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CAPITULO IlI
EL MARCO BUROCRATICO

SUMARIO: 1. Egipto. 2. Grecia. 3. Roma. 4. Edad Media. 5. Edad
Moderna. 6. Concepto cameralista de burocracia. 7. Perspectiva
hegeliana. 8. La posicion de Marx y Engels. 9. Max Weber y su
modelo burocratico. 10. La corriente de las relaciones humanas. 11.
Michael Crozier. 12. Ludwin Von Mises. 13, Marshall E. Dimocik.
14. Joseph La Palombara. 15. Robert K. Merton. 16. La ley de
Parkinson. 17. El principio de Peter. 18. La influencia tecnologica:
tecnocracia, tecnoestructura, tecnoburocracia. 19. El ambito de la
burocracia. 20. El caso de Meéxico.

Sin discusion, en cualguier actividad social el elemento humano
resulta ser el mas importante, y en el quehacer administrativo no
se produce la excepcion, de ahi la relevancia de la burocracia. El
término burocracia tiene origen francés y relativamente es de nueva
creacion; etimoldgicamente, segin algunos filologos, proviene la
primera parte de la palabra, del latin burrus, que quiere decir color
obscuro, sombrio, como el emplead¢ en los actos solemnes. En el
francés antiguo, ia voz bure significaba pafo o tela burda estamefa
usada en las mesas empleadas por los funcionarios en los actos
publicos; posteriormente, la palabra evoluciont a bureau y sirvio no
s6lo para designar la tela, sino también a la mesa por ella cubierta,
a la sala o despacho en donde se haliaba el mueble y hasta a las
personas que ahi trabajaban. Para otros estudiosos, ia primera
parte de la palabra burocracia no deriva de bureau ni de bure, sino
de burel, vocablo utilizado para designar, en el medioevo, la mas
alta magistratura francesa. El vocabio francés bureaucratie o em-
pezd a utilizar el ya citado fisiécrata Juan Claudio Maria Vicente
Gournay, para referirse al poder ejercido por el conjunio de funcio-
narios y empleados dependientes del rey, en la administracion
publica de la monarquia absoluta. Sin embargo, por lo general,
etimologicamente se entiende por burocracia el poder del empleado
publico. El Diccionario de la Lengua Espaiiola de |a Real Academia
nos define, en su primera acepcion, ta burocracia como la “influen-
cia excesiva de los empleados piblicos en los negocios del Esta-

DR © 1982. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/lgYAg2o

58 JORGE FERNANDEZ RUIZ

do”, y conforme a fa segunda acepcion es una “ctase social que
forman los empleados pablicos”.

Asi pues, la palabra burocracia es anfiboldgica; cuando se
emplea sin determinar su sentido, se le da el subjetivo, o sea, se le
toma como referida al personal administrativo; pero cuando habla-
mos de problemas burocraticos, no solo nos referimos a los proble-
mas del personal sino a todos los concernientes al proceso admi-
nistrativo.

La burocracia puede estudiarse desde distintas perspectivas,
cada una de las cuales nos llevara a conclusiones diferentes. Den-
tro de las ciencias sociales, el derecho, la economia, ta politica y la
sociologia, nos da cada una una versién distinta de la burocracia.
Para la economia, integran la burocracia oficial quienes ven remu-
nerado su trabajo con un cargo directo al presupuesto puGblico
central o paraestatal; para la politica, la burocracia se circunscribe
sélo a ciertos empleados del sector pablico; para el derecho el
numero de integrantes de la burocracia es todavia mas restringido,
y para la sociologia, la burocracia no se limita al ambito del sector
publico, sino también comprende las organizaciones privadas, en
las cuales encuentra perfiles similares a los de las publicas.

El fendmeno burocratico esta piagado de contradicciones,
porque entrafa eficacia e ineficacia, eficiencia y deficiencia, liber-
tad y despotismo, cualidades y defectos que ponen de manifiesto
se trata de un producto social, es decir, el fenémeno burocratico se
produce a resultas de la convivencia humanay tiene antiguas raices
en la historia de la humanidad, aun cuando no se haya registrado en
épocas remotas con las caracteristicas de la actualidad.

1. Egipto:

Desde |la época del antiguo imperio (3200-2270 a. C.) se produ-
jo toda una estructura administrativa 8! que, encabezada por el gran
visir o primer ministro, estaba organizada jerarquicamente, con
divisiones departamentales por materias, a las érdenes del faradn.
Los funcionarios eran formados en escuelas especiales que funcio-
naban a nivel central y provincial, en las cuales se les ensefaba
educacion general y practica administrativa. Los servidores publi-
cos eran pagados directamente por el Estadc, gozaban de inamovi-
lidad y, en algunos casos, los cargos eran hereditarios.

61 Cfr., STEINDORFF, George, “Historia de Egipto”, en Historia universal
dirigida por Walter Goetz, Madrid, Espasa-Calpe, 5. A., 1932, tomo |, p. 360.
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2. Grecia:

El fenémeno burocratico no se registra en la ciudad-Estado
griega: Atenas, Corinto, Tebas, etcétera, carecen de burocracia, en
ellas el servicio civil es gratuito, honorifico, temporal e irreelegible.
El fendémeno burocratico aparece en Grecia con Alejandro Magno,
en cuya época la administracién se realiza a través de diversos
departamentos, a cargo de funcionarios profesionales desprovistos
de una formacidn especial previa, los cuales obtienen su ingreso al
servicio publico no por méritos, sino por influencia o soborno, y a
la par gue la funcion publica desempefian otras labores; en general,
el fendmeno burocratico del imperio alejandrino se caracterizd por
su corrupcion y venalidad.

3. Roma:

La burocracia llega a caracterizarse definitivamente durante el
imperio, sin embargo su gestacion data no solo de la Republica
sino del tiempo de la monarquia, primera estructura politica institu-
cional de Roma. Al lado del rey, figuraban como colaboradores
allegados el prefectus urbi, quien le sustituia en sus ausencias de
la ciudad; el tribunus celerum, su principal auxiliar en materia
mititar; los duoviri perduellinis y los quaestores parricidi, sus auxi-
tiares en la imparticion de justicia penal, asi como en materia
religiosa, de gran importancia en esta monarquia de caracter teo-
cratico-militar.

