investigador agrícola con la aplicación masiva 

de los resultados. 

2. Planeación de la Reforma Educativa. 

La Reforma Educativa requiere para su realización, de una 
planeación integral, entendiendo corno integral simple y sen

cillamente la voluntad y la actitud de consí.derar todo el 

problema educativo como un sistema que incluya todas las 

áreas de la educación; todos los niveles, desde la preprima

ria a la investigación científica y tecnológica¡ todos los 

sectores de la educación, desde las instituciones formales, 

hasta la educación extra escolar. 
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El término integral se refiere a la urgencia de superar los 
enfoques fragmentarios, aislados, de la cuesti6n educativa 
nacional; a la necesidad de verla como una unidad as! como 

asegurar en la práctica la permeabilidad de sus diversas 
&reas y niveles y la flexibilidad y coordinaci6n de sus com
ponentes. Esta es una tarea difícil y aún más si se conside
ra que existen pocos antecedentes en el resto del mundo. 
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El término planeaci6n, consiste en una actitud racionalizad~ 
ra de las actividades humanas, en un constante y persistente 

esfuerzo para adecuar los medios de que se dispone a los fines 
que se trata de obtener. 

La estructura educ~tiva del país tiene que ser coherente, a 

la vez, con la estructura demográfica y con la estructura 
econ6mica; y el sistema total debe verse también dinámicamen
te es decir, corno un proceso incesante de cambios interrela

cionados. 

Una adecuada planeaci6n de la educaci6n debe tener en cuenta 

como puntos medulares los siguientes: 

2.1 Poblaci6n escolar.- Deberán conocerse no s6lo las 
cifras totales de demanda compuestas en sus diversos 
niveles por el n1lmero de inscripciones factibles, la 
permanencia normal y la que se origina por el grado 
de aprovechamiento sino que deberá saberse dónde se 

van a producir esas demandas. 

El crecimiento demográfico muestra fuertes diferen

cias en distintas zonas del país, diferencias que se 
vuelven mil,s acusadas coando se consideran los efectos 

de las migraciones internas, sobre todo desde las 

áreas rurales hacia los centros urbanos. 



2.2 Condiciones socio-econ6micas. Determinan el sistema 

educativo de la zona en t~rminos de la calificaci6n 

requerida para la realizaci6n de las actividades 

productivas o dicho en otras palabras debe incidir 

sobre los planes y programas de estudio en función 

de las características econ6micas. Además de la 

falta de uniformidad en cuanto al desarrollo por 

regiones es menester considerar las diferencias de la 

problemática tratándose de zonas rurales o urbanas. 

2.3 Informaci6n adecuada. 

2.3.1 Confiabilidad en la informaci6n estadística. 

Las deficiencias estadísticas en materia de 

educaci6n son muy marcadas y por lo mismo 

afectan seriamente las posibilidades de una 

planeaci6n adecuada. Por ejemplo, estadísti

camente, en 1970 la matrícula nacional de 

primer año en primaria constituída por los 

alumnos de nuevo ingreso más aquéllos que 

repetían año, fué superior en un 62% a la 

poblaci6n con 6 años de edad; en 1965 fué 

de 45%; en 1960 lo fué en un 73% y en 1950 

en un 54%. Sin embargo, el índice de los 

repetidores en 1970 fué s6lo del 25% lo que ' 

es insuficiente para explicar la composici6n 

por edades y la magnitud de la poblaci6n en 

primer año. 

Dicho de otra manera, las estadísticas disp~ 

nibles exhiben una situaci6n que no puede 

darse en la realidad; en consecuencia o 

bien la informaci6n estadística sobre los 

niños inscritos en primer año es deficiente, 

o bien lo son los datos que se refieren a la 

repetici6n. 
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2.3.2 

Otro ejemplo podr!a ser la diferencia en 
escuelas primarias urbanas y rurales por lo 
que se refiere a la relaci6n entre los alum
nos inscritos en primer año y la poblaci6n 
inclu!da en los 6 años de edad. 

Estadísticamente, en escuelas rurales, ten
dríamos 49 repetidores por cada 100 niños 
inscritos en primer año, lo que resulta muy 
superior al que se reconoce en la realidad. 

En escuelas urbanas se encuentra en cambio, 

un índice de repeticidn del 26% que ae puede 
considerar real, es decir, la inforrnaci6n 
estadística urbana esta proporcionando datos 
que pueden considerarse generalmente v4lidos, 
en tanto que la informaci6n sobre escuelas 
rurales adolece de serias deficiencias as! 
como de vigilancia por parte de las autorid! 
des competentes. 
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El problema de informaci6n estad!stica.fe 
incrementa cuando consideramos que las defi
ciencias se refieren no s6lo a estad!atica de 
alU111nos sino tambián a instalaciones en cuan
to a su nfunero y condic~ones , al ndmero de 
maestros, a la calidad de los programas, a 
la implementáci6n de los planes de estudio 
a la deserci6n escolar, etc. 



Tal parece que las autoridades educativas 

deben considerar que existen dos tipos de 

situaciones, una ficticia dada por las 

deficiencias administrattvas del sistema y 

una real que es la que debe tomarse en cuen• 
ta si se quiere realmente tener bases s6lidas 

sobre las cuales se visualice el problema 

educativo del país. 

3. Niveles educativos. 

3.1 Educaci6n pre-escolar. 

Desde un punto de vista puramente educativo, la ense

ñanza pre-escolar constituye el primer escalón de todo 
el sistema educativo. A este nivel resulta posible 

no s6lo preparar a los niños para un mejor ingreso al 

nivel primario, sino además comenzar a cultivar y 

desarrollar sus capacidades. 

Desde el punto de v.ista de una sociedad en rápido 

crecimiento que demanda la incorponici6n de la mujer 

a la actividad económica, la expansión del nivel pre

primario resulta ser también una urgente necesidad, 

ya que permite a las madres dar una ocupaci6n produc

tiva a sus hijos, bajo una orientación profesional y 

disponer así de su tiempo para su incorporaci6n al 

mercado de trabajo .. 

En la actualidad las condicbnes favorecen casi excl~ 

sivamente a los grupos urbanos ya que la mayoría de 

las instituciones que ofrecen este servicio preesco

lar son de car5cter privado y atienden, por supuesto, 

a. grupos sociales con ingresos medios y altos. 
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Para 1970 habra 3,018 jardines de niños registrados 

en el pars, con una poblaci6n escolar de 429 150 
alumnos atendidos por un total de 15 675 profesio
nistas. A estas cifras habría que aumentar los jar
dines de niños que funcionan sin registro. Compa
rando con los datos del Censo de Poblac16n para el 
mismo año de 1970, encontramos que existen en el 
país 5,108,260 niños entre 4 y 6 años de edad que 

potencialmente serían la poblaci6n demandante de 
educaci6n pre-primaria (Vease Cuadro No. 1). 
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CU AD RO l 

POBLACI ON E N E D A O P R E - E S C O L A R 

( de 4 a 6 años 

MIOS POBLACION INDICE DE ALUMNOS % de POBLACION 
CRECIMIENTO INSCRITOS ATENDIDA 

1960 3'500,000 100 230,000 6.5 

1965 4'250,000 121 337,000 7.9 

1970 5'108,260 145 470,000 9.2 

1975 6'244,000 178 643,132 10.3 

1980 7 1 000,000 200 826,000 11.S 

Fuente: Direcci6n General de Estadística, S.E.P. ,1975 

(X) 
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El cuadro anterior muestra las cifras que se presen

tarían para 1980, suponiendo que oontinuaran las 

tendencias de los 10 años anteriores. 

En este cuadro se puede observar que entre 1960 y 1965 

hubo un aumento en la poblaci6n pre-escolar de 21.4% 

y en ese mismo período la poblaci6n atendida refleja 

un aumento de 46.5% de un período a otro. Existe en

tonces un aumento neto, aunque moderado de la capaci

dad que ofrece el actual sistema; pero el grado de in

suficiencia lo muestra el porcentaje de ingreso a las 

preprimarias que atiende 6.5% para 1960, 7.9% para 

1965 y 9.2% para 1970. 

Para avitar la realizaci6n de estas tendencias la 

Comisi6n Nacional de Planeamiento Integral de la 

Educaci6n se fij6 una meta arbitraria que aspira a 

que en el año 2000 se atienda a este sector de la 

poblaci6n escolar en proporciones significativas 

(aunque nunca se menciona el número de niños ni el 

alcance de una proporción significativa) y a que se 

igualen las condiciones del sistema en el medio 

rural y en el urbano. 

Es necesario resolver tambi6n un problema de orden 

cualitativo que gira alrededor de la vinculaci6n entre 

el nivel pre-primario y las primeras etapas de la 

educaci6n primaria. 

3.2 Educaci6n Primaria. 

En el nivel de enseñanza primaria, los problemas a 

considerar son: la planeaci6n y la implementación: 
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3.2.1 

3.2.1 
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Planeaci6n.- Solamente se enuncian los puntos 
medulares: 

3.2.1.1 Poblaci6n escolar. 

- Inscripción 
- Permanencia 
- Aprovechamiento. 

3.2.1.2 Informaci6n adecuada, verídica y 

oportuna. 

3.2.1.3 Instalaciones. 

3.2.1.4 Planes de Estudio. 

3,2.l.5 Adecuaci6n a las condiciones 

socio-econ6micas. 

In¡plementaci6n, 

Obviamente se hace necesario contar con la 

investigaci6n de gabinete, efectuar experi
mentación para fines de comprobaci6n y reali
zar una divulga::i6n masiva. 

En esta etapa juega un papel muy importante 
el personal docente que requiere de capaci
tación el que esta en funciones y de una 
formación adecuada de los alumnos de las 
escuelas normales, En este punto la educación 
primaria se vincula con la educación media, 



C U A D R O No. 2 

POBLACION TOTAL POR GRUPOS QUINQUENALES 
1970 

GRUPOS DE EDAD TOTAL 
ANOS MILLARES 

TOTAL 48 377 

De O a 4 8 194 

De 5 a 9 7 749 

De 10 a 14 6 416 

De 15 a 19 5 068 

De 20 a 24 4 042 

De 15 a 19 3 271 

De 30 a 34 2 605 

De 35 a 39 2 520 

De 40 a 44 1 940 

De 45 a 49 l 642 

De 50 a 54 l 196 

De 55 a 59 l 015 

De 60 y rn!s 2 719 

Fuente; IX Censo General de Poblaci6n:t 
Direcci6n General de Estad!st,·a, S.I.C. 

DE EDAD. 

PORCIENTO 

100.00 

16.94 

16.02 

13.26 

10.48 

8.36 

6.76 

5.38 

5.21 

4.01 

3.39 

2.47 

2,10 

5.62 



C U A D R O No. 3 

MOVIMIENTO DE ALUMNOS EN LAS ESCUELAS PRIMARIAS DEL PAIS. l 9 6 4 -19 7 O 

Grndos de 1nstrucc1bn 
Afto y Concepto Total Primero Segundo Tercero Cuarto Quinto Sexto 

1964 
Existencia a fin de cursos 6'278. 798 2'146,019 1,335,042 1'007 ,661 745,633 579 ,535 464 ,908 
Promovidos 5' 158 ,269 1'607 ,141 l' 119,280 848,646 640 ,672 506,179 436,351 
Porciento de promovidos 82.15 74,89 83.84 84.22 85,92 87,34 93.86 
1965 
Existencia a fin de cursos 6'610 ,451 2'155,019 l '422 ,510 l '077 ,214 805,252 631,225 519,231 
Promovidos 5'436,160 1 '635 ,870 l '195 ,810 909,531 693 ,984 551 ,561 489,404 
Porclento de promovidos 62.84 75,91 B4.06 84.43 86,18 87.38 94.Z6 
1966 
Existencia a fin de cursos 7'072 t 756 2'257 ,232 1 '491,588 1'178,330 885,736 693 ,115 566 ,755 
Promovidos 5'887 ,679 1'719,701 1'260,122 l '000 ,402 765 .481 608 ,370 533,603 
Porciento de promovidos 83,24 76,19 84.48 84.90 86,42 87. 77 94,15 
1967 
Existencia a Un de cursos 7'494,515 2'286,138 1'583,278 l '268 ,489 973,980 760,804 621,826 
Promovidos 6'265,269 1'750,821 l '339 ,280 1'078,520 840,477 669,334 586,837 
Porciento de promovidos 83.60 76.58 84.59 85.03 86,29 87 .98 94.37 
1968 
Existencia a fin de cursos 7'812' 197 2'299, 708 1'619,354 1'340,596 1'046,634 830,027 675 ,878 
Promovidos 6'551'670 1,775,888 l,370,153 1,137,130 902,953 728,101 637,445 
Porciento de promovidos 83,86 77. 22 84. 61 84.82 86,27 87.72 94.31 
1969 
Existencia a fin de cursos 8'178 ,597 2'394 ,429 l '651 ,977 1'394 ,430 1' 113 ,641 893,452 730 ,668 
Promovidos 6'869 ,888 l' aso ,854 1'403,123 l 'l 85 ,088 960,532 782,406 687,885 
Porciento de promovidos 84.00 77,30 84, 93 84.99 86.25 87,57 94.14 
1970 
Existencia a fin de cursos 8'530, 187. 2'471,534 l '700 ,176 1'443,285 1'171,721 957,068 786,403 
Promovidos 7' 186, 768 l '920. 590 1'447,413 1,228,465 l '011,929 838,764 739,607 
Porr:1ento de promovidos 84.25 77, 71 85 .13 85.11 86.36 87 .64 94.05 
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A pesar de las deficiencias de la informac16n esta

dística con que se cuenta, es posible hacer un 
análisis que permita un enfoque general de los pro
blemas. 

El Cuadro No. 3 muestra el movimiento de alumnos 

en las escuelas primarias del país en su totalidad 

con una existencia a fin de cursos de 8,350 (tomado 

en miles) de alumnos, de los cuales 7,187 o sea un 
B4J% fueron promovidos. Comparados con los datos 

para el mismo año del Cudro No. 2, se tiene una 

poblaci6n en edad de educación primaria de 14,165; 
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de lo que se deduce que para 1970 s6lo el 59% del to
tal de niños en edad escolar tienen acceso a ella. 

Por otra parte tomando en cuenta los reprobados, el 

total de niños que no tenninaron o no iniciaron la 

educaci6n primaria es de 6 978 es decir el 49.3% del 
total. Es esfuerzo en educac:i.6n primaria requiere de 

un incremento del 100% para satisfacer la demanda, 

A lo anterior es necesario agregar el impacto de las 

diferencias cualitativas entre el sector urbano y el 

rural; existe un retraso de cuando menos 15 años 

entre uno y otro, por ejemplo, con r.elaci6n al 

coeficiente de aprobación global, el alcanzado por 

escuelas rurales en 1970, fué de un 73% cifra supera

da por las escuelas urbanas desde 1950, como se 

muestra en el Cuacro No. 4 

,/ 
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e u A D R o No. 4 

PORCIENTO DE POBLAC!ON ESCOLAR APROBADA 

ANOS % DE APROBADOS 

1950 74.4 

1960 so.o 
1965 82.8 

1966 83.2 

1967 83.6 

1968 83.8 

1969 84.0 

1970 84. 2 

Fuente: Direcci6n General de Estad!stica S.I.C. 
Agenda Estad!stica, 1971. 
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Otro aspecto interesante de las diferencias cualita-

tivas, que muestra tambi~n este mismo retraso de 

15 años, se contempla analizando el porcentaje de 

permanencia. 

PERMANENCIA DE LA POBLACION ESCOALR 

EDUCACION PRIMARIA 

Af:lOS 

1950 

1960 

1965 

1970 

PORCIENTO DE PERMANENCIA 

RURAL 

33 

41 

74 

83 

URBANA 

85 

90 

94 

96 

Fuente: Direcci6n General de Educaci6n Primaria 

S.E.P. 1970. 