Polibio, tras de analizar las tres formas de gobierno conocidas
en su época: monarquia, aristocracia y democracia, nos deja en su
Historia, esta magistral descripcién de la Constitucidén republicana
de la Roma del afio 216 antes de nuestra era:

Las tres formas de gobierno de que he hablado antes se
encontraban amalgamadas en la Constitucién romana y la
parte de cada una estaba tan exactamente calculada, todo en
efla estaba tan equitativamente combinado, que nadie, incluso
entre los romanos, hubiese podido decir si era una aristocra-
cia, una democracia 0 una monarquia.

Esta indecision era, por otra parte, muy natural. Si se
examinan los poderes de los Consules, se hubiese dicho que
era un régimen monarquico, una realeza; a juzgar por los del
Senado, era, por el contrario, una aristocracia; en fin, si se
consideran los derechos del pueblo, nos pareceria una auténti-
ca democracia. &2

62 POLIBIO, Historia, citado por Ledn Homo, en Evolucion social y politica de
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Ef cambio de la estructura politica que signific¢ el paso de la
monarquia a la republica, la expansion del status romano derivado
de sus conquistas territoriales, asi como el crecimiento demografi-
co y la transformacidén econdémica, originaron un cambio en la
estructuracion administrativa de la Roma republicana, el cual se
configura principalmente a través de sus magistraturas, en cuyo
desempefio habran de desatarse los deseos de hacer una carrera
administrativa, obtener honores, posiciones y prestigio social, y
hace identificar con perfecta claridad y nitidez a la burocracia
romana de fa Republica; por ello resulta importante destacar las
principales caracteristicas de dichas magistraturas, entre etlas figu-
raban ta pluralidad de titulares, a partir de cuando el poder supre-
mo no se depositd en una sola persona; la coiegialidad, por medio
de la cual los “colegas” ocupantes de una magistratura desarrolla-
ban su actividad siempre y cuando no se opusiera uno de eilos por
medio del veto o intercessio; la temporalidad, en virtud de la cuatl,
la duracién de los puestos publicos era de un afo, excepto en caso
de destitucién o de prorroga, prorrogatio, como la llamaban los
romanos, cuya duracion, por lo general, también era de un afio; por
altimo, debemos destacar también el caracter electorat de las ma-
gistraturas romanas de la Republica; las elecciones se realizaban
en los comicios curiados, desaparecidos en la Republica, en los
centuriados, fortalecidos en esta época, y en 1os comicios por
tribus comitia tributa, cuyo origen se ubica en las reuniones de la
plebe concilia plebis, instauradas como auténticos comicios roma-
nos, antes del imperio.

Las magistraturas republicanas se pueden clasificar en mayo-
res y menores; las primeras se elegian en los comicios por centu-
rias comitia centuriata, teniendo el caracter de mayores las de
consul, pretor, censor y extraordinario; las magistraturas menores:
ediles, curules y cuestores, se elegian en los comicios por tribus.

Durante el imperic es cuando ta burocracia aparece en Roma
en toda su magnitud; pero esto no sucede subitamente, sino de
manera paulatina. excepto la reforma substancial impuesta por
Augusto.

4. Edad Media:
Durante esta etapa de la historia, comprendida desde la caida
del Imperio Romano de Occidente hasta el Renacimiento y la apari-

Roma, México, Editorial Argos, 1944, p. 117,
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cién del Estado moderno, no existe, en rigor, una burocracia, ni
rmucho menos carreras administrativas, porque se perdi¢ la homo-
geneidad administrativa del Imperio Romano, en las cortes néma-
das de los reyes barbaros. Los cargos pablicos, al inicio det medie-
vO son asignados por el rey, a militares que le son adictos. Conde y
duque, originalmente denotaban cargo publico y no titulo nobilia-
rio. Podremos afirmar con razon que la falta de una administracion
coherente impidid en la época medioeval la aparicién de una verda-
dera burocracia y, ademas, la administracién feudal padecié una
gran insuficiencia técnica a la que mucho contribuyd la falta o
imperfeccion de la contabilidad y la debilidad de los controles.
No obstante lo antericr, en la alta Edad Media, empieza a
_incubarse el fendmeno burocratico del Estado moderno, a través de
las cortes reales 0 principescas, en las cuales figuraban vasallos
militares cuyas labores administrativas se referian, en un principio,
tanto a las cuestiones del gobierno como a las de la casa real, pero
que, con el tiempo, se definieron y separaron totalmente, para dar
origen, mediante Ia transformacion de servicio personal en servicio
publico, a un largo proceso que culmina en la creacién de los
ministerios y secretaria del Estado moderno.

5. Edad Moderna:

La burocracia moderna aparece en el siglo XVI junto con el
Estado moderno, del que es pilar insustituibie; Herman Heller sos-
tiene que el soporte burocratico confiere a la moderna configura-
cidn sus claros perfiles y aporta el caracter relativamente estatico
de su estructura. 83

Evidentemente, a través de la burocracia se ha logrado, en e!
Estado moderno, fijar con claridad la naturaleza objetiva de las
instancias de poder y autoridad.

6. Concepto cameralista de burocracia:

El cameralismo, o sea la version alemana del mercantilismo,
desarrollado en Prusia y Austria en los siglos XV y XVIII, profundi-
z0 en el estudic del personal necesario para operar la ya complicada
maquina de! Estado absolutista de su época.

Conforme al cameralismo, los aspectos fundamentales de la
burocracia absolutista son los siguientes: Facultad del monarca

€2 Cfr., GARCIA-TREVIJANO FOS, José Antonio, obra citada, tomo lll, vol. |,
pp. 37 y 38.
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para designar y remover a sus colaboradores; el funcionario bur-
gués, honrado, leal y activo, creador de la clase media, sustituye al
funcionario aristocrata. De esta suerte, el cameralismo crea la
burocraciade cuello duro, censura el monopolio del jurista respecto
de los empleos publicos y propone que los funcionarios tengan
conocimientos y experiencia en politica, economia y comercio,
esto le lleva a criticar los programas universitarios de la época,
pues, a su juicio, resultaban inservibles para una idonea formacion
burocratica.