En las escuelas urbanas la permanencia, o su 

contraparte, la deserci6n, sigue un principio 

de regularidad estadística; la situación en escue

las rurales no es de ninguna manera comprable. Es 

decir, en condiciones urbanas la deserci6n mayor se 

presenta entre el lo. y el 2o. grado disminuyendo en 

los años siguientes hasta alcanzar el mínimo entre el 

5o. y el 60. En las condiciones rurales, en cambio, 
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la mayor deserci6n se produce, estadísticamente, entre 
el 3o. y el 4o. grado y entre el 4o. y el So. 

La explicaci6n de esta disparidad es doble. Por un lado 

una proporci6n muy alta de las escuelas rurales no 
cuenta con todos los grados; en consecuencia, los índi
ces estadísticos de deserci6n no representan verdadera~ 
mente el fen6meno del abandono escolar sino también la 
incapacidad del sistema para atender las necesidades 
de la poblaci6n rural. Por otra parte, en lo que el 
fen6meno tiene de verdadera deserci6n, éste se relacio
na indudablemente con factores de orden socioecon6mico. 
Por ejemplo, los bajos niveles de ingreso de la pobla
ci6n campesina obligan a utilizar como fuerza de traba
jo a los niños, cuando menos durante ciertas ep6cas del 

año que coinciden desfavorablemente con el calendario 
escolar. 

Una vez conocidas las magnitudes reales del ingreso al 
ciclo de primaria, los índices de repetici6n, deserci6n 

y paso al año siguiente¡ es posible establecer aparte 
el flujo de circulaci6n de la poblaci6n escoalr en los 
diversos niveles de primaria, el volumen de egresados y 

el ingreso probable al nivel secundario y es posible 
pensar en una planeaci6n. 

La planeación sine mbargo, no debe s~r una mera proyec

ción de magnitudes conocidas a lo largo del tiempo, ya 
que además de anticiparse al futuro, debe contribu!r a 
crearlo. El aspecto más importante de la Planeación 

Educativa debe ser el sector rural no s6lo para reme
diar una patente y dolorosa desigualdad de condiciones 
y oportunidades, sino también para dar un fuerte impul

so al desarrollo de los campesinos mexicanos sin el cual 

resulta difícil concebir el progreso general y equili

brado del país en su conjunto. 
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Es evidente que no basta con aumentar la capacidad 

física del sistema, es decir el nllinero de escuelas 

sino que también hay que ampliar el ciclo de primaria 

rural hasta completarlo a 6 años, así corno mejorar 

los métodos y técnicas de enseñanza y adecuar el sis

tema, desde los calendarios y horarios hasta el conte

nido formal en sí, para adaptarlos a las condiciones 

del campo. 

3.3 Educaci6n media 

La magnitud del ingreso al nivel medio del sistema 

educativo está limitada, evidentemente, por el número 

de egresados del nivel primario. Por supuesto, no 

todos se incorporan al nivel medio. 

De acuerd0 con la clasificaci6n más usual, el nivel 

pos-primario se encuentra dividido en dos tipos: el 

de la enseñanza secundaria propiamente dicho, y el 

denominado de preparaci6n técnica elemental. Sin embar

.go, es necesario proveer a todos los alumnos del 

ciclo medio, de una educaci6n más completa al integrar, 

paulatinamente el tipo de enseñanza de preparatoria 

técnica elemental al sistema de enseñanza secundaria 

a fin de integrar una enseñanza cultural, científica 

y tecnol6gica que capacite a los j6venes tanto para 

continuar sus estudios en los niveles superiores, como 

para incorporarse con mayor facilidad a las actividades 

productivas. 

En este nivel mucho más que en el de enseñanza primaria, 

se notan los efectos limitantes de las condiciones 

socio-económicas del país, expresadas, entre otras formas, 



por la temprana incorporaci6n de los j6venes a la 
fuerza de trabajo y por las insuficiencias físicas 

del sistema, para atender a la poblaci6n escolar 
potencial. 
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C U A D R O No, 5 

ESCUIH.J'l.S POSTPIUMARIJ\$ REGISTRADAS EN EL PAIS, POR CLASE DE ENSE~l\NZA, ASISTENCIA 
M.ED!A Y SU PERSONAL DOCENTE; FIN DE CURSOS 1965 -1969 

Año y concepto Total Secundaria Secundaria Pre-Voca- Comercial Sub- Especial Tifonica cional. Profe-
sional 

1965 (1) 
N1lmero de escuelas 2 B45 1 879 13 559 394 
Asistencia media 615 375 457 135 13 818 69 103 75 319 
Personal docente 54 261 40 974 1 142 5 118 7 027 

1966 (1) 
N1lmero de escuelas 3 181 2 025 20 628 508 
Asistencia media 676 938 514 698 13 634 68 502 80 104 
Personal docente 55 829 43 073 1 611 5 081 6 064 

1967 
Nümero de escuelas 3 145 2 021 97 29 606 392 
Asistencia media 709 600 523 689 41 902 14 273 74 896 54 480 
Personal docente 60 949 42 749 4 160 l 886 5 941 6 212. 

1968 (3) 
Nl'.lmero de escuelas 3 399 2 056 146 38 642 148 369 
Asistencia media 780 144 544 570 .57 978 15 895 BO 003 18 377 59 922 
Personal docente 69 097 43 479 5 295 2 003 6 042 B 182 4 096 

1969 (2) 
Nlimero de escuelas 3 853 2 261 176 705 173 538 
Asistencia media 857 629 637 996 60 810 74 533 26 540 57 750 
Personal docente 70 565 50 584 s 765 6 414 3 685 4 117 

(l) Incluyen secundarias técnicas. 
(2) Las prevocacionales pasan a ser secundarias t~cnicas. 
(3) En 1968 se separan las subprofesionales de las escuelas especiales. 
(4) Por no tener informaci6n en 1969 no se incluyen datos de la U,N,A.M. 



Toma.ndo como referencia, nuevamente las cifras del 

Cuadro No. 2 y comparándolas con las del No. 5 para 

el año 1970, la inscripci6n media rué de 857 629 

alumnos y la poblaci6n en edad de asistir a la ense

ñanza secundaria es de 5,068 000 es decir, asiste 

s6lo un 16%. De los que asisten 221 000 o sea el 

26% tienen posibilidades de incorporarse a la vida 

productiva si logran terminar esta etapa, el 72% 

restante supuestamente deberá incorporarse a la 

educaci6n superior, de no hacerlo su formaci6n queda 

interrumpida y se verán obligados a prestar servicios 

en áreas para las cuales no están preparados y requie

ren de una prcparaci6n en el trabajo, o bien se 

incorporan a la realizaci6n de labores que hubieran 

desempeñado sin necesidad de educaci6n secundaria o 

media. Para un país en el que los gastos en educaci6n 

son insuficientes, esto representa un desperdicio 

adicional. 

3.4 Educaci6n superior. 

Los niveles superiores del sistema educativo, es 

decir, aquéllos en los que el país forma sus cuadros 

técnicos y profesionales, están constituídos por 

diversos ciclos de educación, que pueden resumirse en 

cuatro tipos: 

- El de enseñanza llamada preparatoria, incorporada 

por lo general a las universidades e institutos de 

nivel universitario y que preparan a los estudiantes 

para el acceso a las instituciones superiores. 
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El de la enseñanza profesional de nivel medio, 

dedicada a la preparaci6n de ténicos en actividades 
agrícolas e industriales, en servicios industriales, 
en administraci6n y comercio, en trabajo social, en 
enfermería y en otras actividades auxiliares de la 
medicina. 

- El de la enseñanza normal, dividida a su vez en dos 
ciclos. En el primero se forman maestros de primaria 

y de educación física, educadores para el nivel 
pre-escolar y maestros de capacitaci6n para el tra

bajo industrial. E~ el segundo ciclo se preparan 
profesores de secundaria y de enseñanza t~cnica media, 

as! como especializaci6n para alumnos atípicos. 

- El de la enseñanza profesional de nivel super~or, 

se imparte en las universidades e institutos de 
nivel universitario. Las numerosas y diversas carre
ras profesionales existentes pueden clasificarse en: 

- Ciencias exactas y naturales. 
- Ingeniería y ciencias aplicadas. 
- Disciplinas agropecuarias. 

Medicina y odontología 
- Disciplinas econOmico-administrativas. 

- Disciplinas sociales. 

- Humanidades. 

- El de la enseñanza para graduados, que incluye 
cursos de especializaci6n y que conduce generalmente 

a la obtenci6n de los grados acad~micos de maestro 

y doctor. 
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Los dos primeros tipos de nivel superior de enseñanza 
(o sea, el de preparatoria y de enseñanza profesional 
de ténicos) así como el primer ciclo del tercer tipo 
(enseñanza normal), tienen todos como antecedente ne
cesario la educaci6n media, pero s6lo en su modalidad 
de secundaria. Esto quiere decir, por supuesto, que 
los egresados de la educaci6n media en la modalidad 
llamada de preparaci6n técnica elemental, no tienen, 
normalmente, acceso a los estudios superiores. 

El segundo ciclo del tercer tipo de nivel superior de 

enseñanza (normal. para profesores de secundaria, de 

enseñanza t~cnica-media y para alumnos atípicos), 
tiene como antecedente necesario al primer ciclo, y 

en algunos casos tambi6n a la enseñanza preparatoria. 

El cuarto tipo (enseñanza profesional de nivel supe

rior) tiene como ünico antecedente la enseñanza 
preparatoria, Se presenta aquí otra discontinuidad 

semejante a la indicada entre la educaci6n técnica 
elemental y los estudios superiores. Es decir, aquéllos 
estudiantes que hayan seguido la enseñanza técnica 

media en cualquiera de sus ramas no tienen acceso 
inicialmente a la enseñanza profesional de nivel alto. ,. 
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e u A o R o No. 6 

TrrULOs y DIPLOMAS EXPEDIDOS A NIVEL SUPERIOR"{ MEDD EN EL PAIS, 1970. 

Profoslbn o camira Profesibn o carrera T1tulos y 
B Di lom s 

TOTAL 62 015 ClrUJano Dentista 412 
NIVEL SUPERIOR 10 811 MM1co Homebpata Cirujano y Partero 34 
Doctorados y Maestrúls 226 Maestro en Enseflanza Superior 160 
Profesiones Cientliicas 109 S1c6logo 118 
Profesiones Tflcn1cas 4 268 Otras (3) 478 

Arquitecto 659 NIVEL MEDIO 51 204 
Ingeniero Agr:6nomo 206 Carreras Tl\tcnJ.cas 40 570 
Ingeniero Civil 755 Comerciales 26 219 
Ingeniero Meoonico 150 Enseñanzas Especiales 5 091 
Ingeniero Meclin1co Electricista 762 Tticnicas 9 260 
Ingeniero Qu1mico 463 
Ingeniero en otras designaciones 586 Carreras Asistenciales 1 560 
Qu!mico Fannacflutico Bl6logo 165 Enfermeria y Obstetricia l 432 
Mfldico Veterinario Zootecnista 214 Otras (4) 128 
Otras (l) 308 

Profesiones Sociales 3 147 Carreras Docentes 0 497 
Licenciado en Derecho l 440 Profesor en Enseñanza Primaria 7 807 
Licenciado en Economf.a 281 Educadora 616 
Contador Público 768 Maestro en Actividades Art!sticas 68 
Contador Público y Auditor 286 Profesor de Educaci6n F!sica 6 
Licenciado en Administracibn de Empresas 318 
Licenciado en Diplomacia 15 Carreras Militares 104 
Actuario 22 Piloto Aviador 15 
Otras {2) 17 Oficial T6ct1co de Transmisiones 38 

Profesiones Asistenciales 3 061 Previsor Meteorologo 51 
Mfldico Cirujano 1 284 Carreras Art1st1cas 5 
M&d1co Cirujano y Partero 575 llach1lleres 468 

(1) Incluye otras especialidades de Qu!mico. 
(2) Incluya: Administrador de Negocios y Licenciado en: C1enc1as Sociales; Ciencias Pol1t1cas y Administrac16n Pfiblica, 

Ciencias de la Infonnac10n, Turismo y BibUoteconomfa. 
(3) Incluye: Optometrista, Pedagogo y maestro en Sicolo91a, Pedagog!a, Enseñanza Secundarla, Administración y 

Obstetricia. 
(4) Incluye: Laboratorista, Farmacéutico y Trabajador Social. 
Fuente: Secretarla de Educao16n Pfiblica. 



En términos cuantitativos esa discontinuidad 

puede analizarse. 

De acuerdo con los datos del cuadro No. 6 y del 
cuadro No. 5: 

El número de alumnos que supuestamente terminan la 

educación media y que les resulta indispensable 
continuar con la educaci6n superior es de 636 629; 

sin embargo el ndmero de títulos y diplomas expedi• 

dos en el país es de 62, 015, s6lo un 9.74 % del 
total. 

Si comparamos con la poblaci6n total entre los 20 

y 24 años, que son las edades en que debe obtener
se un título, con 18 años consecutivos de estudio, 
los 62,015 títulos e~pedidos representan s6lo el 

1.54 % del total. 
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En el orden de las especialidades medias y profesionales 

que resultan mtls necesarias para el desarrollo del país, 

estudios recientes hechos por la Secretaria de Educación 

Pública entre otras, indicon los déficits que se muestran 

a continuación: 

DE:FICITS DE ESPECIALIDADES MEDIAS Y PROFESIONALES 

ESPECIALIDADES % 

TECNICOS 

Técnicos agropecuarios a nivel medio 60 

Técnicos intermedios en actividades industriales 40 

Técnicos de servicios mé<lico-osistenciales 30 

Técnicos en actividades administrativas y 
comerciales 20 

PROFESIONALES 

Ingeniería de exploraci6n 45 

Ingenierfa industrial . 38 

Agricultura y Zootecnia 36 

Ingenier1a de minas, metalúrgica y petrolera 36 

Ingenieña textil 33 

Administraci6n Pública 30 

Medicina 20 

Ingeniería Mecánica y Eléctrica 15 

Ingenierta Qu1mica y Qu1mica aplicada 5 

:r·uente: SEP., 1970. 
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Segdn los autores del estudio mencionado, existe una 

clara desarticulaci6n del sistema de educaci6n sµperior 

con respecto a las necesidades reales del país, ya que 

al lado de los déficits se encuentr~n algunos excedentes 

corno son: 

EXCEDENTES DE PROFESIONALES 

ESPECIALIDAD 

Economía 

Ingeniería civil 

Arquitectura 

Contabilidad y Administraci6n 
de Empresas 

% 

40 
26 

24 

20 

Fuente: Secretaría de Educaci6n Pdblica, 1970. 

A pesar de los datos anteriores, puede pensarse que 

los excedentes son más aparentes que reales ya que 

son especialidades que necesariamente se encuentran 

en el círculo del desarrollo y no es tanto que sobren 

profesionistas en estas ramas, sino que están mal 

utilizados a veces por ignorancia de sus posibilidades 

y otras por la falta de elementos para su desarrollo 

pleno. 



3. 5 Educación T1·cnológica, Industrial y Agrícola 

El sistema educativo debe incluir, por supuesto, los 

niveles que corresponden a la formación y al desarrollo 

de los cuadros superiores de cient!ficos e investiga

dores, 

Este estrato ele la pirámide educativa no puede manejar

se sino como un problema de orden cualitativo relacio

nado intimarnr:nte con una pol1tica especifica de ámbito 

nacional, cuyos fundamentos se encuadran dentro del 

marco de des.irrollo económico y social de México. 