7. Perspectiva hegeliana:

Para muchas, el estudio sistematico de la burocracia 1o inicia
el “Padre de la Dialéctica” moderna en su obra Filosofia del derecho,
quien no aceptd, por cierto, el vocablo burocracia, por cuya razén
nunca lo utilizd, pero ello no le impidio tratar amptiamente el tema.
Para el ilustre pensador de Stuttgart, |a burocracia se tocaliza en la
administracion estatal y no en {a municipal, ni en la estamental ni
en la religiosa, porque considera que en estas ultimas administra-
ciones no hay funcionarios, pues los titulares de ios drganos de
gobierno han sido electes por ciudadanos; con esta consideracion
se adhiere a la tesis que configura a la burocracia como el gobierno
de funcionarios, opuesto al autogobierno de los ciudadanos; para
Hegel, la divisién del trabajo constituye el principio basico del
poder ejecutivo y subraya fa importancia de la organizacion a la cual
atribuye el origen de la fuerza y del poder, 10 que apuntafta con un
analisis minucioso de la actividad burocratica, cuyas caracteristi-
cas son, para Hegel, las de objetividad, imparcialidad y abstrac-
cion. Por otra parte, segin el filésofo aleman, la estructura buro-
cratica requiere de la centralizacidn para expedir el despacho de
los asuntos.

Eil ilustre idealista, considera a la burocracia como la parte
medular de la clase media en la cual se funda la grandeza del
Estado; en lo individual el burdcrata, dice Hegel, es de muy diversa
extraccidn, puesto que no hay una clase social que tenga en exclu-
sivo el ejercicio administrativo. Desde el aspecto juridico, la activi-
dad burocréatica la explica en funcién del servicio al interés general,
el cual orienta las obligaciones y justifica la existencia de los
derechos del burdcrata, cuyas facultades quedan validadas cuando
tienden al cumplimiento de su deber. Para Hegel, la burocracia no
se debe degradar para servir incondicionalmente la actitud despoti-
ca dei principe; considera que el peligro no estriba en una burocra-
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cia condescendiente hacia una conducta indebida del monarca,
sino a una burocracia fortalecida de manera excesiva, capaz de
resistir las presiones de {a Corona y obtener una autonomia injusti-
ficable que le convierta en una especie de aristocracia y le otorgue
la posibilidad de efectuar su actuacion en un plan dominante y
arbitrario; para conjurar este peligro, el filosofo aleman propone el
doble control del monarca y la sociedad.

8. La posicion de Marx y Engels:

En su critica a la filosofia del Estado de Hegel, Carlos Marx
censura al respecto: “Hegel hace una descripcién empirica de la
burocracia, que refleja, en parte, 10 que es real, perc que en otra
parte no expresa la realidad sino la opinién que la burocracia tiene
de si misma".® Para Marx la parte medular de la tesis hegeliana
sobre la burocracia consiste en ei enfrentamiento de intereses
particulares de ia sociedad civil y generales del Estado, enfrenta-
miento en el cual corresponde a la burocracia actuar como media-
dora entre ambos intereses y frenar el interés particular de las
corporaciones y hacer prevalecer el interés general del Estado. De
esta suerte, segin Marx, Hegel no percibe el hecho incontrovertible
de que la burocracia también es una corporacién y, por ende, tiene
sus propios intereses que no coinciden con los generales def Esta-
do, asi, “cuando el espiritu de las corporaciones es adecuado, {0 es
también el espiritu de la burocracia, y si ésta combatia anteriormen-
te la existencia de las corporaciones en defensa de su existencia
propia, ahora procura salvaguardar la existencia de las corporacio-
nes para salvar el espiritu corporativo, que es también el suyo”.

Engels, en su obra El Status quo en Alemania, considera a la
burocracia como una clase que participa permanentemente por su
propio derecho en el quehacer politico de cada pais.

Marx y Engels plantearon la tesis de que la revolucion proleta-
ria antes que nada deberia destruir el aparato estatal burocratico,
para sustituirlo con el poder de la clase proletaria, organizada politi-
camente. La estructura administrativa existente la consideraron
estrechamente unida a la clase burguesa y pequefio-burguesa que,
a su juicio, no podria usarse como intrumento para el poder politico

&4 MARX, Carios, Kritik der Hegelsenschen Staatsphilosophie, citado por Ale-
jandro Nieto Garcia en La burocracia, Madrid, Instituto de Estudios Administrati-
vos, 1976, p. 275.
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del proletariado; pero no planearon la construccion de un aparato
nuevo al servicio de éste, sino mas bien un sistema de administra-
cion sin aparato burocratico donde el poder politico se realizase de
forma directa por representantes del pueblo electos por el mismo. 8

Asi pues, para Marx y Engeis la burocracia —lo mismo que el
Estado— habra de desaparecer, la dictadura del proietariado habra
de realizarse sin burocracia, puesto que se valdra de trabjadores no
burocraticos altamente eficaces por emplear las técnicas adminis-
trativas del autogobierno.

E! tiempo ha demostrado cdmo al triunto del proletariado en
los paises socialistas no ha desaparecido ni el Estado ni la burocra-
cia, ta cual, por cierto, se ha multiplicado porque se ha extendido al
ambito del partido, del sindicato y de la produccion de bienes y
servicios por parte det Estado.

9. Max Weber y su modelo burocratico:

En la actualidad no se puede estudiar el fendmeno burocratico
sin conocer el modelo weberiano: Finer, Crozier, Lasky, Friedrich,
Von Mises, Dimock, Merton, Bendix, Delavy, Barker y La Palomba-
ra, partidarios o impugnadores de las ideas de Max Weber sobre
burocracia, utilizan su modelo como punto de partida.

El socidlogo aleman define la burocracia como “un sistema
para el desarroilo de los asuntos de gobierno por medio de ministe-
rios y organos, dirigidos por un titular capaz de dar particular
énfasis a la practica y al procedimiento de caracter conservativo'.%

Segun Weber, cualquier dominacion sobre un conjunto huma-
no requiere normalmente de una estructura administrativa. De
acuerdo a los tipos de obediencia con que se identifique dicha
estructura, se precisaran distintos modelos de dominacién legiti-
ma, entre eltos destacan el racional, el tradicional y el carismatico,
los cuales encauzan a la autoridad legal, a la tradicional y a la
carismatica, respectivamente.

La autoridad legal, basada en el modelo racional de domina-
cién, requiere de una administracion burocratica fundada en tesis
totaimente distintas a las de los otros modelos de dominacién;
como la impersonalidad del mando, |la subordinacidn al derecho, la

'165 Cfr., FETSCHNER, Apud Iring, Marxismo y burocracia, Bogota, Ed. Eco,
marzo 1965, p. 536.

& Cfr., WEBER, Max, Economia y scciedad, México, Fondo de Cultura Econd-
mica, 1964, pp. 117 y 118,
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sumision a lanormay no al sujeto. El modelo se funda en una serie
de premisas que, cuando se producen, nos ubican frente a un régi-
men burocratico de dominacién. Expongo a continuacion las tres
proposiciones fundamentales del sistema burocratico de domina-
cion racicnal: 67 Reparto de competencias —deberes oficiales—
indispensables para alcanzar los objetivos; poderes coactivos de-
terminados por la norma; personal con aptitudes absolutamente
definidas.

Estas tres caracteristicas sélo se dan en la etapa moderna, lo
mismo en el Estado que en la Iglesia, por lo que, segin Weber,
antes no existieron auténticos aparatos burocréatices.

Las tres bases anteriores sirven a Weber para sefalar una serie
de requisitos para la existencia del tipo de dominacién racional.
Tales requisitos son los siguientes:

Jerarguia funcional: implica !a presencia de una graduada
diferenciacidn de autoridades superiores e inferiores.

Principio del expediente: en la actualidad, la administracién se
apoya en un procedimiento escrito, debidamente archivado, y en un
cuerpo de trabajadores de muchas clases. E! personal gue labora a
las érdenes de un jefe se denomina seccidon u oficina, y constituye
el pivote del quehacer administrativo.

Capacidad de los funcionarios: la tipica estructura administra-
tiva de las organizaciones, s¢lo la integrardn quienes acrediten,
mediante las pruebas respectivas, estar profesionalmente capacita-
dos.

Estricto apego al reglamento: de esta suerte, cuando a un
funcionario se le confiere competencia para expedir normas abs-
tractas, no debe emitir resoluciones especiales para casos concre-
tos. Este requisito se contrapone totalmente al principio de regla-
mentacién fundado en el dominio, el cual da lugar a otro modelo de
dominacidon conocido como patrimonialismo,

Profesionalidad: generalmente, el puesto reclama todo su
tiempo al funcionario, lo cual no ocurria anteriormente, ya que ei
desempefo del cargo era normalmente una tarea marginal. Asi
pues, si no la unica, la funcién piblica es la principal ocupacion del
funcicnario. Con el sistema aleman fundadc en la fidelidad, em-
pleado como modelo por Weber, la ocupacion de un cargo no se
estima, ni real ni juridicamente, como una fuente de ingresos,

67 Ctr., WEBER, Max, (Qué es la burocracia?, Buenos Aires, Editarial La
Pléyade, 1977, pp. 9 - 12.
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como sucedia anteriormente, sino como una obligacion especifica
de lealtad al cargo, en compensacion a la garantia de una existencia
asegurada.

El funcionaric weberiano disfruta de una posicion social esta-
mental derivada de su extraccién social, de su preparacion y capa-
citacién profesional, y de su espiritu de casta.

El prototipo de funcicnario burécrata debe su designacion a un
nombramiento y no a una eleccion. Por medio de ia eleccidn, los
dominados rompen con un mecanismo estrictamente burocratico.
En principio, el elegido es independiente del jefe porque su desig-
nacién proviene “de arriba” y no “de abajo”, o cuando menos se
debe a los “caciques” del partido. Por el contrario, el funcionario
designado por el superior desarrolla su labor con mas eficiencia y
eficacia, porque se le ha nombrado por su capacidad técnica, lo
cual no acontece en el caso de eleccidn, pues los eiectores deciden
a priori.

La retribucidn al funcionario se realiza mediante remuneracion
presupuestal determinada y ademas se le concede jubilacion. La
retribucion es acorde al nivel jerarquico y a la responsabilidad.

Otro elemento caracteristico en el modelo weberiano es el
escalafon, el cual permite al personal ascensos en 10s puestos y/o
en los salarios, conforme a la capacidad y a la antiguedad en el
servicio. Esta tesis weberiana cobra importancia porque establece
los dos procedimientos que desde el inicio de la burocracia moder-
na se han formado y consiste, el primero, en la separacion entre los
aspectos objetivos y subjetivos del funcionario, y el segundo en la
intima relacién de ambos aspectos.

La tesis weberiana de la dominacion racional coincide notable-
mente con la distincion realista de Ledn Duguit entre gobernantes,
agentes y gobernados.

10. La corriente de las relaciones humanas:

Para muchos el modelo weberiano se tuvo como tipico e ideal,
5us tesis, se creyd, eran irrefutables y no sufrian obsolescencia de
consideracion; no obstante, la realidad nos dice lo contrario. En la
actualidad el modelo weberiano es materia de enconadas discusio-
nes, por convertir al funcionario en un objeto uniforme.

Entre 10s modelos opuestos al de Weber, destaca el de las
relaciones humanas, conferme al cual se debe reconocer a las
demandas racionales presentadas a las personas fisicas como insu-
ficientes para fijar los resultados previsibles, y que la eficacia de una
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organizacién no depende exclusivamente de los factores de expe-
riencia, impersonalidad y jerarguia caracteristicos del tipo ideal, al
admitirse que el quehacer humano se influye también por senti-
mientos originados en los individuos en atencion a su afiliacion a
arupos o por su conexidén con muchas otras perscnas.

Es la ciencia de las relaciones humanas la que se ocupa de
estudiar los elementos necesarios para integrar las relaciones entre
los sujetos del procedimiento administrativo. Las relaciones huma-
nas pretenden integrar un modeio diferente, basado, especiaimen-
te, en los aspectos extraoficiales que se registran entre los indivi-
duos que coinciden en una misma estructura administrativa, en
oposicidn a la idea de que la administracion es un robot cuya
ocupacion sblo consiste en conservar la jerarquia y asegurar las
comunicaciones oficiales prevenidas por la ley en forma inflexi-
ble e invariable.

Elementos de las reiaciones humanas: la moral, la situaciaon
del personal, los estimulos y la manera de tomar las decisiones.

La moral, genera o difiere las decisiones, no existe organiza-
cion capaz de prescindir de elia, y si ésta falta, la organizacién
desaparece. La situacion del personal, por la influencia que entrafia
su procedencia y otros aspectos semejantes. Los estimulos e in-
centivos establecidos para motivar la accidn dei persconal. La toma
de decisiones por medio del método de colaboracion.

Lo anterior, como se puede apreciar, desestima el modelo
weberiano y plantea la gran cuestién en el campo burocratico:
iCcuales son los limites de la independencia del burdcrata; cémo,
donde y cuando predomina la organizacion informal sobre la for-
mal, o sea, las relaciones humanas sobre la planificacion inflexi-
bie?