La consideradón 9lobal de los elementos que consti

tuyen la problemática económica y social del pais, 

reclama una j0rarquización y una definición mtis ajusta

da de la exir.; tente hoy en día, sobre la función de la 

investigación científica y tecnol6gica. Es necesario 

establecer ur,a correlación entre el desarrollo de los 

sectores ecof16micos y la función de la investigacibn 

cient1fica y t•;cnológica. 

Ya se ha mer;•;ionado que el desarrollo alcanzado por 

México en l0s últimos 50 años presenta en la actuali

dad 3 &reas e; iferentes: 
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- Areas en las que la actividad productiva se limita 
a una agricultura de consumo. 

- Areas en las que se reconoce el predominio de las 
manufacturas primarias. 

- Zonas de concentración donde aparecen las activida
des manufactureras superiores. 

Estos tres estratos· definidos en términos tan genera

les, hacen necesarias distintas estrategias en cuanto 
a la aplicación de la tecnología y la definici6n de 

los principios en los que puede sustentarse la política 
de investigaci6n cient!fica. 

La agricultura mexicana, a su vez, está compuesta por 
distintos estratos que se definen desde aquellos en los 

que predomina la tecnología más primitiva y los más 
bajos !ndices de producción de bienes a nivel de 

supervivencia, hasta aquéllos que son propios de las 
áreas altamente tecnificadas, caracterizadas por el 
ejercicio de una actividad agr!cola para fines de 
exportaci6n o de transformación industrial de productos 

agropecuarios. 

De la def inici6n de la escala de producción pueden 

deducirse los siguientes puntos: 
- La actividad agrícola mexicana puede definirse 

como una unidad de componentes heterogéneos. 

- La escala tecnológica corresponde a la escala que 
deriva de la naturaleza de la producci6n. 

- La correspondencia entre las condiciones tecnol6gi

cas y la naturaleza de la producción y la interrela 
ci6n entre los factores socioecon6micos y las con-

diciones ecol6gicas, determinan las condiciones 
económicas de cada área. 



Considerando los puntos anteriores es posible 

afirmar 

l. Que la investigaci6n agrícola y sus aplicaciones 

no puede verse sino dentro de un cuadro de comple

jidades tecnol6gicas, definibles en cada una de 

las regiones que presentan características homogé

neas. 

2. La investigaci6n agrícola tiene perspectivas fun

cionales en la medida en que ofrezca la posibili

dad de su aplicación y divulgación. 

3. En el campo de las ciencias agrícolas no puede 

examinarse por separado los conceptos investiga

ci6n fundamental e investigaci6n aplicada. 

4. Cualquier expresi6n tecnol6gica de las ciencias 

agrícolas debe estar acompañada de una clara 

metodología para su divulgación y aplicaci6n, 

inici~lmente con cartictcr experimental pard fines 

de comprobaci6n pero con destino final en la 

adopci6n masiva de las tdcnicas, 
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S. La investigación agrícola alcanza su mayor signi

ficación en la medida que disponga de los elementos 

instrumentales que concecten a la acción investi

gadora con los grupos dedicados a la producción. 
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A efecto de convertir las actividades de investigaci6n 
en elementps dinthnicos y funcionales para fines de 
desarrollo es conveniente considerar: 

l. Que la aplicacidn de la tecnología en materia 
agrícola debe cumplir tres funciones primordiales: 

- La investigaci6n. 
- La experimentaci6n con fines de cornprobaci6n. 
- La divulgaci6n. 

2. Cualquier prograroaci6n de ciencia y tecnología 

para el sector agropecuario deber! considerar las 
condiciones y naturaleza de las áreas. 

3. Por la magnitud del problema, es s6lo dable al 

sector p~blico abordar las soluciones mas conve
nientes. En este sentido, cualquier política diri
gida a la incorporaci6n de la tecnología en la 
amplia base de la poblacidn campesina mexicana, 

requerirá de la eficacia de los mecanismos insti
tucionales, los cuales es necesario revisar y en 

algunos casos reestructurar. 

En el segundo estrato, de los tres que se consideran, 

donde predominan las manufacturas primarias, es el 

:mt!s dinl'huico, Es indudable que las manufacturas pri
marias derivan de una serie de condiciones que se 
han venido produciendo en virtud, por una parte, 

del incremento de la capacidad de consumo; y por otra, 

de la política proteccionista del Estado para los 
prop6sitos del desarrollo industrial. En este <1mbito 
se ha desarrollado el sector privado, el cual represe!!. 

ta aproximadamente el 50% de la inversión total. 



Por otra parte, el empresario, por la naturaleza 
misma de la producci6n, particularmente referáda 
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a bienes de consumo y algunos de consumo durable, 
importa del exterior prdcticamente toda la tecnolo
g! a que requiere, no s6lo por cuanto a la importaci6n 
misma de equipo y maquinaria, sino principalmente 

de t~cnicas de producci6n y del diseño mismo de los 
artículos que produce. De esta manera, cualquier 
pol!tica de ciencia y tecnología ha de prestar eficaz 

atención a los problemas que derivan de las necesida
des de información. El sector privado, dentro del 
contexto de la econom!a mexicana, a un plazo mas o 

menos largo, soporta todo el andamiaje industrial 

sobre la base de importación de ciencia y tecnología. 

El tercer estrato, el de las manufacturas superiores, 
presenta el fenómeno de la ciencia y la tecnología 
mejor definido, por cuanto a su mayor complejidad. 
L~ investigación científica adquiere sus propias 
magnitudes como parte del proceso que concluye en 
la ciencia aplicada. 

El fenómeno científico se presenta más cercano a las 
necesidades del desarrollo pleno, visto a la luz de 

una actividad económica erunarcada en el.contexto de 
la economía mundial. La tecnología que requiere tales 

rnanutacturas superiores corresponde a demandas de 
una producci6n característica del alto desarrollo. 
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A efecto de dar una soluci6n adecuada a los problemas 
de este estrato, es necesario considerar lo siguiente: 

- Fortalecer la investigaci6n científica en un plan 
de desarrollo a largo plazo. 

- Formaci6n de cuadros cient!ficos en áreas fundamen

t&les del desarrollo. 

- Establecimiento de una política educativa que 
envuelva la estructura total de los sistemas de 
educaci6n vigentes, con vistas a la preparación de 
científicos y técnicos. 

- Fortalecimiento de instituciones dedicadas a la 
experirnentaci6n científica. 

Establecimiento de una actividad tecnol6gica sis

tematizada, de acuerdo con los programas de 
desarrollo, 

- Adopci6n, por parte de las empresas dedicadas a 
las manufacturas de alta complejidad, de la tecno
logía que puede originarse en los centros nacionales 
de investigaci6n superior. 

Por lo que se refiere a la organizac16n y administraci6n 
de la investigación científica y tecno16gica, se 
considera.que la adopcidn de una política adecuada 
implica la constitución de un aparato que sea capaz 

de llevarla a cabo. 
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Para ello resulta indispensable establecer mecanismos 

suficientes que hagan posible una cabal organizaci6n 
de las acciones y el aparato administrativo que tenga 

a su cargo la ejecuci6n de tales políticas¡ 

Un examen cuidadoso del caso de México en materia de 
ciencia y tecnología permitiría afirmar: 

l. En t~rminos generales, la investigación científica 
y tecnológica cumple una doble función: la funci6n 
docente y la de invehtigaci6n propiamente dicha. 

Los elementos institucionales están representados 

por los organismos de enseñanza superior como son 
las universidades y los institutos tecno16gicos, 
concentrandose el m&s nlto porcentaje de actividad 

en la Universidad Nacional y el Instituto Politéc
nico. 

2. No se ha desarrollado en México un plan nacional 

de ciencia y tecnología que contribuya al proceso 

de desarrollo económico y social del país. 

3. La investigación científica y tecnológica no está 
integrada a los programas de inversi6n del sector 

pdblico ni a las posibles demandas en alguna área 

de producción del sector privado ya que forma 
parte de la estructura educativa en su nivel 

superior. 

4. La actual orientaci6n de la investigación cientí

fica y tecnológica propone un solo esquema dn lo 
que se refiere a la política de formaci6n de 

cuadros de investigadores, atendiendo casi 
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exclusivamente, a un criterio acad~rnico formal que 
no ha llegado a integrarse adecuadamente a las exi

. gencias derivadas de un sistema. 

Existe un consenso casi general en el sentido de que los 
sistemas educativos han quedado desfasados en relaci6n con 
los problemas vitales y urgentes del mundo contemporáneo. 
Este desfase se refiere no s6lo a la capacidad del sistema 
desde el punto de vista cuantitativo, o sea con su insufi
ciencia f!sica sino tarnbi~n, y quizá principalmente, con los 

aspectos cualitativos de la educaci6n, o sea con su 

adecuaci6n a las necesidades del desarrollo socio-econ6mico, 
pol!tico y cultural. 

La Reforma Educativa requiere de un análisis cuidadoso del 
problema y no admite s6lo revisiones improvisadas. Es en 

gran parte el mismo estudiantado de todos los países del mundo 
quien exige el analisis profundo, la actitud reformista que 
plantea un giro completo a los esquemas tradicionales. Es 
necesario revaluar los aciertos e introducir cambios que con
duzcan a un mayor perfeccionamiento de los sistemas, a una 
mayor eficiencia y sobre todo a una mayor funcionalidad. 
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CAPITULO IV 

LA ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS HUMANOS 

I. - POLITICAS DE ADM.LNlSTRACION DE J:'EHSONAL 

Cada organizaci6n, ya sea una empresa privada, una instituci6n 

que no persigue lucro, o una agencia gubernamental, debe operar 

con y a través de personas. La efectividad con que estas organi

zaciones operen dependerá de lo adecuada que sea su administra

ci6n de personal. 

Cuando los negocios o empresas eran de tipo familiar y su pro

ducción era básicamente artesanal, la administración del perso

nal que laboraba dentro de los mismos recara en el padre o el 

jefe de la familia. Por efectos de la revolución industrial, al 

rompe rsc el núcleo familiar, Iue necesario hacer una verdadera 

administración. 

Si bien ciertos problemas de personal han persistido a través de 

los siglos, y si bien las tareas fundamentales involucradas al 

manejar personal no han cambiado, tanto en los métodos de 

administración como en las condiciones de trabajo, se han pre

sentado cambios considerables particularmente dentro de las 

últimas dos décadas. La ejecución eficiente de cualquier activi

dad no ocurre automáticamente sino que es el resultado de una 

buena administración de personal. La necesidad de un desempel'J.o 

eficiente en todos los tipos de organizaciones está siendo cada 
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vez un asunto más importante debido a. varios factores, entre 

ellos: el aumento de los costos de mano de obra, al aumento 

de capital invertido por trabajador y al contenido ro:ípida.mente 

cambiante de los puest·Js de una organización, como resultado 

de los avances técnicos. 

A pesar de su importancia, la administración de personal como 

un campo de especialización funcional es relativamente nueva, 

sus principios datan de la época justamente anterior a la 

Primera Guerra Mundial. En su desarrollo el campo de perso

nal se ha basado en gran medida en las contribuciones de otras 

disciplinas, destacando las ciencias sociales. 

Los problemas y las crisis de personal consumen demasiado 

tiempo de la administración que con mucha frecuencia se ocupa 

más de una supervisión estricta de las actividades de los em

pleados que del establecimiento de las condiciones bajo las 

cuales se puede adquirir una cantidad máxima de autodirección. 

La administración de personal incluye el proceso de planea.ci6n, 

organización, colocaci6n de personal en los diferentes puestos, 

dirección y control de sus actividades hacia los objetivos que se 

pretenden alcanzar. La administración de personal se ha conver

tido en un arte y una ciencia que requiere conocimientos, expe

riencia y atención por parte de quienes pretenden realizar la. 

La eficiencia con que los trabajadores de una institución desarro

llen su trabajo, el grado en que trabajen armoniosamente unos 

con otros y la satisfacci6n que reciban de sus trabajos, está 
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limitada por la organizaci6n de la instltuci6n, ya que ésta 

proporciona los fundamentos para la administraci6n de per

sonal al seífalar bases para establecer loa deberes del tra

bajo, la naturaleza de la autoridad, responsabilidades y 

relaciones formales del personal. 

La naturaleza del puesto asignado a un empleado, puede 

tener un efecto significativo sobre el rendimiento de au tra

bajo y sobre la satiafacci6n y posici6n relativa derivada de 

su empleo. Es importante tanto para el empleado, como 

para la empresa que los deberes de cada puesto se organicen 

formal y efectivamente y que sean claramente comprendidos 

por el empleado y sus superiores. Para seleccionar, entre

nar y remunerar a los empleados o para manejar quejas y 

problemas disciplinarios se hará referencia continuamente 

a los deberes del puesto que desempeñan, por ello es conve

niente que cada empresa cuente con declaraciones formales 

que cubran los deberes de cada puesto y éstas deberán usarlas 

para la admínistraci6n de su personal. 

Tradicionalmente, la educaci6n ha tenido como finalidad la 

transmisi6n de conocimientos durante un tiempo determinado. 

Pero el conocimiento como se menciona. en capíl:ulos anteriores~ 

no es ajeno al cambio ya que e1>tá en desarrollo cont(nuo. Si el 

hombre no ha de quedarse a la zaga de su época, debe estar 

atento a lo largo de su existencia a las nuevas ideas y a las 

nuevas nociones que provengan de los campos de la ciencia, de 

la técnica y de las humanidades. 
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La noci6n de continuidad en el proceso educativo no es nueva. 

El ser humano deliberadamente o no, no deja de instruirse y 

de formarse a lo largo de toda su vida, bajo la influencia de 

los ambientes en que ésta se desarrolla. Esta dinámica 

natural no ha tenido hasta ahora ninguna estructura sobre la 

cual apoyarse para superar el azar y orientarse en el sentido 

de un proyecto coherente. Existe una idea generalizada: que 

la instrucci6n corresponde solamente a la infancia y a la juven

tud, lo que ha sido un obstáculo para que se conciba que el 

acopio de conocimiento del ser humano debe continuar acumu

lándose después de su egreso de las aulas o aún paralelamente. 

Con mayor raz6n cuando, como ya se menciona también en el 

capítulo anterior, la mayor parte de los individuos no están 

suficientemente preparados. 

La transformación de la educación debe basarse, por una parte, 

en la necesidad de su prolongación en el tiempo y en el espacio, 

es decir, abarcando todas las etapas de la v~da humana, y por 

otra, debe transformarse para dotar al hombre de la capaci

dad 16gica que le permita entender su mundo en evolución y 

actuar sobre él. Así, la educación permanente se convierte 

en la expresi6n que engloba un nuevo planteamiento de la educa

ción en todos sus aspectos e implicaciones. 

La educaci6n de adultos debe concebirse como un instrumento 

de concientizaci6n y de cambio, y no solamente como un n1edio 

de integración o de adaptación a los requerimientos de un 
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El aumento de la densidad produce modificacioni:!B on la es

tructura económica y social, ecológica y funcional urbana, 

aunque no en forma directa sino a través de mecanismos su-

tiles y muy variables. 

Los procesos de urbanización y mctropolizaci6n acelerados 

generan distorsiones para el desarrollo o para grupos parti

culares de la poblaci6n, atfo cuando también tiene aspectoa 

positivos; la concentraci6n urbana se asocia gcncralmt'ntc con 

una mayor escala del mercado, disponibilidad de mano de obra 

en general y especializada, multiplicaci6n de economías 

externas y una serie de transformaciones sociales y polnicat1 

inclurdas bajo el concepto de moderni2'.¡ici6n. En la medida en 

que el desarrollo urbano es clave para el desarrollo nacional, 

son obvias las funciones de la concentracl6n urbana. 