11. Michel Crozier:

En su libro El fendomeno burocratico, cuyo universo se limita a
la administracién francesa, pretende sentar las bases para un mo-
delo universal. En su referida obra, destaca como rasgos esencia-
les; Establecer reglas abstractas e impersonales, centralizar las
decisiones y desarroliar los poderes paralelos.

12. Ludwig Von Mises:

En sus libros publicados en 1944 por la Universidad de Yale:
Bureaucracy y Omnipotent Government, este destacado filésofo y
economista austriaco realiza un profundo estudio acerca de la buro-
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cracia; considera en él dos universos distintos: el de la ganancia y
el burocratico; el primero de corte capitalista y utilizado por los
particulares en la realizacion de sus propios negocios; el segundo,
empleado por el Estado y las otras instituciones publicas. 8

El modeio burocratico de Von Mises, en definitiva, es producto
de su tesis economica. Burocratizar es accion opuesta a promover
la libertad empresarial; cuando la empresa es transferida del ambito
particular al publico, la burocratizacion es total, y cuando, a pesar
de mantenerse en el campo privado, la intervenciéon publica es
intensa. también se registra el fendmeno, consistente en el prevale-
cimiento del reglamento y la disposicion escrita respecto de la
tendencia de libre iniciativa.

13. Marshali E. Dimock:

Este autor emplea el térming “burocracia” para sefalar la
inflexibilidad e impersonalidad de una organizacién, ya sea ésta
publica o privada, en donde la norma inflexible, los métodos prede-
terminados y la exagerada especializacién se imponen sobre la
flexibilidad y espiritu innovador que caracterizan a la empresa.

14. Joseph La Palombara:

En su obra Burocracia y desarroHo politica, partiendo de una
conexion entre burocracia y desarrollo, este autor critica el modelo
weberiano porque ya no es valido para las condiciones presentes,
porque ya casi no se dan las notas del prototipo en etlas, dado que
tas actuales circunstancias politicas demandan otros sistemas ad-
ministrativos menos acartonados. Los modelos burocraticos de los
paises comunistas de Europa ponen de manifiesto que ta adminis-
tracion puede conterirse parcialmente al ciudadano y parte puede
ser gestionada por el partido, el cual, en rigor, esta al margen del
ambito del gobierne. Para La Palombara, es fundamental agregar al
tipo ideal weberiano los siguientes aspectos: la burocracia debe ser
incorrupta, leal al sistema politico al cual pertenece, respetar la
soberania popular que se expresa por medio del electorado, y
carecer de funciones politicas las cuales deben reservarse a los
gobernantes.®?

68 Ctr, Enciclopedia Internacional de las Ciencias Sociales, Madrid, Aguilar,
1975, tomo 7, pp. 139 - 142,

3% Cir., NIETO GARCIA, Alejandro, La burocracia, Madrid, Instituto de Estu-
dios Administrativos, 1976, pp. 460, 8392 y 962.
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15. Robert K. Merton:

Indiscutiblemente un notable estudioso de la burocracia, cu-
yas tesis, seguidas por otros muchos autores, sirvieron para inspi-
rar al critico humorista de la burocracia C. Northcote Parkinson,
autor de la lfamada Ley de Parkinson.

Merton, autor de Ciencia, tecnologia y sociedad, postula la
teoria de la disfuncién burocratica; para él, disfuncion es lo opues-
to a funcidn y considera que si diversos insumos, en cantidades
adecuadas, permiten alcanzar la eficacia, producen la ineficacia
cuando se exceden [as cantidades indicadas, lo cual nos recuerda
la ley que los economistas llaman “de los rendimientos decrecien-
tes™.

Segun Merton, la actitud mental burocréatica origina el apego a
la norma, apego que comienza a ser considerado como un medio,
pero a través del tiempo llega a ser un fin en si mismo; de esta
suerte resulta extremadamente dificit reformar actitudes cuando
cambian las situaciones tradiciconales, lo cual viene a producir la
disfuncion de la burocracia.

16. La Ley de Parkinson:

Llamada también Ley de la Piramide Invertida, es el plantea-
miento hecho por C. Northcote Parkinson para explicar el inutil
aumento del numero de burdcratas; cualquier actividad administra-
tiva, afirma Parkinson, se extiende hasta cubrir todo el tiempo
disponible para su total realizacion, entonces, deduce, el incremen-
to del numero de funcionarios no es causado por un correlativo
incremento del trabajo a realizar, sino por la tendencia de cada
funcionario a tener mas y mas empleados bajo su mando; ademas,
subraya la tendencia de los jefes a alargar sus actividades lc mas
posible para justificar su presencia, a cuyo efecto llegan al extremo
de solicitarse los funcionarios trabajos entre si, los cuales no se
justifican y son ajenos a los verdaderos objetivos institucionales.
Las disfunciones burocraticas de Robert K. Merton constituyen el
antecedente cientifico de la Ley de Parkinson.

17. El principio de Peter:

Laurence Peter y Raymond Hull, son los autores de este princi-
pio expuesto con brillante humorismo en los siguientes términos:
“Todo empleado tiende a ascender por la escala jerarquica hasta su
nivel de incompetencia”. O sea, que el buen empleado sera estimu-
tado por una cadena de ascensos que le llevaran hasta el puesto en
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el que se estaciona porgue supera su nivel de competencia, de
donde se infiere el corolaric de Peter de que “el trabajo es realizado
por aquellos empieados que no han alcanzado todavia su nivel de
incompetencia”.’® Estas tesis fueron aderezadas con divertidos
ejemplos que contribuyeron aun mas a su popularidad.

18. La influencia tecnolégica:

Es un hecho incontrovertible 1a gran influencia que ha tenido el
avance tecnolégico sobre los sistermas administrativos; el desarro-
llo tecnoldgico ha hecho aparecer un nuevo personaje en la admi-
nistracidon pablica: el técnico, especialista o experto, cuya multipli-
cacioén ha traido consigo la tecnocracia, ia tecnoestructura y la
tecnoburocracia.

LA TECNOCRAC!A

Este término de nuevo cuio, como los demas originados por la
influencia del avance tecnologico en el quehacer administrativo,
implica problemas semanticos, por lo que es importante determinar
el significado de cada uno de estos vocablos que inciden en el
terreno burocratico.