En cuanto a los aspectos negativos (aún cuando en una econo

mra como la nuestra ro se puede generalizar ) son importan

tes la presión que ejercen los inmigrantes sobre el m'.lrcado 

de trabajo y sobre los servicios urbanos. Puede afirmarse 

que existen problemas de absorción de mano de obra en las 

ciudades, en especial para las menos calificadas, lo que se 

refleja en el desempleo, subempleo y empleo con bajos nive

les de remuneración. 

El Producto Nacional Bruto refleja la producción de bienes y 
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El aspecto activo, realista y permanente de la educaci6n de· 

adultos no puede obtenerse sin el recurso de las colectivida

des de base y de las iniciativas privadas. 

Si se relaciona el problema de la disponibilidad de loa recur

sos humanos debidamente preparados para el desempefio de 

las tareas técnicas y cienti!icae, con las posibilidades del 

progreso cient!iico-tecno16gico del pare, se llega a la conclu

sión de que tales recursos representan sola.mente una pequefia 

íracci6n de la poblaci6n. Usa.ndo datos oficiales, se encuentra 

que de unos 21 millones de ciudadanos mayores de 20 a!'los, a 

principios de 1970, apernas 70, 000 persona.a tienen capacidad 

técnica de nivel medio, (posterior a la terminación de la secun

daria), 80, 000 personas con capacita.e i6n técnica superior y 

5, 000 científicos, tomando en cuenta carreras exclusivamente 

técnicas, profesiones científicas y tecnol6gicas, una parte de 

los egresados de las carreras profesionales no técnicas que 

aparecen en el último censo bajo el rubro de capacitación sani

tario asistencial, educativa y administrativo-comercial, asr 

como los egresados de ciencias sociales, humanidades y medi

cina que se dedican a actividades de investigaci6n, aunque a 

tiempo parcial. 

Evidentemente, existe una escasez dramática de recursos huma

nos bien preparados, para resolver dentro de un tiempo razona

ble, los problemas que plantea el subdesarrollo econ6mico y 

tecno16gico del pars. 
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La necesidad de ampliar la disponibilidad global de los recur

sos humanos nacionales, capaces de desempeñar laa tareas 

que impone modernizar tanto el sistema productivo, como la 

sociedad nlexicana en su conjunto, se plantea como una 

prioridad indiscutible. Dado a los resultados nefastos de un 

sistema educativo mal diseñado y mal formado, ea diUcil 

saber por d6nde empezar a llenar la brecha de los recursos 

humanos. 

La parte más débil del sistema educativo en su conjunto, 

corresponde a la educaci6n técnica media, cuya situación es 

particularmente dramática. 

La falta de funcionalidad del sistema educativo desde la prima

ria hasta la universidad, el crecimiento de las clases medias, 

las características estructurales del poder político y econ6mi

co y el efecto-dcmostraci6n de las sociedades avanzadas, 

están empujando a cuantos han logrado pasar por la educaci6n 

primaria y secundaria, a seguir adelante con el fin de canse~ 

guir a como dé lugar cualquier diploma universitario. Este 

diploma que hoy día no garantiza ya seguridad de empleo en 

México, ofrece por lo menos el símbolo del status social de 

manera algo semejante a la adquisición del coche último mode-

lo. 

A su vez, las carreras intermedias técnicas y no técnicas son 

consideradas como muy poco atractivas tanto por los estudian

tes como por sus familias; se sostiene que no ofrecen posici6n 

" 

--
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social, ni tampoco posibilidades de ascenso econ6mico. 

Si bien no es fácil juzgar las imágenes subjetivas de la posi-

ci6n social, parece obvio que las posibilidades econ6micas 

para un egresado del sistema educativo profesional medio, 

siempre que se trate de un egresado bien preparado, no son 

nada despreciables. Las dificultades al respecto se originan 

en el hecho de que la educaci6n profesional media funciona 

mal debido a: la baja prioridad que le da el Estado, el desin-

terés general del sector privado, la escasez de maestros y 

el número muy limitado de estas escuelas. 

No se dispone de datos muy exactos sobre la poblaci6n esca-

lar al nivel de la educaci6n profesional media correspondien-

te a los últimos 30 afioe; pero noeerra exagerado sostener 

que su magnitud es comparable a la poblaci6n escolar de los 

institutos de ensei'lanza superior y el ritmo de crecimiento de 

las dos poblaciones parece ser paralelo. 

POBLACION TOTAL DE ESCUELAS PROFESIONALES MEDIAS 
{EXCLUYENDO NORMALES) Y SUPERIORES 

1 9 5 o 1960 1970 

Profesionales 28,000 62, 000 160, 000 
Medios 

Ensefianza 30,000 80,000 181, 000 
Superior 

Direcci6n General de Estadratica, S.I. C, 
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Se conocen muy pocos países en los que a un estudiante uni

versitario corresponda uno de escuela técnica media. 

Reflexionando sobre las cifras anteriores, cabe preguntarse: 

- ¿D6nde y de qué manera se han capacitado los 13 

millones de personas que según el censo forman la 

poblaci6n econ6mica del país para fine E de l %9 ? 

- ¿D6ndc se capacitan unos 500, 000 j6venes que están 

entrando cada año al mercado de trabajo en las últi

mas fechas ? 

Considerando la debilidad de la educaci6n prevocacional y las 

grandes limitaciones de la educaci6n proíesional media, se 

puede decir que la gran mayoría ele la poblaci6n econ6mica

mente activa ha adquirido capacitaci6n no en las escuelas 

sino en los lugares de trabajo. Al mismo tiempo, una parte 

muy grande de los nuevos ingresados en la fuerza de trabajo 

cuentan a lo sumo con educaci6n primaria, y en lo que se re

fiere a los que engrosan la fuerza de trabajo agropecuaria no 

completan, en su mayoría, ni primaria. 

Haciendo comparaciones hist6ricas muy superficiales, es po

sible decir que tal estado de cosas caracterizaba a las sacie -

dades hoy día industrializadas antes de que finalizara el siglo 

pasado, Ya en el primer cuarto del siglo XX, Estados Unidos, 

los países de Europa Occidental, la URSS y Jap6n, contaban 

con sistemas de educaci6n técnica media diseñados de manera 

distinta para distintos sectores, pero muy amplios y de buen 
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nivel. Si íuera así, cabe considerar que México se enfrenta 

en este campo, con un retraso de aproximadamente 50 aflos. 

Apenas a mediados de los sesenta, algunas gentes empezaron 

a preocuparse, por el estado deprimente de la educaci6n ac

cesible a las masas trabajadoras, particularmente las emplea

das en el sector industrial: De estas preocupaciones surgieron 

los programas de "capacitaci6n técnica acelerada", tales como 

el Servicio Nacional de Adiestramiento Rápido de la Mano de 

Obra para la Industria (ARMO), auspiciado por el Centro Na

cional de Productividad, y otros creados por Instituto Mexica

no del Seguro Social y la Secretaría de Educación Pública. Se 

estima que para 1970 estos centros de adiestramiento de la 

mano de obra industrial han ofrecido capacitaci6n a unas 

ZS, 000 personas, equivalente al 1% del total de la fuerza de 

trabajo del sector manufacturero. 

Por lo que se refiere específicamente a México, se ha tratado 

por parte del Gobierno Federal, de atender el problema de lC>S 

recursos humanos del país y se han realizado actividades en

caminadas al mejoramiento de los recursos humanos, que van 

desde las modiíicacionee en la conatituci6n hasta la creaci6n 

de organismos como la Comisi6n de Recursos Humanos del 

Gobierno Federal o el Instituto Nacional de Estudios del Trabajo, 

a loa que nos referiremos posteriormente. 
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La administración federal cumple dos funciones primordiales 

en relación con el desarrollo, el empleo y la productividad: 

l. Es la mayor organización del para por el número 

de empleos que ofrece, por el nivel de su inversión 

-34 y 35 o/o del total en los últimos 5 af'ios- y por el 

valor de su producción de bienes y servicios. 

2. Es el principal orientador e impulsor del empleo 

y de la productividad en el resto de las organizacio

nes productivas del para. 

La administración federal ocupa más del 1. 6 millones de per

sonas: 860, 000 en el sector central, 640, 000 en descentrali

zado y más de 100, 000 en el financiero y en los fideicomisos 

que tiene establecidos. 

El sector público es la clave y el nudo del desarrollo en 

México, por lo que hace y por lo que induce a hacer al resto 

de las organizaciones y grupos productivos del país. 

En su papel como empleadora y productora de bienes y servi

cios del para, estará en mayor capacidad de dar empleo pro

ductivo socialmente en la medida en que sea más eficiente y 

eficaz y en esta misma medida podrá impulsar el empleo y 

la productividad de las demás unidades econ6micas. 

Como promotor del desarrollo, el empleo y la productividad, 

el gobierno y su administraci6n pública deben saber que hacer,.. 

tener el poder polrtico para hacerlo y tener la capacidad admi-

nistrativa para actuar de manera eficiente. 
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¿De qué instrumentos dispone l~ Administración Pública para 

inducir el desarrollo a través del empleo y la productividad ? 

Básicamente cuenta con tres tipos de elementos: los econó

micos, los educativos y los propiamente administrativos. La 

productividad de un individuo depende de su habilidad personal 

y de los lnstrumentos con los cuales trabaja. Su habilidad la 

incrementa por medio de la educación y de la capacitación 

para el trabajo y los instrumentos para producir bienes y ser

vicios dependen del avance tecnol6gico y de la inversi6n. Serán 

pues el nivel de la inversión y de la educación los que van de

terminando fundamentalmente, la tasa de incremento de la 

productividad de los trabajadores. 

En resumen, el gobierno federal cuenta con un conjunto de ins

trumentos independientes pero relacionados entre sr. para 

inducir la economfa hacia el crecimiento económico, una mejor 

distribución de la riqueza y ejercer un efecto directo sobre loe 

niveles de empleo y productividad. 

Se hará referencia ahora a las actividades concretas del sector 

público en materia de Recursos Humanos: 

Las relaciones entre la. Administraci6n y sus servidores, en 

loe Estados Unidos Mexicanos comporta un doble sistema de 

reglas de derecho. La Constituci6n Federal vigente desde 1917 

precisa en su artrculo 123, dividido a su vez en Z grandes apar

tados ( A y B) los principios rectores de todo contra.to de tra

bajo, y de la relaci6n laboral entre los Poderes de la Uni6n, 

el Gobierno del Distrito Federal y sus tr?.bajadores, respecti" 
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vamente. 

El apartado B fué incorporado por el Poder Constituyente en 

1960, al texto proveniente de 1917 y que solo comprend(a los 

principios generales del apartado A. Asr, se afirman en la 

propia Com tituci6n los derechos y deberes que surgen de to

da relaci6n laboral. La vigencia del apartado B se encuentra 

complementa.da por la Ley Federal de loa Trabajadores al 

Servicio del Estado y sus normas derivadas y complementa

rias; mientras que la vigencia del apartado A se complemen

ta por la Nueva Ley Federal del Trabajo y sus reglas deriva

das y complementarias. 

El 9 de abril de 1965 se cre6, en la Secretarra de la Presiden

cia, por acuerdo verbal del Secretario , la Comisi6n de Admi

niatraci6n Pública , en::argándole el cumplimiento del artículo 

16, íracci6n IV de la Ley de Secretarías y se le señalaron co -

mo objetivos, entre otros: 

l. Dictaminar la más adecuada estructura de la admi

nistraci6n pública y las modificaciones que deben 

hacerse para: 

a) coordinar la acci6n y el proceso de desarrollo 

econ6mico del país, 

b) introducir técnicas de organiz.aci6n adminis

trativa al aparato gubernamental para alcan

zar el objetivo anterior, 
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c) lograr mejor preparaci6n del personal gu

bernamental. 

De acuerdo con estos objetivos, y en lo que se refiere especr

ficamente a la Administraci6n de Personal, se considera que 

las bases de cualquier política que se dise!'ie, se encuentran 

en los preceptos de la Constituci6n, en la Ley Federal de los 

Trabajadores al Servicio del Estado y en otras leyes comple

mentarias. La realización de esta polft ica queda confiada a 

los departamentos de personal o a las direcciones de adminis

traci6n. 

De hecho las disposiciones legales vigentes son muy amplias 

y se hace necesario un 6rgano central dentro del gobierno 

que marque lineamientos generales conforme a los cuales se 

aplique la polrtica de Administraci6n de Personal. 

El acuerdo presidencial publicado el 28 de diciembre de l 97Z 

cre6 la Comisión de Recursos Humanos del Gobierno Federal 

"Con el objeto de obtener una mejor organizaci6n de los sis

temas de adminietraci6n de personal, el aumento de la eficien

cia en el funcionamiento y servicio de las entidades públi

cas aar corno el establecimiento de normas y criterios ge

nera.les en torno a. las condiciones de trabajo de los .. servido

res del Estado ''· 
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Son atribuciones de la Comisión de Recursos Humanos: 

- Proponer sistemas de organización para reestructurar 

las unidades de personal. 

- Coordinar el leva ntamicnto de un censo de recursos 

humanos del sector público. 

- Elaborar un programa general y permanente de forma

ci 6n y capacitación de personal y establecer los linea

mientos de las unidades de capacitaci6n. 

- Establecer mecanismos técnicos bipartitas para mejorar 

los sistemas de administraci6n de personal y elaborar 

un plan para el funcionamiento técnico y administrativo 

de las comisiones mixtas de escalafón. 

- Preparar los estudios necesarios para configurar un 

sistema integral de administración de recursos humanos 

del Gobierno Federal. 

Por lo que se refiere a la administración de personal en el 

sector privado, el gobierno ha hecho modificaciones al artículo 

123 Constitucional, · · 
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y dentro de la Ley Federal del Trabajo, en el artículo 132, 

fracción XV menciona : 

"Es obligación de los patrones organizar permanente o 

periodicamente cursos o enseñanzas de capacitación profe

sional o de adiestramiento para los trabajadores, de confor

midad con los planes y programas que, de común acuerdo, 

elaboren con los sindicatos o trabajadores, informando de 

ellos a ls Secretaría del Trabajo y Previsión Social o a las 

autoridades de trabajo de los Estados, y Distrito Federal. 

Estos podrán itnplantarse en cada empresa o para varias, 

en uno o varios establecimientos o departamentos o seccio

nes de los mismos, por personal propio o por profesores 

técnicos especialmente contratados, o por conducto de es

cuelas o institutos especializados o por alguna otra modali

dad. L?.,s autoridades del trabajo vigilarán la ejecución de 

los cursos o enseñanzas". 

Estas disposiciones obligan tanto al sector público como al 

privado a modificar sus sistemas de administraci6n de perso

nal, tendiendo a su mejoramiento. Se consideran también como 

causas de que la funci6n de personal haya tomado una posición 

autónoma las siguientes: 

- El desarrollo de la industrializaci6n y de los problemas 

técnico-organizativos relacionados con ella. 

- El desarrollo de la legislaci6n del trabajo y de la seguri

dad social. 
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~ La acción de los sindicatos y la introducción de los 

convenios colectivos. 

- Las cambiantes condiciones de trabajo. 

Por otra parte, no es posible centralizar el manejo de todas 

las relaciones del personal y descargar al jefe de todas las 

responsabilidade'l en el manejo de sus relaciones con sus 

subordinados ; por lo tanto, la administrad6n de recursos 

humanos se realiza en niveles distintos: 

a} A nivel de jefe, ct1alquiera que sea su jerarquía, el 

número de subordinados y su especialidad, 

b) A nivel de organo especializado con influencia sobre 

todo el organismo. 

Las actividades desarrolladas por la admínistraci6n centrali-

zada del personal, varian de una empresa a otra en cuanto a 

su clasi!ícaci6n y a la forma de agruparlas, pero no varian las 

actividades en sí, tomaremos como ejemplo, adaptado con 

cierta libertad, la clasificaci6n elaborada por el Lic. Miguel 

Duhalt Krauss: (.t ) 

l. Empleo: 

- reclutamiento 
- selección 

Z. Capacitación: 

- adiestramiento 
- actualización 
- formación 
- desarrollo 

(..t) Duhalt Krauss, Miguel. La Administración de Personal en el 
Sector Público. I. N.A; P,, México, 1974. 
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3. Relaciones Laborales: 

- contrato colectivos 
- relaciones sindicales 
- reglamento de escalaf6n 
- reglamento interior de trabajo 

4. Medios de Comunicación: 

- formal 
- informal 
- sistemas de ensefíanza. 

Para el cumplimiento eficiente de cada una de estas activida-

des, se han desarrollado una o varias técnicas, o sean los 

procedimientos más racionales e id6neos para conseguir las 

fines concretos que se propone cada actividad; sin embargo, 

guardan una estrecha interrelación, cualq\1ier decisi6n que se 

tome en cualquiera de ellos incíde y repercute en las demás, 

por lo que la Administración de Recursos Humanos debe ser 

integral. 

A continuación se artalizan cada una de las actividades. 

TECNICAS DE SELECCION DE PERSONAL 

La composición de la fuerza de trabajo en México crea un 

desequilibrio constante entre la oferta y la demanda de mano 

de obra. La Administración Pública siempre ha representado 

una fuente atractiva de empleo para gran número de traba.ja-

dares. Ante una oferta excesiva las· técnicas de selecci6n de 

" .. personal deber!'an ser tales que permitan seleccionar, entre 

esa gran oferta, al candidato que reuna el mayor número de 

requisitos para el pui:;sto de que se trate, sin embargo en el 

. ., 
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sector p6blico solo en casos excepcionales y en los relacio

nados con catcgorras administrativas muy bajas, o de pie 

de rama como se les conoce en el lenguaje oficial, o bien 

en la rama de intendencia, se dan algunos aspectos de téc

nicas de selección. Por otra parte los sistemas que se apli

can no tienden a medir realmente las capacidades de un in

dividuo sino más bier. son exámenes de autoaplicaci6n y de 

aplicación masiva, con objeto de eliminar al candidato con 

un aparente criterio técnico y resolver fundamentalmente 

el problema del exceso de oferta, 

En niveles de mayor jerarqura se recurre casi siempre a 

nombramientos de confianza que por no estar controlados 

por los sindicatos, queda a la decisi6n de los jefes inme

diatos proponer candidato o bien, son los niveles superiores 

quienes designan a la persona id6nea, Por supuesto, este 

sistema no está basado en técnicas modernas de direcci6n de 

personal. 

A nivel te6rico cada vez con mayor intensidad a nivel prác

tico, en la empresa privada sobre todo en las grandes empre

sas, algunas de ellas filiales de transnacionales, se han 

interesado por métodos científicos de Administraci6n de Per

sonal. incluyendo una buena selecci6n de personal; sin embar

go, no debemos olvidar que aún cuando los principios de ad

ministración son los mismos, la aplicación se hace en cir

cunstancias distintas y bajo criterios diferentes según se trate 
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de Adrninistraci6n Pública o Privada. En la Administraci6n 

Privada se utilizan sistemas ideados en parees extranjeros, 

normalmente con un desarrollo social y económico distinto 

al de México y solo, en algunos casos han sido utilizados 

modi!icando y adaptando parcialmente los testa. 

Para que una organizaci6n opere al máximo de su efectividad, 

cada puesto dentro de ella deberá ser llenado por la persona 

que esté mejor calificada para desempeñarlo. Considerando 

que puede requerirse bastante tiempo para reclutar y entrenar 

personal, ea necesario estimar las necesidades de personal 

antes de que se presenten ya que la anticipación satisfactoria 

de las necesidades de mano de obra y los factores que afectan 

necesidades, ayudará a prevenir un exceso o una escasez de 

personal y permitirá también una selecci6n más cuidadosa del 

personal de nuevo ingreso asr como la creaci6n de nuevos 

puestos y la eliminaci6n de otros, como resultado de cambios 

en la organización o en los cargos de trabajo. 

Existe una gran variedad de fuentes que pueden proporcionar 

personal adecuado y pueden ser de dentro o de fuera de la 

institución. Las fuentes pueden variar de acuerdo con el tipo 

de puesto que en un momento dado se requiera; sin embargo, 

en cualquier caso deberá darse consideración al efecto que 

las políticas de selección tendrán sobre la actitud de loa 

empleados y del público en general. La reputación de la institu

ci6n, la moral de los empleados y el reclutamiento están es

trechamente relacionados y contribuyen unos a los otros. 
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A pesar de que el reclutamiento es una de las funciones más 

importantes de la administración de personal, ea una función 

que frecuentemente se pasa por alto. Si se da una atención 

adecuada a esta !unción, se estará en mucho mejor posición 

de enfrentarse a una escasez de solicitantes, 

La función de seleccionar empleados es uno de los aspectos 

más importantes de un programa de personal. Es el proceso 

mediante el cual loa solicitantes son clasificad os en varia.a 

categorras; esta deciai6n deberá hacerse sobre la base de un 

análisis cuidadoso y completo de las características personales 

de cada individuo. 

Los solicitantes que han sido seleccionados cuidadosamente, 

aprenden a descmpei'iar sus puestos con más facilidad y son 

mucho más productivos que los que han sido seleccionados so

bre una base casual. 

El objetivo principal del reclutamiento y selección, es escoger 

a loa individuos que estén mejor calificados para el empleo y 

colocarlos en loa puestos a los que mejor se adaptan. 

La decisión para contratar o para rechazar a un solicitante 

representa un aspecto muy importante, cada nuevo empleado 

no solamente constituye una unidad de producción, sino que su 

personalidad influye en su grupo de trabajo y algunas veces en 

la organización completa. 
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El proceso de selecci6n se inicia cuando el departamento de 

personal recibe una requisición formal solicitando personal 

adicional o de reemplazo, El número de pasos en el proceso 

de selección y su secuencia, varían de una empresa a otra; 

la selección de empleados para ciertos puestoe, puede ser 

llevada a cabo con éxito con una sola entrevista y con un 

examen físico, mientras que para otros se requieren varias 

entrevistas, cierto número de pruebas e investigaciones ela

boradas. Los paeoa que proporcionanla información definitiva 

relativa al éxito o fracaso probable de un solicitante, general

mente se consideran primero, con el objeto de que el solici

tante que deje de llenar algunos requisitos, pueda ser recha

zado tan pronto como sea posible, en el proceso de selección. 

No existe un patrón o un estándar para procesar a los solici

tantes, pero se ha venido usando ampliamente el modelo de 

selección siguiente: 
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En el aspecto de "Pruebas de Empleo" se han utilizado pre

ferentemente las pruebas psicológícas que son dispositivos 

mediante loa cuales pueden evaluarse las diferentes carac

terfsticas de un individuo y sobre la base de estas mediciones, 

efectuar comparaciones, 

El propósito fundamental de las pruebas, en la administración 

de personal, así coino en otros campos donde se utilizan, no 

es solamente describir, sino también predecir lo que un indi

viduo posiblemente estará en posibilidades de hacer. El signi

ficado de una calificación particular de una prueba, puede de

terminarse solamente después de que se ha efectuado una inves

tigación cuidadosa y ae ha conocido el valor predictivo de una 

prueba. Contando con un grado razonable de conocimientos de 

cómo se alcanza el valor predictivo, así como de otros requeri

mientos técnicos de las pruebas, los miembros del grupo de 

personal no solamente estarán en posibilidad de usar las prue

bas efectivamente sino que estarán preparados para reconocer 

y enfrentarse a las crfiicas a las que normal.Inente les sujetan 

los administradores, supervisores, empleados y algunas otras 

personas, Las pruebas en ar, no son ni buenas, ni. malas; mas 

bien es la forma en que se usan las que determinan su valor o 

su contribución a un programa de personal. 

La determinación de si deben o no usarse las pruebas, no puede 

tomarse exclu13ivamente sobre la base de la evidencia objetiva 
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relativa a su valor. Las actitudes y las opiniones de ejecutivos, 

líderes sindicales e inclusive de empleados y solicitantes de

berán ser tomados en cuenta, pues tendrán e!cctos importantes 

sobre la implantación de un programa de pruebas. 

Las pruebas pueden clasificarse en diferentes formas; la mayor 

parte de ellas son pruebas de grupo que permiten probar a 

varios individuos a la vez y existen también las pruebas indivi

duales, Las hay que se realizan con lápiz y papel las instrumen

tales o de rendimiento y las orales; existe además una subdivi

sión de acuerdo con las caracterrsticas medidas y los propósitos 

para los cuales se usan. 

Un gran número de pruebas han sido estandarizadas y vendldae 

comercialmente entre usuarios calificados. Otras se han diael'la· 

do para usarse en firmas especr!icas, agencias gubernamentales, 

servicios militares, colegios y agencias de pruebas, y no se 

encuentran disponibles debido a su naturaleza. Si bien los auto

res y loe editores de las pruebas son los responsables de la. 

calidad del producto que venden, ésto no significa que puedan 

ser usadas indlscriminadamente, sino deben cerciorarse que 

llenen un número de requisitos como son: confiabilidad, validez, 

costo, tiempo y facilidad para administrar la prueba. 

a) Confiabilidad, - Debe medir consistentemente cualquier 

cosa que esté midiendo, Si una prueba es confiable, la pun

tuacion de un individuo debera: permanecer aproximadamente 

igual cuantas veces sea probado, El uso de una prueba no 
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confiable es comparable a n1edir un lote de terreno con una 

cinta elástica, que pueda dar distintas medidas cada vez. 

b) Validez. - Se refiere al grado en que una prueba mide lo que 

se supone que debe medir. Se considera de alta validez si 

la mayoría de las personas que obtienen una puntuación alta 

resultan sobresalientes y la rnayorfo de las que obtienen una 

calificación baja fracasan. 

c) Costo. - Existe muy poca re!acion entre el costo de las prue

bas y su calidad en tal forma que inclusive un presupuesto 

limitado permite el uso de pruebas bien construrdas. 

d) Ti6Il po. - Son preferibles las pruebas cortas ya que una 

demasiado larga aburre al sujeto e impulsa a la falta de 

cooperacion, Ademas una prueba larga aumenta costos y en 

empresas muy grandes con una oferta de mano de obra muy 

alta, no surten efecto porque se complica su explicación • 

e} Facilidad para administrarla. - Las pruebas rquieren de 

servicios de calificadores y probadores expertos y son 

quienes deben seleccionar cada prueba, en cada caso es

pecífico. 

En la selección, como en otras funciones de personal, existen 

posibilidades de que se presenten nuevos métodos que pueden 

ser probados. Los mayores avances se obtendrán mediante 

nuevos enfoques; la investigaci6n puede hacerse manteniendo 

un registro de aciertos y errores que permitan hacer una 

adaptación adecuada, por lo que es conveniente mantener un 
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grupo de investigación o bien buscar la actualizacion perma

nente por otros medios. 

El paso final en el proceso de selección es la colocación y la 

inducción del solicitante aceptado; esto implica completar el 

trabajo de papelería, indicar al nuevo empleado sobre cuándo 

y dónde deberá reportarse para trabajar y proporcionarle la 

información adicional con que debe contar antes de asumir 

cualquier responsabilidad. Sera necesario que esté enterado 

de su horario de trabajo, salario, facilidades de la empresa, 

prestaciones, cómo desempeffar los deberes de su puesto, etc. 

Para ello es necesario un entrenamiento o capacitación inicial 

y para el desempeffo efectivo de su trabajo deberá dársele 

capacitación adicional conforme lo necesite a través del período 

de su. empleo. 

3. CAPA€ITAE:ION DE PERSONAL 

Loe teóricos sobre Adminietracion de Personal no han logrado 

ponerse de acuerdo sobre las actividades que pueden clasüicar

ee dentro del área de capacitación, ni tampoco han establecido 

lfüútes entre los conceptos capacitaci6n,·adiestramiento, actua

lizacíon y desarrollo o formación, sin embargo puede intentarse 

una definición: 



La función de capacitacieln, tiene como objetivo principal el 

proveer a todos los empleados de medí.os para lograr: un ajuste 

a los requerimientos de su empleo, un desarrollo de sus capa

cidades y aptitudes que propicie progresos individuales como 

parte de la fuerza productiva de la empresa o institución, 

La diferencia entre la capacitación en el trabajo, y la educación 

escolar radica fundamentalmente en que la educación formal da 

conocimientos de tipo general que en muchas ocasiones no tie

nen un estrecho contacto con la práctica ( en el capitulo anterior 

se menciona este hecho); en cambio la capacitación prete:nde, 

con base en los conocunientos teoricoa, que desde luego varian 

en funcion del puesto de que se trate, dar a cada individuo los 

conocimientos especiíicos que necesita para la realización 

óptima de las funciones que tiene a su cargo. 

Por lo que se refiere a capacitación en el sector público, men

cionaremos sus principales características : 

l. En gran medida, el rendimiento de los servicios públicos 

(considerados como el conjunto de empleados al servicio 

del Estado) determina el éxito que se obtiene en las acti

vidades gube1•namentales dirigidas al desarrollo educativo 

y social. De ahí que la asignación de personal a los ser

vicios públicos constituye una dEi las principales preocupa

ciones de la administración publica. La escasez de admi

nistradores orientados hacia el desarrollo, de gerentes 

competentes para las empresas públicas, de personal 
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cientifico y tecnico debidamente capacitado y de personal 

experimentado en la supcrvision es la pauta que priva 

en todas las instituciones públicas. 

De acuerdo con los estudios realizados por el Departamento de 

Administracion y Finanzas de las Naciones Unidas (;t) con 

relacion al problema de personal , existen tres grupos de paises: 

un primer grupo que cai·cce de sistemas adecuados de educación, 

y su problema es simplemente que no disponen de personas pre-

paradas; un segundo grupo que padece una disparidad entre la 

orientación que imparten los sistemas de capacitación educativa 

y vocacional, con las exigencias de loa servicios públicos en 

cuanto a habilidades. Este es un problema común en muchos 

parses en vias de desarrollo, que cuentan con programas educa-

tivos bastante avanzados en lao humanidades, en derecho y las 

artes, pero siguen débiles en los campos cientificos y técnicos. 

El tercer grupo de países cuentan con sistemas docentes bien 

desarrollados en casi todo campo, pero tienen problemas en la 

estructura y la administración de sus servicios públicos que 

a menudo entorpecen a la adaptación, a la expansión y a los 

cambios rápidos que se suscitan dentro de los servicios públicos 

y exigen habilidades nuevas. 

Se puede afirmar que no son estas las únicas clasificaciones que 

pueden hacerse, ya que en paises como México existen mezcla-

dos factores de cada uno de los grupos; es decir, México carece 

(.:L.) Naciones Unidas, Cambios y tendencias recientes en la Administracion 
y Finanzas Públicas para el Desarrollo. Division de Administración y 
Finanzas Publicas. Nueva York, N. Y. 



de sistemas de educacion adecuados, hay discordancia entre la 

educación y la demanda de mano de obra y hay problemas en la 

estrucl-ura y en la administración de los servicios. 

En su mas amplio sentido, el concepto de capacitación está 

implicito en la tarea directiva a cualquier nivel. En la actuali

dad, la demanda de trabajadores presenta diferencias sustancia

les respecto a las generaciones anteriores. 

Generalmente se piensa que el hombre empezó a amasar conoci

mientos en el principio de la época de piedra, pero muchos pen

sadores han escogido el año de 1750 como el término del primer 

período de acumulación de conocimientos del hombre, y tam

bién como el principio de una nueva fase; la curiosidad técnica 

y mecánica tuvo un tr emcndo desarrollo, haciendo que los 

conocimientos totales del hombre se duplicarar1 en 150 afias; para 

1950 volvieron a duplicarse y por último en un perfodo de 5 años, 

que terminó en 1964 ha vuelto a doblarse el conocimiento, La 

rapidez de estos cambios se ha vuelto un dramático reto tanto 

para descartar los conocimientos obsoletos, como para enrique~ 

cer loe conceptos. 