El técnico no equivale en rigor al tecnocrata, pues el primero
representa un ejecutivo destinado a una creciente especializacion y
el tecnbcrata, por su parte, es un técnico cuya peculiaridad estriba
en su proposito de dirigir y en su autocalificacion de poder contro-
lar y dominar las situaciones; por ello se compara al técnico con el
artesano y al tecnodcrata con el artista. Obviamente, existe un factor
determinante subjetivo para la definicién del tecnécrata que lo
supera det cargo que ocupe; es decir, el tecndcrata no lo es por
ocupar un puesto especifico, sino por sus caracteristicas persona-
les puestas de manifiesto en el desempefio de las funciones pro-
pias de dicho cargo, el cual puede ser ocupado por un burdcrata,
sin que por ello este ultimo se convierta en tecnocrata.

Para Manuel Garcia-Pelayo ia tecnocracia es “un sistema de
direccion y de gestion politica sustentado total o parcialmente
sobre supuestas técnicas o sobre representaciones generales deri-
vadas de una concepcion técnica de las cosas”, también la conside-
ra como una estructura de poder “en la cual los técnicos condicio-
nan o determinan la toma de decisiones, tendiendo asi a sustituir al
politico (o sustituyéndolo definitivamente) en la fijacidn de las

70 Citado por Alejandro Nieto Garcia, en op. ¢it., p. 789.
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politicas y a los burtceratas tradicionales en la operacionalizacién
de las decisiones o en su participacién en la decisién misma”. ™
Como sistema de gestion, la tecnocracia se caracteriza por la
funcionalidad que pretende tener, funcionalidad basica para la
orientacion y decision de las actuaciones humanas.
Manuel Garcia-Pelayo establece la siguiente tabla de diferen-
cias entre la burocracia tradicional y la tecnocracia: 72

BUROCRACIA TECNOCRACIA

1. Relaciona objetos (o perso-
nas consideradas como obje-
to).

1. Vincula personas (o cosas en
funcién de personas).

2. Se sustenta en una legitimi-| 2. Se sustenta en una legalidad
dad axiologica. naturai,

3. Prescribe manipulaciones
adecuadas a la consecucién
de un resultado.

3. Prescribe conductas debidas
por referencias a valores.,

4. Establece expectativas de} 4. Prevé situaciones reales de
conductas personales. los objetos.

5. Critica la accion por su fun-

5. Juzga la accidn por su licitud. . ) ] .
uzgafa P uHerd cionalidad o eficacia.

—

6. Al error en la eleccion o apli-
cacion de la regla sigue el tra-
caso.

6. A la violacién de las normas
sigue la sancién.

7. El sistema de reglas es plural
7. El orden normativo es rigida-| ¥ a jerarquia de sus compo-

mente monocéntrico y jerar-{ nentes depende del problema
quico. a resplver o del objeto a con-
seguir.

8. Su funcion es mantener un| 8. Su funcién es acrecer el area
sistema sociopolitico. de dominio de los objetos.

71 GARCIA-PELAYO, Manuel, Burocracia y tecnocracia, pp. 32 y 33. Citado por
Alejandro Nieto Garcia en op. ¢it., p. 861.

72 [bidem, p. 862.
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Como estructura de poder la tecnocracia trata de que los
tecndcratas sustituyan a los politicos en la toma de decisiones.

LA TECNOESTRUCTURA

La participacion de los técnicos en la toma de decisiones se
produce tanto en la esfera empresarial como en la del Estado; en el
primer caso los técnicos sustituyen a los propietarios, en el segun-
do a los politicos.

James Burnham, al observar et acceso del técnico a la toma de
decisiones en el ambito empresarial, pronosticd una nueva era en la
que los técnicos, los managers, monopolizarian ei poder de deci-
sidn que en la Edad Media tuvieron los terratenientes y en la
Moderna los capitalistas.

Las ideas de Burnham y de otros autores afines como A. A,
Berle y G. E. Means, en el sentido de una separacion en la esfera
empresarial, entre la propiedad y la direccion, conforme a la cual
los gerentes-técnicos sustituyen a 10s accionistas-propietarios en
la direccion, fueron, en su tiempo, criticados con severidad, pero
sirvieron a John K. Galbraith para formuilar su teoria de ta tecnoes-
tructura. Segun Galbraith, en ia empresa moderna la toma de deci-
siones no se efectua por medio de una sola persona, sino que son
adoptadas grupal o colectivamente tanto por los especialistas de
cada una de las materias en las que esta implicada la empresa,
como peor quienes tienen y manejan la informacion de la misma,
a través de un complicado intercambio de conocimientos, informa-
ciones y decisiones conducentes a la adopcion de una decisidén. A
este armazon de poder, y a su respectivo sistema de gestidén,es alo
o':e Gatbraith tlama tecnoestructura, caracterizada por su desperso-
nalizazién, anonimato, acefalia y su proteiformidad, asi como por
la circunstancia de estar integrado basicamente por técnicos.

For tanto, los técnicos integrantes de la tecnoestructura no
ingresan a etla ni por herencia ni a titulo de propiedad, sino precisa-
mente L or sus conocimientos.

LA TECNOBUROCRACIA

Como los otros términos recién acufiados, como tecnocracia,
1ecnoestructura, tecnodemocracia, a la tecnoburocracia suele atri-
buirsele distintos significados, segun quien la utiliza, 1o cual, en
ocasiones, crea una confusion semantica en el estudio de! proble-
ma. Sin embargo, podriamos decir que la tecnoburocracia es un
segmento elitista de la burocracia integrado con altos funcionarios
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civiles, militares y empresariales, quienes, con apoyo de la técnica
y de la tecnologia, pretenden Hegar al control de la toma de decisio-
nes, en la economia y en la gestién administrativa.

19. El Ambito de la burocracia:

El fendmeno burocratico, a mi juicio, no solo se produce en la
esfera publica, sino que se registra también en la eclesiastica, en
los partidos politicos y en las grandes empresas privadas; sin
embarge, comunmente al referirse a la burocracia aludimos solo a
la oficial, pero esta Gitima no se integra unicamente con quienes
trabajan en el gobierno central, sino también con quienes laboran
en la administracidn paraestatal.