En las civilizaciones primitivas, la alfabetización nunca llegaba 

al artesano y al campesino y las habilidades y conocimientos de 

oficios solo podían ser transmitidos por instrucción directa y lo 

mismo sucedía con la medicina, las leyes y la educaci6n en 

general. Con el e recimiento de la industria vino una nueva forma 

de entrenamiento. Ya para entonces existfan las universidades, 



pero c.omo ya se mencionaba, no puede esperarse que las uni

versidades preparen a sus alumnos para un trabajo especilico, 

sino que cada empresa deberá preparar a su propio personal. 

La capacitaci6n debe entenderse como un acto intencionado 

que procura medios para que tenga lugar un aprendizaje que se 

produce día tras día en el acontecer de una persona, La capaci

tación industrial intenta simplemente encauzar las experiencias 

diarias por canales positivos y complementarlas con actividades 

que las refuercen, 

A !in de proveer de los medios necesarios para que se produzca 

el aprendizaje, es necesario empezar por conocer lo que. el in

dividuo necesita; .las necesidades de capacitación estan integra

das por los conocimientos, actitudes y habilidades que requiere 

un individuo para superar sus problemas y evitar la creaci6n de 

situaciones críticas. 

Las situaciones criticas que puede resolver la capacitaci6n sue

len deberse a aquéllas personas que son incapaces de realizar 

las funciones a su cargo; pero si las causas de una situaci6n 

cri'tica no se centran en el personal, es imposible esperar que 

la capacitación dé una ::1olución definitiva; ea decir, si las defi

ciencias residen en defectos de las estructuras, planes, políticas 

de la institución, una maquinaria caduca, inadecuadas remunera

ciones, etc,, la capacitación no servirá. como panacea para todo 

el problema, 
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La capacitación no debe iniciarse como consecuéncia de los 

cambios de una empresa, sino debe planearse e iniciarse como 

una forma de preparacion para estos cambios. De acuerdo con 

Peter Drucker, al contratar un trabajador, se contrata siempre 

al hombre entero, es decir, no se contrata una mano, ni se 

utiliza al hombre como una simple mano. Muchos de nuestros 

llamados problemas de personal proceden de intentos por usar 

exclusivamente las manos o la fuerza bruta ignorando el hecho 

evidente de que se está tratando con seres humanos. 

No todos los trabajadores o empleados tienen programas de 

entrenamiento formales, sin embargo se lleva a cabo cierto 

tipo de entrenamiento en casi todas las empresas. La necesidad 

de impartir informacion, de ensefiar la habilidad necesaria para 

el trabajo, de influenciar las opinione11 del empleado, puede 

satisfacerse, mediante la diseminación mas adecuada de infor

macian; asr pues, en su más amplio sentido, mediante la· capa

citación. 

Con objeto de que la capacitación sea efectiva, deberá estar 

acompa!1ada de una investigación cuidadosa y contfoua a íin de 

evitar resultados poco efectivos, asr como desperdicio e ecion6-

micos. 

Algunos autores sugieren un enfoque triple para considerar las 

necesidades de capacitación de una empresa y consiste en lo 

siguiente: 
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f) Análisis Organizadonal. - Determinar en qué' puntos 

debe colocarse el énfasis principal del entrenamien

to en la organizacíon. 

Z) Analisis de Operaciones. - Determinar cual deberá. ser 

el contenido de la. capacitaci6n en términos de lo 

que el empleado debe hacer pa1·a ejecutar una tarea, 

puesto, o asignación en una forma eícctiva. 

3) AmHisis del hombre. - Determinar qué habilidades, 

conocimientos o actitudes deberá desarrollar un 

empleado para desempeñar las tareas que constitu

yen su trabajo en la organización, 

El proceso de aprendizaje ha sido objeto de intensos estudios 

por parte de educadores, psicólogos y especialistas; cada uno 

de ellos ha aportado su propia y significativa contribución, pero 

merece destacarse la conclusión relativa a que en los esfuerzos 

de capa.citación suele asegurar se mejor la productividad si de 

obedecen los principios del aprendizaje, 

La investigación ha demostrado también la importancia de la 

participación activa del que se somete a la capacitací6n ya que 

sin ninguna actividad por parte suya, los resultados son casi 

·nulos; de. e.qui la necesidad de aumentar la función del que 

recibe la instrucci&'n, y disminuir la del instructor. 
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Al parecer, la capacidad de un individuo para aprender una 

nueva tarea depende en gran modo de las experiencias que ya 

posee y de su predisponibilídad hacia el aprendizaje. 

Una vez mas, no debe olvidarse que n() se trata de una ense

lianza tradicional a ni!ios o a estudiantes, sino que se trata de 

una educación a adultos que debe ser considerada en forma 

especial. 

Para que se produzca una actividad por parte del alumno, debe 

tener un motivo; sin un incentivo adecuado no se producirá un 

aprendizaje efectivo. Eu contra de lo que pudiera creerse, los 

premios de tipo económico no constituyen una motivación uni

versal; cua~do las remuneraciones alcanzan cierto nivel que 

el empleado estima suficiente, cualquier incremento pierde su 

valor como incentivo. 

La mejor motivaci6n en el aprendizaje suele ser el interés del 

alumno en desarrollar su eficiencia por propio deseo, 

3. l Capacitación 

Se entiende toda aquella preparación que un empleado requie- ,, 

re para adaptar sus conocimientos al trabajo específico que 

le toca desarrollar. Si el acceso a un puesto es inmediata

mente después de haber abandonado una institución educativa, 

la irxlucci&n al puesto es de swna importancia; y aún cuando 

se trate de un cambio de actividad, pese a la experiencia 

adquirida, se hace necesario un proceso de adaptacid'n. 

'! 
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La capacitación durante el trabajo es el procedimiento 

de enseí'iar a un individuo una tarea o un trabajo específico 

que habrá de desarrollar dentro de la instituci6n; esta pre

paración comprende una explicaci6n clara sobre el c6mo, 

qué, por qué, d6nde y cuándo de cada etapa de una opera-

ci6n. 

Conviene tomarse el tiempo necesario para in!ormarse de 

los conocimientos previos del alumno sobre la tarea que ha 

de aprenderse; ésto permite al instructor basar sus expli

caciones sobre hechos ya conocidos y es también un exce

lente sisteÍna para obtener la máxima atenci6n; por otra 

parte, muy a menudo se supone que el empleado ya posee 

conocimientos generales sobre su tarea, cuando en realidad 

suele estar prácticamente ignorante de todo cuanto le con

cierne, pero también es poco recomendable tratar a una per

sona como un aprendiz novato, haciendo caso omiso de 1>u 

experiencia. 

3, Z Adiestramiento 

Además de la capacitaci6n en tareas específicas, debe aten

derse al desarrollo delpersonal en la!J tareas administrativas 

y supervisoras y debe procurarse que la adquisición de cono~ 

cimientos sea contínua a fin de conseguir una uniformidad de 

comportamiento, as{ como el desarrollo individual que permi

ta al empleado superar su trabajo presente y progresar tanto 

como le perr:.iita su capacidad. 
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El adiestramiento agrupa a todas las actividades encaminadi!-s 

a la preparación del personal para ocupar puestos superiores 

pudiendo llegar a altos niveles, pero en un solo movimiento 

no van más allá de uno o dos niveles. Un ejemplo clásico, 

serra la preparación necer.aria para obtener un puesto a 

través del escalaí6n. 

El adiestramiento puede ser visto como una posibilidad de 

avance lógico en forma individual; es decir, preparándose 

dentro de la práctica y quizá en cursos específicos organiza

dos por los directivos a fin de conseguir ascensos que de

berán ser sistematizados y regulados dentro de las políticas 

de la ínstituci6n. 

Otro aspecto del adiestramiento, se refiere a considerarlo 

como una técnica directiva para conseguir un trabajo en 

equipo más productivo y consistente en la asignación inteli

gente de responsabilidades y la guía paciente de los indivi

duos hacia una ejecución efectiva. Presenta seis puntos 

importantes a considerar: 

a) Un ejemplo adecuado del l{der del grupo. 

b) Establecimiento de metas concretas que deberán ser 

aceptadas por el grupo. 

c) Cada miembro del equipo deberá saber qué es lo que 

se espera de él. 

,. 
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d) El líder o director del grupo deberá atender primor-. 

dialmentc a los resultados y en segundo lugar a los 

métodos. 

e) Dar constantes incentivos al grupo por ejemplo, a 

través de la alabanza del trabajo correcto y evitar 

la cr(tica si no puede ligarse a sugestiones positivas. 

f) Revisar constantemente los progresos recapacitando 

sobre la razón de los éxitos, reafirmando las técnicas 

que han conducido a ellos y aprendiendo de loa defectos. 

3. 3 Actualización. 

Cuando por diversas razones, ya sea por modernización de 

un equipo, cambios esenciales en la organización, o por un 

aumento en las cargas de trabajo, loa métodos y sistemas 

deben ser canbiados, se hace necesaria una revisi6n de los 

conceptos aar como el aprendizaje de otros más. Esto es 

lo que se entiende por actualizaci6n. 

Normalmente se piensa que loa trabajadores y empleados 

se resienten ante cualquier intento de ampliar, extender o 

caz:ibiar sus tareas; pero ayu~ar a un individuo a efectuar 

estOs cambios, depende en gran parte de la motivaci6n. 

Un paso ~nicial consiste en poner en antecedentes a los 

empleados, de la deciai6n tomada, puesto que ellos han de 

asumir la responsabilidad; sus opiniones deben ser tomadas 
. , 

muy en cuenta as{ como sus sentimientos. Si los empleados 

toman parte en la adop_ci6n de decisiones, es muy poco 

. \ probable que ae· resistan a su realizaci6n • 
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Cuando se amplfan y cambian los trabajos, los individuos 

adquieren un mayor desarrollo, pueden aprender nuevas 

tareas y aumentar sustancialmente la profundidad de sus 

conocimientos. En otras palabras, se responsabilizan m.rs 

y por consiguiente son má's valiosos. 

3. 4 Desarrollo. 

Pocas áreas funcionales en la administraci6n de personal 

han estado sujetas a mayor interés y atencl6n durante 

los aifos recientes que la formación de directivos y super

visores, es decir, de cuadros intermedios. 

Este hecho no puede ser atribuído solaznente a la creciente 

necesidad de las empresas, por contar con cuadros funda

mentalmente .de administradores que puedan manejar loa 

problemas cada vez más complejos de las empresas e 

instituciones; sino tamtiién al reconocimiento de que el 

desarrollo de personal no es resultado de la casualidad, 

sino que requiere de una atención y un esfuerzo formales. 

La necesidad de un desarrollo formal se hizo evidente ante 

la escasez de talentos ejecutivos m3.duros y además por el 

hecho de que con.el tiempo muchas compai'iías se enfren

taron al problema de que sus cuadros medios y altos 

estaban f~rmados por personas de edad avanzada y sin em

bargo no se contaba con substitutos calificados. 
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El énfasis de estos programas se dirigid a proporciona:r 

cursos y experiencias de trabajo en un esfuerzo por redu· 

cir loa af'ios de experiencia práctica. Estos curaos se 

impartieron a personas que reunran condiciones adecuadas 

de edad, .escolaridad y cierta antigüedad a fin de aprovechar 

sus experiencias en puestos de mayor responsabilidad. 

En esta forma se establecieron los principios de una 

carrera dentro de la empresa, tratando de desarrollar a su 

personal y de abrirle oportunidades y estabilidad en su tra

bajo. 

Por lo que se refiere espedfícamente al sector público, es un 

campo atractivo para personas que requieren trabajar menos de 

8 horas con objeto de continuar estudios superiores en universi

dades e institutos tecnológicos, lo que da por resultado, tener 

en un determinado tiempo, personal en categorías bajas con 

preparaci6n superior a sus requerimientos. Este personal puede 

ser promovido a niveles ejecutivos dándole una preparación 

especüica con base en su preparaci6n personal y de hecho se 

están formando ejecutivos para· la propia institución. 

Otra forma de preparación o formación de personal es aquélla 

que en términos generales se da al personal con objeto de que 

alca~ce niveles de mayor responsabilidad, pero sin seguir un 

orden escalaíonario, 
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Muchos de estos trabajos han encontrado un apoyo valioso e 

indispensable en los regbmcntos internos de cada empresa, 

como pueden ser el de Escala!6n, el Interior de Trabajo y de 

Becas, que ademd'.s sirven como una garantía de motivación al 

empleado para emprender nuevas empresas. 

El gobierno ha promulgado políticas nacionales en materia de 

adiestramiento, capacitación, formaci6n, estableciendo meca

nismos de coordinación, alentando la especializaci6n de fun

ciones por medio de instituciones diversas en términos de ni

veles, promoviendo relaciones múltiples y entrelazadas entre 

institutos de capacitaci6n y tratando de encontrar formas de 

vincular las actividades de adiestramiento con las cuestiones 

básicas de desarrollo nacional. Por otra parte se han hecho 

esfuerzos para promover el desarrollo de un personal perma

nente dedicado a la capacitación. 

A estas politicas corresponden: el establecimiento de la Comi

si6n de Recursos Humanos del Gobit:rno Federal, loa decretos 

Presidenciales de Zb de junio de 1971 que crea el Centro Nacio

nal de Capacitacidn Administrativa, dependiente del Instituto de 

Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores al Servi

cio del Estado con objeto de preparar a todo el personal admi

nistrativo de base del Sector Público y el de abril de 1973 que 

responsabiliza a la Secretaría de la Presidencia, de la capaci

taci6n de Personal de Confianza, incluyendo niveles jerárquicos 

medios y superiores y el Servicio de Adiestramiento R~pido de 
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Mano de Obra que capacit~ personal para el sector in

dustrial. Existen además, instituciones creadas como 

organismos particulares o descentralizados, pero con 

fuertes vinculaciones con el SGctor Público y que en

tre sus programas de actividades destaca la capacita

ción en todos sus aspectos; tal es el caso del Insti

tuto Nacional de Administraci6n PCiblica y del Centro 

Nacional de Productividad entre otros. Estas institu-

ciones ofrecen preparación para niveles medios o ele

vados. 

Las criticas que se han dirigido contra estos progra

mas se refieren a la duplicación y la fragmentaci6n 

de esfuerzos, descuido de las políticas nacionales de 

desarrollo y su dintimica tomlindolo como marco de ref~ 

rencia para la capacitación, falta de vínculos con el 

medio de la administración pública y las necesidades 

en cuanto a reforma administrativa. Como resultado -

de la experiencia cobrada durante los primeros afias -

de su funcionamiento y la confianza creciente en sus 

propias habilidades, unas cuantas instituciones dest! 

cadas han elaborado nuevos programas y m~todos para -

la capacitaci6n que se ocupan ya mas directamente de 

las cuestiones del desarrollo nacional. 

Los institutos de Administraci6n Pública, además de -

sus actividades de capacitación, se les ha pedido que 

realicen investigaciones, proporcionen servicios de -

consultoría y, en general, que operen como puntos fo

cales en la promocion de la 



administración pública para el desarrollo. Sin embargo, el 

rendimiento en cuanto a la investigación ha sido limitado, 
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tanto en cantidad como en calidad con relación a lo que se 

esperaba; un motivo, es la tendencia a permitir que los pro

gramas de capacitación absorban todas las energías de los 

Institutos de Administración Pública, ya que esta situaci6n 

se presenta a nivel universal. En cuanto a las investigacio

nes que si se han realizado, por lo general han consistido en 

enunciaciones descriptivas de las estructuras de la adminie

traci6n pública (manuales, graficas, directorios de organi

zación), de los procesos, descripciones de cursos y recopila

ción de conferencias, Con muy contadas excepciones, han fal

tado los estudios analíticos o innovadores que podrran contri

buir al desarrollo de los conceptos y las prácticas de la admi

nistración pública. 