Ahora bien, no todo el que trabaja para el gobierno o para uha
organizacion publica forma parte de la burocracia, porque aun
cuando comunmente se tenga esta idea, en rigor debe de excluirse
al personal obrero y al directamente involucrado en la produccion
de bienes y servicios; asi, aun cuando milite en un sindicato buro-
crata y labore en el Departamento del Distrito Federal, no pertene-
ce a la burocracia el personal de Limpia y Transportes de la Capital
del pais; tampoco forman parte de la burocracia ios pilotos de
Aeroméxico, ni los técnicos operadores de las plantas hidroeléctri-
cas o termoeléctricas de la Comisidn Federal de Electricidad, ni
quienes tripulan los transbordadores del érgano desconcentrado
Servicios de Transbordadores, por no citar sino unos cuantos ejem-
plos.

20. El caso de México:

Ei universo de empleados del sector publico mexicano, sin
contar a las fuerzas armadas, esta integrado, aproximadamente,
por tres millones seiscientas mil personas, de las cuaies poco mas
de dos millones y medio trabajan en la esfera federal y &l resto en la
estatal y municipal.

En sentido lato, la burocracia mexicana esta integrada por el
universo de empleados del sector publico; pero en sentido estricto
debe excluirse al personal obrero y directamente laborante en l!a
produccion de bienes y servicios.

La complejidad e incoherencia del fenémeno burocratico mex:-
cano se pone de manifiesto en la multiplicidad de subsistemas en
que se divide, y de ordenamientos legales tendentes a regularlo.

La anarquia de nuestra burocracia existe desde la época colo-
nial y creci® constantemente hasta convertirse en uno de los mas
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graves problemas de la administracién publica.

La creacidn de la Comisién de Administracion Publica en 1965,
pone de manifiesto la preccupacion de! gobierno federal por dar
coherencia al quehacer administrativo y en particular al servicio
civil, preocupacion que se subraya con la creacidn de ia Comision
de Recursos Humanos del Gobierno Federal en 1973,

En 1967, la Comisidén de Administracién Pablica rindio un
informe acerca del estado de la administracién pdlblica federal,
documento en el que destacd la necesidad urgente de determinar
una politica general sobre los criterios rectores de la relacion del
Estado-patrén, con sus trabajadores. En dicho informe sefialaba:
“La comision considera indispensable, para la buena marcha del
Gobierno, que se definan con claridad los objetivos del servicio civil
{que en esencia persigue y a la legislacidon vigente), para dar cuerpo
a una politica congruente que abarque desde la entrada al servicio
hasta las promociones y jubilaciones, y dar unidad a la actitud del
Estado frente a sus servidores”.”3

El informe de referencia, al hacer el diagnéstico relativo al
personal del gobierno federal, sefalaba, entre otras consideracio-
nes, las siguientes:

Carencia de un érgano central, lo que no permitia la fijacion de
los lineamientos generales de la politica que implante las normas y
criterios que deben regir la retacién del gobierno con sus trabajado-
res.

Inexistencia de uniformidad estructural y jerarquica de las
unidades de administracién de personal.

Ausencia de claridad en 10s objetivos del servicio civil.

Elaboracién de un catalogo no descriptivo, pero si enunciativo
de puestos, sin base andlitica para servir de apoyo a [z seleccion de
personal, asi como a los mecanismos escalafonarios,

Falta de un tabulador de sueldos que retribuya categorias,
teniendo en cuenta la diferencia de funciones y de responsabilida-
des.

Sistemas escalafonarios que impedian calificar debidamente
el desempefio y dejaban a la antigiedad como el Unico factor
decisivo para el ascenso.

Formas de remuneraciones complejas que aplicaban diversas

73 informe sobre la Reforma de la Administracién Publica Mexicana. Comision
de Administraciéon Publica, 1967, México, Secretaria de la Presidencia, Direccibn
General de Estudios Administrativos, 1974,
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partidas presupuestales sin criterios uniformes para la composi-
cion del salario.

Heterogeneidad de criterios respecto de las Condiciones Ge-
nerales de Trabajo.

La desaparecida Secretaria de la Presidencia, al formular en
1971 las Bases para el Programa de Reforma Administrativa del
Poder Ejecutivo Federal, correspondiente al periodo 1971-1976, se-
faio en lo concerniente a los problemas del personal publico, entre
otras, las siguientes apreciaciones:

No estan definidos en forma clara y precisa los objetivos de la
administracion de recursos humanos y, por ello, no se cuenta con
una politica que abarque desde el ingreso de un trabajador hasta su
separacion del servicio.

Carencia de uniformidad en las politicas de personal como
también de iineamientos basicos en la materia, por la falta de un
organo normativo central.

Fundamentalmente, las unidades de administracién de perso-
nal se dedican a actividades de tramite, sin posibilidades objetivas
para implantar politicas globales en este campo y verificar su debi-
do cumplimiento.

Esta encerrada en un circulo vicioso de baja productividad,
insatisfaccién y frustracidén la administracion del personal publico,
en cuyo circulo vicioso resaltan la indefinicidn de requerimientos
para el ingreso al servicio y sistemas escalafonarios en los que la
antigtiedad resulta, en vez de la capacidad, el factor mas importante
para el ascenso.

Por su caracter enunciativo sin analisis y sin descripcién, el
catalogo de empleos lleva mas que al orden a la confusion.

Para fijar los lineamientos tendentes al desarrollo de una poli-
tica congruente de administracién de personal que comprenda, en
forma integral, ia Administraciéon Publica Federal, es de vital impor-
tancia subrayar la coincidencia de apreciaciones entre los docu-
mentos sefialados y especialmente en Io que ve a la necesidad de
contar con un organo normativo centrai.

En 1979, el Comité Técnico Consultivo de Unidades de Recur-
sos Humanos, el Comité Técnico Consultivo de Unidades de Capa-
citacién y el grupo de Oficiales Mayores, la Comisién de Recursos
Humanos del Gobierno Federal, la Secretaria de Programacidn y
Presupuesto y la Coordinacién General de Estudios Administrati-
vos, tras de efectuar un andlisis minucioso de la problematica
actual en el &mbito burocratico y sus soluciones posibles, formula-

DR © 1982. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/lgYAg2o

76 JORGE FERNANDEZ RUIZ

ron una serie de recomendaciones al presidente de la Republica,
para establecer el Sistema de Administracién y Desarrollo de Perso-
nal del Poder Ejecutivo Federal, cuyo objetivo es: “Establecer un
sistema de Administracion y Desarrollo de Personal que al mismo
tiempo que garantice los derechos de los trabajadores, propicie el
ejercicio honesto y eficiente de sus funciones para contribuir a la
consecucion de los objetivos y metas del Gobierng Federal”, 7