Se ha notado un esfuerzo respecto a la revitalización de los 

Institutos de Administración Pública a fin de que no caigan en 

la categoría de organizaciones tradicionales en vez de cataliza

dores del desarrollo. 

4. MEDIOS MASIVOS DE COMUNICACION 

Se ha definido a la comunicación como un proceso en el que intervie

nen dos partea: la que trasmite un mensaje y la que lo recibe. Es 

natural que en un proceso de comunicación, aparezcan obst<Ículos 

entre el trasmisor y el receptor, que es necesario salvar para que 

la comunicación sea efectiva; estos obstáculos han sido llamados por 

los psicólogos "barreras". 
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El interés actual en el estudio de la comunicación es manlíiestn y hay 

varias ciencias interesadas en el análisis de la comunicación, entre 

ellas: semántica, lingu!stica, psicología, cibern6tica, etc. Se están 

estableciendo clínicas para escuchar, los psicólogos estan estudiando 

a los niflos para determinar cómo aprenden a hablar y se está progre-

sando en el estudio de la comunicación entre animales. Una aplicación 

real de esta investigación científica es el rápido desarrollo de la comu-

nicación en la industria de la cual forma parte muy importante los 

esfuerzos realizados para lo que se refiere a la capacitación. 

4. l Enseflanza Tradicional 

La capacitación tradicional se ha hecho en términos generales 

de dos formas, a través de la capacitación individual y de la 

instrucción en grupo. 

4. l. l La capacitación individual se da directamente a cada 

individuo por medio de instructores y supervisores, y 

comprende: 

a) Preparación. - Instrucción de conocimientos 

prácticos. 

b) Adaptaci6n. - Instrucción durante el trabajo y 

explicación de lo que el alumno ya 

sabe sobre la tarea. 

c) Instrucción. - Preparación de las distintas opera-

ciones paso a paso y varias veces 

si es necesario. 
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d) Comprobación. - Preguntas al alumno que ejecuta la 

tarea, corrección de los et·rores 

que se co1netan e insistencia en la 

práctica. 

e) Continuae;-i.ón. - Comprobación para asegurar una 

Cljecuci6n contínua y capacitaci6n 

para capacitar a nuevas perso11as. 

La instruccidn individual es el medio má'a sencillo y 

efectivo de lograr un aprendizaje, pero es también el 

miÍs costoso. 

Frecuentemente nos enfrentamos a un grupo de emplea

dos que necesitan capacitarse y solo se dispone de pocos 

instructores, por ello es recomendable la instrucci6n 

en grupo. 

Instrucción en Grupo 

Este tipo de instrucci6n se dirige a un grupo, pero 

quienes aprenden son los individuos. El aprendizaje 

individual en una instrucci6n de grupo requiere de 

mayor esfuerzo tanto por parte del alumno como del 

instructor. 

La idoneidad de un método de grupo particular está 

determinada por: 

a) El número de alumnos. 

b} El medio ambiente en que se ha de formar el grupo, 
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e) ld. materia o el t ~nm lue ha de aprenderse. 

d) El tiempo disponible. 

e) Las facilidades de tipo Hsico existentes. 

f) Las técnicas de instrucción que lo preceden y lo 

siguen. 

g) La capacidad y las preferencias personales del 

instructor. 

Los métodos que se siguen en este tipo de capacitación, 

son: 

Tecnicas de discusión. - Presentan un gran pare

cido con la capacitación individual y permiten un 

sencillo intercambio de información e ideas, En 

general ha de tenderse a que el grupo de dlscusi6n 

sea pequel'io, por lo que hace a este método más 

costoso que otros de instrucci6n en grupo. 

Ml!todos de Conferencia. - Una conferencia con 

fines de capacitación, se reduce a aquellas reu

niones en donde el dirigente instruye y los alumnos 

se limitan a aprender; el dirigente hace de gura y 

los individuos llegan a una decisión parcial o 

total por sus propios medios y por último, el 

dirigente se limita a mantener el orden en tanto 

que los participantes llegan a un acuerdo por sr 

mismos. 
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Estudio de Casos, - Esta es una técnica de discu

si6n en la que a los alumnos se les clá un caso 

escrito, un resumen de un problema o una situa

ción, a fin de que consiga los informes básicos 

necesarios para adoptar una decisión. El interés 

de este método consiste en hacer que los alumnos 

obtengan lo que suponen mejor solución a un pro

blema en particular. 

Al gozar los participantes de una atmósfera de 

libre discusión, aprenden a respetar ideas y 

opiniones de los derruís y adquieren nuevos puntos 

de vista. 

Psicodrama. - Representación de un papel que 

puede ser el propio o el de otros bajo condiciones 

particulares o de simulación. El di.0.ogo no está 

escrito ni ha de aprenderse de memoria, sino que 

se pide al alumno que actúe como cree que lo 

harfa la. persona que ejerce dicha función en la 

realidad y bajo determinadas circunstancias. 

Simulación de decisiones. - En los últimos años 

se ha llevado a cabo un considerable esfuerzo 

para desarrollar juegos de negocios que procuren 

una oportunidad de aprendizaje y mejoren la ca

pacidad para tomar decisiones. La simulación 

de decisiones, ideada originalmente para elemen

tos directivos altos y medios, se basa en un 
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modelo matemático de las condiciones reales 

del negocio. Se forman equipos de cuatro o seis 

directivos que actúan como firmas individuales, 

elaborando un producto y compitiendo para lograr 

un mercado. 

Este juego puede representar grandes semejanzas 

con el de representación de un papel para aquellos 

participantes, cuya tarea no está relacionada con 

las funciones exigidas en la simulación de deci

siones. 

Juego o test del cesto. - Consiste en una serie de 

problemas que ha de resolver el alumno. Un cesto 

contiene notas, informes y cartas que requieren 

una inmediata acción de su parte y se le pide 

represente un papel de sustitución de un empleado 

que es incapaz de llevar a cabo tales deberes. 

Sin ayuda de sus compafieros, y en un período li

mitado de tiempo deberá tomar decisiones inme

diatas. Cuando todos los miembros del grupo han 

terminado se procede a una discusión, interpreta

ción y valoración de los caminos seguidos por cada 

'uno de ellos, 



No siempre es posible dividir los grupos de capacita

ci6n en secciones menorea en las que puedan usarse 

mt'ítodos participativos, en ocasiones es necesario 

capacitar centenares y a veces millones de personas 

en un plazo muy corto. Una de las mas antiguas téc

nicas para estos grupos, es la disertación; pero no 

es muy recomendable por ser una técnica muy poco 

participativa para el alumno y en la que no tiene la 

posibilidad de realizar experiencias. 

Otras dos formas de instrucción en grupo, son el 

Panel y las Demostraciones. En la primera es un 

grupo de técnicos que presentan una disertación y 

abren una discusión; y en la segunda, es la realización 

de los procedimientos que desean transmitirse. 

4. Z Ensef!anz.a Audiovisual 

Durante muchos a!íos se llevaron a cabo intentos esporádicos 

para desarrollar y mejorar los aparatos auto-instructivos. A 

las ayudas visuales empleadas por el instructor, se unieron 

las ayudas audiovisuales. Se diseí'iaron y utilizaron en la capa

citaci<'ln loa llamados simuladores, que reproducían las si

tuaciones reales hasta los límites de lo posible. En el aspecto 

militar se inventaron aparatos auto-instructivos para la capa

citaci6n de pilotos¡ posteriormente se utilizó la Televisi6n 

Educativa de circuito cerrar'o y las m<Íquinas instructoras que 

son más un método de instrucción que una ayuda audiovisual. 
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Televisión Educativa 

El uso de la televisi6n en proyectos de capacitación 

recibe una atención especial y se presta a profundos 

estudios. La televisión permite como recurso con

jugar los siguientes factores en la ensefianza. 

a) Calidad. - Se puede buscar el mejor maestro téc

nico o profesionista para obtener su capacidad 

y experiencia; ae pueden reunir las mejores 

ayudas audiovisuales, pizarrón, películas, 

diapositivas, etc. 

b) Simultaneidad, - Se pueden tomar experiencias 

prácticas y actuales para retransmitirlas simul

t<íneamente en muchos puntos. 

c} Homogeneidad. - Es posible conservar la precisión, 

claridad e interpretación de conceptos en el 

tiempo y la distancia. 

d) Multiplicidad. - Puede repetirse en el presente, o 

diferido en el tiempo el mensaje que desea 

comunicarse. 

En los países más desarrollados se puede utilizar, con 

fines de capacitación, la televisión abierta o comercial, 

dada su organización en el aspecto de medios de comu

nicación, 
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Sin embargo, presenta también algunos inconvenientes: , 

a) No existe una comunicaci6n directa con el expositor, 

es decir, los programas se elaboran bajo el criterio 

de quienes deternünan las necesidades de capacita

ción y se cubre un tema en una forma rígida. Este 

aspecto se ha resuelto para los casos en que el 

diálogo es indispensable, con un doble canal de comu

nicaci6n, pero puede hacerse solo por excepci6n y 

solo cuando la trasmisíÓn del evento es directa. En 

la mayor parte de los casos se preveen las pregun

tas más usuales y se les da respuesta. 

b) Algunos ternas pierden actualidad o vigencia muy 

rápidamente. Este caso se presenta en una propor

ción muy pequeña, en cuanto a la obsoiecencia 

absoluta y por otra parte siempre hay la posibilidad 

de una actualización cuando un tema se borra total o 

parcialmente y se regraba. 

En México una de las experiencias ma'.s destacadas en 

circuitos cerrados de televisi6n educativa y quizá la 

primera que se estableció con fines de capacitaci6n, 

es la que funciona desde 1969 en el Instituto Mexicano 

del Seguro Social y que se ha visto reforzada por un 

sistema integral de Administración de Personal. 
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Se considera conveniente, a manera de ejemplo, re

suxnir en forma breve la experiencia del Instituto 

Mexicano del Seguro Social, en capacitación. 

En atención a la problematica de las características 

de su fuerza de trabajo, resulta casi imposible seguir 

los sistemas tradicionales de ensef'ianza a base de 

reunir grupos con un maestro y actualizar o capacitar 

a su personal. Para 1969, el IMSS presentaba un total 

de 66, 000 empleados diseminados en cerca de 3, 000 

unidades de trabajo que abarcan los dos millones de 

kilometros cuadrados de la República y aún suponiendo 

que en ese momento se detuviera la dinámica institu

cional, que no ingresara una persona más y que se 

alcanzaran cifras record de capacitación de 1 O, 000 

trabajadores por ai'io, se requeriría un minimo de ó 

afias para dar un curso a todo el personal. 

Debido a lo anterior, el IMSS utilizó el circuito cerrado 

de TV, apoyándose además en material audiovisual e 

impreso. Tanto en la preparación del contenido de sus 

programas, com\=) en el del material impreso, partici

pan técnicos y fu~cionarios del In~tituto, quienes apor

tan sus conocimientos .Y experiencias una sola vez por 

cada tipo diferente de materia, 
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La ensell.anza se organiza con la intervención del Sin

dicato y del Instituto y se trasmite en la forma tradi

cional a las personas que son responsables de cada 

área, para que conozcan el material y estén en posi

bilidades de trasmitirla con la ayuda del circuito 

cerrado de telcvisi6n y cine sonoro en todas las unida

des del sistema en la república. 

Para las unidades e11 el Distrito Federal y Zona Me

tropolitana, se hizo un cableado subterráneo que 

conecta a todas y cada una de las unidades, se instaló 

una estación trasmisora así como monitores en cada 

unidad. Para el resto de la república se reproduce en 

kinescopio de 16 mm. todo el material y se trasmite 

en proyectores de cine sonoro, 

Un curso para 50 trabajadores durante una semana 

cuesta aproximadamente 2.0, ono pesos, considerando 

pagos. de profesores, de material y sueldo o tiempo de 

alumnos durante esa semana. Si por este camino se 

deseara hacer cursos para 5, 000 trabajadores, se 

requeriría de l 00 semanas y de $ 2. 000. 000. OO. 

A través del circuito cerrado de televisió~ se puede 

capacitar a un número infinito de trabajadores al mis

mo costo de $ 20, 000. 00 en una sola semana simul

táneamente. 
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El sistema de televisidn que el lMSS ha implantado, 

es un circuito cerrado, lo cual le permite enviar l Z. 

horas diarias de programación a sus unidades para 

que asistan a las aulas o auditorios las 192. diferentes 

categorias de trabajadores y reciban dentro de su 

horario de trabajo el contenido de los programas de 

actualización y capaC:itaciÓn para el logro de las fun

ciones que le han sido encomendadas. 

Ademá'.s de lo que propiamente puede llamrse curso, 

los trabajadores reciben informaci6n administrativa, 

aspectos técnicos y culturales de eventos desarrollados 

en congresos, seminarios, prácticas, etc., realizados 

en otros lugares, 

Asimismo, se les mantiene informados de los eventos 

de interés general, ta~to culturales como recreativos, 

El enfoque del uso de los modernos recursos audiovi

suales como la televisión y el cine, permite que los je

fes inmediatos superiores de cada núcleo de trabajado

res, apoyados en el material - audio-visual actúen 

como coordinadores en la ensefianza y con ésto se fo

menta el diálogo y la comunicaci6n en todos los sentidos, 

Las cifras de trabajadores beneficiados por este recur

so alcanzan por lo menos la cantidad de 5, 000 a 6, 000 
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trabajadores por semana que reciben una o varias 

clases o cualquier otro tipo de las actividades des

critas. 

La experiencia del IMSS es aplicable sobre todo a 

grandes empresas del Sector Púl>lico y .:ufo al Sector 

Central, ya que serra una forma adecuada, dc!ldc mu

chos puntos de vista para enfocar el problema a nivel 

nacional, El Centro para el Estudio de :t--foclios y Pro

cedimientos Avanzados en la Educacion (CEMPAE) 

ha iniciado en forma cxpcr imcntal el uao de un canal 

privado de televisión, que tiene alcance en todo d 

Estado de Nuevo León, 

El CEMPAE ful! creado por decreto presidencial como 

organismo descentralizado con ol>ji~to de fomentar la 

educación extraescolar, la investigación y experimen

tación educacional del país y para asesorar a los orga

nismos o instituciones con funciones semejantes. En 

raz6n de esto debiera ser el organismo que coordinara 

la capacitación y actualizaci6n de la población, que es 

en cierta forma lo que se pretende con la experiencia de 

Nuevo León. 

Una forma de utilizar recursos a nivel nacional, que 

conforme avanza la Reforma Administrativa se antoja con 

mayores posibilidades es el uso de los medios masivos 
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de comunicación para efectos de educación extraescolar 

y de capacitación; esto puede realizarse apoyandoae en 

la Ley Federal de Radio y Televisión que Ótorga el 

12. 5 % del total del tiempo de trasmisión al gobierno. 

La producción de programas, la elaboración de mate

riales, la implementación de programas y el control 

puede quedar a cargo del CEMPAE y colaborar con él 

las demas instituciones que directamente tengan rela

ción con el problema. Debe utilizarse ademá'.s los 

periódicos y cualquier otro medio de comunicación para 

difundir el uso, condiciones y resultados de cate sis

tema. De hecho un sistema semejante tendría un costo 

mínimo, harra uso de recursos que en la actualidad se 

desaprovechan y contribuiría a la solución de uno de los 

problemas mas apremiantes. 



e o N e L u s I o N E s 

CAPITULO I 

Actualmente es de uso com11n el t!:irmino est:cuctura, tanto 

por "estructuralistas" como por marxistas.: Sin embargo 

su sentido difiere profundamente en el m~todo que emplean 

El estructuralismo tiene que reconocer de acuerdo a su 

planteamiento, que la influencia recíproca de los fen6me

nos conduce a la consideración de que el resultado final 

solo es previsible apoyado en un fundamento de tipo prob~ 

bill'.tico. 

Los marxistas en cambio parten del análisis de las condi

ciones bajo las cuales se desarrolla la vida material de 

los hombres, tanto en sus relaciones con la naturaleza, -

como con ellos mismos; y es a partir de ellas que pasa al 

an~lisis de las instituciones políticas y jurídicas y de 

formas de conciencia social, que corresponden a determina 

da base o estructura, 
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Analizando los tres sectores de la economía nacional, cada 

uno de ellos presenta condiciones específicas pero inter

dependientes. En el sector primario, si bien su participa

ci6n absoluta no decae, su participación con relaci6n al 

producto nacional tiende a disminuir, aün cuando el volu -

men de la poblaci6n dedicada a esta actividad ha aumentado 

en términos absolutos. Esto da origen a desplaza-

mi en tos estacionales, ciclicos y a largo 
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plazo, incrementados ademas con10 consecuencia de un empleo real en 

el campo de 4 a 5 meses por alfo. El exceso de mano de ob·ra en el campo 

se produce también por la deficiente aplicación de una Reforma Agraria, 

entendida esta no solamente como el reparto de tierras el cual se 

e~cuentra adem<\s en niveles en los que, en muchos casos, no existe 

claridad en cuanto a la poeesi6n de las n1iamas, 

El regimen ejidal a dado origen al minifundio y al abandono o pérdida 

legal de las tierras por falta de recursos para trabajarlas, por la mala 

aplicaci6n de créditos al campo y la falta de tecnologra adecuada, que 

no necesariamente tiene que ser tecnologra avanzada, es la causa de la 

disminución de la participación agricola. 

Existe también trans!crencia de mano de obra de la agricultura a otras 

actividades en raz6n de los cambios tecnol6gicos que originan incremen

tos en la producci6n pero no en el empleo; al aumento de la dema~da en 

otros car:ipos de producción y a la gran diferencia de ingresos que ee 

más bajo en la agricultura que en otras actividades. 

La agricultura proporciona gran cantidad de mano de obra poco preparada 

que ejerce presiones sobre el mercado de trabajo ya que la proporci6n de 

desempleo y subempleo tiene problemas tanto por el lado d"e la oferta 

como por el lado de la deman~'.'- como c~naecuencia del incremento de 

la población y la baja preparaci6n. Se hace indispensable pues, una 

política de empleo utilizando como elementos auxiliares el proceso 



educativo, incluida la educación permanente, y el cambio cultural, 

entre otros. 

Por lo que hace al sector industrial pueden resumirse sus problemas 

mencionando que: la magnitud de las plant<ls tienen éonaccucncias 

antiecon6micas, el grado de integración es insuficiente, la producti

vidad y la eficiencia son bajas, los salarios y prestaciones reducidos, 

la inversion extran,iera es muy si¡:niíicativa y en los más de los casos 

preponderante, 

Cabe considerar un renglón especial a los efectos en la industria de la· 

empresa transnacional ya que esta tiene aspectos positivos y negativos, 

siendo los más éstos ultimas. Como aspectos positivos oc mencionan: 

generaci6n de empleo, adición de capital e incremento de lati innovacio

nes tecnol6gicas; frente a esto, los aspectos negativos son: t.:ontaminación 

del ambiente; especulación financiera, utilización del ahorro interno, 

descapítalizaci6n, fraude al fisco, captura de los rccur aoa humanos 

mejor calificados e intervención en la. polrtica interna de los países. 

Considerando que tanto en Mexico como en toda la economía capitalista 

mundial, las empresas transnacionales han tornado un papel predomi

nante ( el valor agregado en 1971, representó la 5a. parte del producto 

nacional bruto mundial) es necesario tenerla ei;i cuenta para cualquier 

política encaminada a modificar la estructura del producto nacional y 

la conformación del sector industrial. 

, 
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El sector servicios presenta una densidad de mano de obra muy alta, 

generalmente con poca calificación. En una economla capitalista, esto 

es reflejo de irregularidades estructurales muy profundas que tienen 

como consecuencia: formació'n de concentraciones urbanas con ingresos 

muy bajos y con altos indices de subempleo y desempleo, abatimiento 

de salarios, y una muy baja o casi nula preparación. 

CAPITULO II 

La preocupacion principal de la reforma administrativa se dirige a loa 

mecanismos de gobierno, al personal burocra.tico y la administracion 

de personal, las empresas publicas, la descentralizacion y la admi

nistración en el campo. Los valores que mas se buscan son la racionalidad, 

la eficiencia y la economia en la administracion publica. Las medidas 

que se han derivado dan eníasis a la organizacion sistemática de 

depaI'tamentos y a la reagrupación de funciones, a los sistemas de 

cÓntrol administrativo, la simplificación de proceaos y procedimientqa 

administrativos, la creación de servicios públicos basados en modelo a 

burocráticos y la implantaci6n de programas e instituciones de capa

citaci6n para los servicios públicos. 

Sin embargo, los sistemas de adn+inistraclón pública han eido el 

producto del acrecentamiento de organismos y procedimientos en el 

transcurso del tiempo y a la larga resultan i~adecuados o inapropiados 

para loe objetivos con que fueron creados; en ocasiones se presentan 
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duplicidad de !unciones e incongruencias en las políticas tomadas con 

relaci6n a un mismo problema pero por diferentes organismos¡ no ha 

existido una planeaci6n administrativa, como tampoco hay una planea

ción para el desarrollo, por tanto las cuestiones administrativas se 

han resuelto sobre la marcha. 

La reforma administrativa debe ser considerada como la necesidad de 

ajustar la Administración Publica a las condiciones actuales del pais y 

de mantenerse al ritmo de los cambios tecnológicos, políticos, econo

micos y sociales ademas promoverlos. En otros términos, se hace 

indispensable la organizacion y oricntacion de la administración pública 

en todos sus niveles tanto para la formación eficaz como para la 

implantación de sus planes de desarrollo ya que ha llega~o a representar 

un elemento crítico en el proceso de desarrollo nacional por las responsa

bilidades creciqntes que ha tenido que asumir. 

Actualmente se tiene una tendencia mas a la solución de problemas de 

administración interna que de los resultados y consecuencias con un 

programa de desarrollo, 

CAPITULOW 

El planeamiento de la educacion, es indudablemente una exigencia de 

nuestro tiempo, no solo a causa de la importancia del esfuerzo economico 

y tecnico que representa cualquier tarea de educa.don; sino por los dos 

rasgos que caracterizan a la civilizacion actual: su acelerado desarrollo 

y su creciente complejidad. 

, 
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La complejidad y la urgente necesidad de un desarrollo equilibrado 

han puesto de relieve la utilida,d del pla,neamiento como medio para 

preveer las necesidades, como base de una acéión racional y met6dica 

y cmno disciplina intelectual que permita concebir el presente en fun-

ci6n del porvenir. Actualmente es aceptado por la mayorra de los 

economistas que loe gastos realizados en favor de la educaci6n cona-

tituyen una inversión en el desarrollo económico y social. 

Los trabajos realiz.ad,os por instituciones interesadas en el problema, 

han permitido hacer frente a aspectos teoricos y prácticos que plantea 

el planeamiento de la educación y han puesto de relieve que es indispon-

sable que la actividad realizada sea acompafiada de un esfuerzo ver~a.-

deramente intelectual que permita desarrollarla. Debe ponerse particular 

interés en las cuestiones metodológicas y en el mecanismo administrativo 

que permita1'. la realización de los planes, ya que estos solo pueden ser 

eficaces e,n la medida en que los servicios administrativos son capaces 

de llevarlos a cabo. Es muy dificil que al principio el planteamiento .sea 

de caracter general, entre otras razones ,porque los organismos publicos 

y priva.dos, que rigen las diversas partes del sistema de enaefianza, 

nunca ae han considerado miembros de un equ,ipo cuya tarea es coordinar . . 

un todo unificado. Tampoco cabe esperar que al comienzo del plantea~ 

~ieiito pu~da estar totalmente integrado en un plan de desarrollo . . 
económico ya que no existe ese plan. 

. ' 
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Para elaborar una adecuada politica de educacion en el país se requiere: 

1. Que los dirigentes politicos, loa funcionarios y el publico en 

general esten convencidos de que el desarrollo de la educaclon 

es un astmto de vital importancia y que la mejor manera de 

fomentarlo es recurrir al planeamiento. 

2, Una organizacion apropiada. 

3. Personal competente 

4. Coordinacion adecuada entre organismos publicos y privados. 

S. Un mi:nimo de datos establecidos que permitan diagnosticar 

una sitnaci6n real. 

Por lo que se refiere al plan de educación en sr, debe procurarse: 

l. Que sea de tipo general para evitar errores comunes, como por 

ejemplo cubrir solo la enseilanza primaria, algo de la educación 

superior y poca atencion a la ensefianza media. 

2. Evitar costosos desequilibrios cuando se planea parcialmente. 

3. Cubrir la enseñanza extra.escolar atendiendo a: 

- La enseñanza en servicio para trabajadores y empleados. 

- Programas rurales de alía.betización. 

- Formación de campesinos. 

- Educacion Familiar 

Posteriormente se hará necesario un análisis detallado de las necesidades 

de mano de obra, un enfoque que haga distinción entre las necesidades 

rurales y urbanas, es decir, que tome en cuenta las diferencias regionales 

y sociales dentro del país. 
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La diferencia entre los aspectos cualitativos y cuantitativos de la 

educaciOn es mas aparente que real ya que ambos son el anverso y 

reverso de una misma medalla. Rara vez puede permanecer inalterable 

la cantidad y distribucion de loe r<~cursos educativos si se producen 

cambios de caractcr cualitativo, se traten estos de _!m nuevo enfoque en 

~a íormacion de maestros, de al\adir nuevos cunios técnicos, del 

fortalecimiento de programa!I, o de la introduccion de una nueva 

metodología de la instrucción. 

CAPITULO IV 

El rendimiento de cualquier actividad en la economia. de un país, esta 

dado en ültima instancia por la capacidad de los recursos humanos. 

En México existen problemas en todos los niveles, cuyos orígenes 

van desde aspectos estructurales, hasta aspectos individuales. 

El problema de la falta -de adecuacion de recursos humanos se refleja 

en la incompatibilidad entre las caracteristicas de la oíerta de mano de 

obra y los requerl.mier1tos de los dem.andantes, misma que presenta 

varias causas: 

l. El subempleo y el desempleo obligan a sectores con poca 

preparac~on a aceptar cualquier tipo de trabajo aun cuando no 

sea su especialidad. 

z. Los problemas estructurales del sector primario, originan 

desplazamiento a las ciudades de personal que en términos de 

trabajo no reune condiciones minimas para ninguna actividad. 
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resultado: 

a) 13ajos niveles de p!'cpat·acion en el campo, 

1 79. 

b) Falta de conodmientos praclicos adecuados al medío rural. 

e} Incornpatíbillrlad en lar. ('lH:.~l:rn intermedias de la cducacion 

al no tener Jor, inimnoH req11i~itofl para los niveles superiores. 

d) Pro¡:ran1iH de t•lllu<lio ínadccu.1dos. 

Una solucíon radical a clll<· problema !lolo c:i posible a largo plazo ya 

que seria necesario aplic;1r ;Hfocuadamt•ntc b Reforma Agraria, diseñar 

un sistema que permn•i ,.¡ in¡,:n•i;o d<.• campcsinoH al ~rnctor industrial 

mediante una adecuada pn:parací6n, plarwar la educación a nivel nacional 

con objeto de satisfacer fal:l n••ccnidadc~ dci país. Sin crnbargo, una 

solucion inmediata pucd« dar:;.: a travéa <le la capacitacion en el tral>ajo, 

La !orn1acion de p•Hsonal <l<-be nimpremkr no solamente 611 perfecciona

miento técnico, sino tanrnién nu parlicip,tción y conciencia del papel 

que juega en el pro ce so prodnct ívo. 

Relacionando la capacitaci6n con la Rdo1·n1a Administrativa, se hace 

necesario un esquema que nos permita diseñar un sistema de capacitación 

capaz de complementar desde el punto de vista operativo las necesidades 

de loa funcionarios, para que sean verdaderos agentes de la Reforma 

Administra.tí va, 
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En la actualidad el estado asume funciones cada vez mas amplias y 

con:iplejas e interviene en los diferentes ámbitos de la vida economico

aocial del paio. Esto da por resultado nuevas responsabilidades y para 

cumplir con ellaii, requiere no solo contar con un nuevo aparato admi

nistrativo, sino que este, además sea adecuado, productivo y eficaz. 

En este sentido, el aumento en la extensión, tamai\o y complejidad en 

las actividades gubernamentales asr como la necesidad de hacer el uso 

más efectivo de 1os recursos disponibles, hacen deseable el adiestra

miento de funcionarios a ef'ecto de capacitarlos para la solución de los 

problemas de funcionamiento y adecuacion del aparato administrativo y 

para el correcto desempe!l.o de funciones resultantes del nuevo papel 

dinámico del estado. 

Por otro lado, !rente a un medio social y político que presiona en 

condiciones crecientes de organización, participación, toma de conciencia 

y ca~acidad de articular demandas y, en el marco de un estado que ha 

pasado a se.r el motor fundamental del proceso de desarrollo, así como 

importante administrador de bienes y servicios, la capac ita.ci6n debe 

orientarse a. la formación de cuadros directivos , con gran poder de 

participación, con lo que aceleran las soluciones frente a la velocidad 

de la demanda que tiene el mur;-do presente. 

La capacitación en suma,· debe orientarse en primer tth·mlno a la cabal 

toma de conciencia del papel determinante que el servidor publico juega 
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en el desarrollo integral del país y a la preparacion para el desempefl.o 

de los cargos especiíicos. La capacitacion debe orientarse con el fin de 

llenar la brecha entre la prcparaclon escolar y la demanda en el campo 

de trabajo, dejando a las universidades y otros centros de formacion 

profesional, el otorgamiento de tfü1los y grados, así como la prepara

ción de futuros maestros; e a decir, debe articularse al sistema educa

tivo nacional y constituir por sí misma una estructura coherente. 

Del establecimiento del sistema de capacitación resulta como una nece• 

sidad imperiosa, la institucionalización del mismo, responsabilizando 

de la orientación )' organizaci6n de la capacitaci6n a un organismo 

central. A este correspondería ejercer, según el caso, una función 

rectora, asesora , ejecutora y /o coordinadora. 

Como organísmo rector debe propiciar la descentralización funcional 

y geográfica de la capacitaci6n con lo que se asegura el efecto multipli· 

cador de la obra. En cuanto a su función asesora, figura corno centro 

docente, propiciador de investigaciones y de servicios académicos, 

Como centro coordinador funcionará como organismo eje de las 

actividades educativas que realizan universidades, centros superiores de 

formación de personal, cooperación técnica internacional en lo que se. 

refiere a becas de post-grado. 

Loa sectores o grupos que han de ser objeto de adiestramiento, deben 

determinarse de a.cuerdo a las necesidades sin pretender integrar todas 
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las lineas y áreas antes de iniciar cualquier actividad, La capacitación 

se organiza por etapas. 

Por lo que se refiere al personal que labore en la iniciativa privada 

la parte relativa a la capacitación, en sus diferentes acepciones, para 

.el trabajo que.d.ará en manos de cada una de las empresas y a largo 

plazo se beneficiarra de los efectos de la Reforma Educativa. 
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