Resulta evidente la preocupacion dei gobierno federal por im-
poner coherencia y orden en el fendmeno burocratico de su compe-
tencia, por “establecer un sistema de administracién y desarrollo
de personal que al mismo tiempo que garantice los derechos de los
trabajadores, propicie el ejercicio honesto y eficiente de sus funcio-
nes para contribuir a la consecucion de 105 objetivos y metas del
Gobierno Federal”. Sin embargo, las acciones que se deriven de los
intentos antes mencionados solo seran aplicables a los trabajado-
res de su administracion federal centralizada; pero a quienes labo-
ran en el sector paraestatal, cuyo niamero casi iguala a los prime-
ros, pues engloba al personal de los grganismos descentralizados,
empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de cré-
dito, organizaciones auxiliares nacionales de crédito y fideicomisos
publicos, cuyas relaciones laborales con el Estado-patron se rigen
por ordenamientos legales diferentes, que no son aplicables en
todos los casos. Los trabajadores de algunas entidades paraes-
tatales se encuentran organizados en agrupaciones sindicales y
centrales obreras, otros en sindicatos burocratas y, a otros mas,
como los trabajadores de las instituciones nacionales de crédito y
organizaciones auxiliares nacionales de crédito, no se les permite
la sindicalizacion.

La Constitucion General de la Republica ha sido reformada
para crear el Apartado “B" de su articulo 123, que se supone debe
de regutar las relaciones laborales de |0s trabajadores al servicio del
Estado, junto con la ley reglamentaria respectiva; sin embargo,
unicamente se aplica a los trabajadores de base del gobierno fede-
ral, y de algunos organismos descentralizados; por tanto, la mayo-
ria de los miembros del sector publico federal no se rige en sus
relaciones laborales por el Apartado “B” de! articulo 123 constitu-
cional, ni por la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado.

74 Reestructuracidon del Sistema General de Administracion y Desarrollo de

Personal de! Poder Ejecutivo Federal, Documentos Basicos, presidencia de la
Republica, Coordinacion General de Estudios Administrativos, México, 1979.
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LA BUROCRACIA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
INSTITUCIONAL

Los organismos descentralizados, como he sefalado anterior-
mente, integran en México lo que la doctrina espaiola denomina
administracién publica institucional. Los trabajadores de tales or-
ganismos no tienen un régimen laboral uniforme: unos se rigen por
el Apartado “A" del articulo 123 constitucional y la Ley Federal del
Trabajo, otros regulan sus relaciones laborales conforme a lo dis-
puesto por el Apartado “B” del citado precepto constitucional y la
Ley Federal de los Trabajadores a! Servicio del Estado.

Por cuanto ve al aspecto sindical, no todos los trabajadores de
base de la administracién institucional estan afiliados a la Federa-
cidén de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado, pues
grupos importantes estan organizados en sindicatos integrados a
centrales obreras, como es el caso de los empleados de base de
PEMEX, de la Comision Federal de Electricidad, de Ferrocarriles
Nacionales de México, etcétera,

La seguridad social tampoco es uniforme para ta burocracia
institucional, en unos casos se otorga a través del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, en
otros del Instituto Mexicano del Seguro Social y en otros en forma
directa, como es el caso de Petréleos Mexicanos.

Asimismo, la remuneracién y prestaciones complementarias
son muy diferentes, porque puestos simiiares se retribuyen de muy
distinta forma. a pesar de que sus funciones son las mismas,
Podriamos abundar mas en estas situaciones que complican la
organizacion burocratica del pais o, dicho de otra manera, generan
ta desorganizacién burocratica y ponen de manifiesto la necesidad
de profundizar en su estudio para optimizar la reforma administrati-
vay lograr no sélo una burocracia mas eficiente, sino también mas
justa, tanto en el sector central, como en el paraestatal. Me limito a
hacer este apunte para sefalar la complejidad de nuestra estructura
burocratica y tener presente este problema fundamental de la admi-
nistracién puablica.

De todo lo anterior se infiere:

La burocracia es un producto de la convivencia humana; en
cuanto surge una organizacion de administracion, aparece el fend-
meno burocratico.

L.a burocracia existe en todo tipo de organizacion administrati-
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va, ya sea publica o privada; por elfo, lo mismo hay burocracia tanto
gubernamental, como eclesiastica, empresarial o militar y, general-
mente, se le tiene como un mal necesario. Burocratismo es, en su
acepcion vulgar, sindénimo de complicacién innecesaria de tramite.
En ocasiones parece gque el lema del burocratismo actual fuese:
por qué hacer los tramites dificiles, si con un esfuerzo adicional se
vuelven imposibles.

No existe una teoria general, omnicomprensiva, y universal-
mente aceptada, que no sbélo expligue el comportamiento y modali-
dades del fendmeno burocratico, sino que ademds establezca un
sistema burocratico valido para todos los casos o que cientifica-
mente demuestre la futura desaparicidén de la burocracia dentro de
la convivencia humana.

Debe desarrollarse una teoria mexicana de la burocracia para
definir nuestro fenémeno burocratico, plantear su problematica
mediante un diagndstico certero, determinar y jerarquizar sus obje-
tivos y metas en sus diversas esferas —gubernamental y empresa-
rial— y, en sus distintos ambitos, en lo relativo a la gubernamental,
en sus diferentes planos —federal, estatal, municipal, central, ins-
titucional, etcétera—, estableciendo sistemas de intercomunica-
cidn entre esas esferas, ambitos y planos, para despojar a la pala-
bra burocracia de su sentido peyorativo y se le considere un factor
de beneficio y mejoramiento para el pais. Como |lo pretende la
reforma administrativa emprendida por el actual régimen, debe
establecerse un servicio civil integral, eficiente y justo, mediante el
cual desaparezcan las actuales desigualdades en las percepciones,
las cuales impiden que ante un mismo patrén: el Estado, se cumpla
el precepto constitucional de que a trabajo igual corresponde sala-
rio igual, y asi ya no haya trabajadores al servicio del Estado
privilegiados ni discriminados. Se necesita un escalafon agil vy
equitativo, en cuyo proceso se respeten los derechos de los trabaja-
dores; asimismo, se requiere eliminar las modalidades de lista de
raya y restringir al maximo las de los contratos de honorarios y
similares que impiden al servidor publico alcanzar el pleno disfrute
de sus derechos laborales.
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