Historia de la

Administracion de Personal

3.T SUS ORIGENES Y CARACTERISTICAS

La aparicién de la administracion de personal, como actividad dife-
renciada dentro de la administraciéon puablica, es dificil de precisar.

Si hemos de aceplar los tres estadios de Weber en la organizacion hu-
mana, caracterizados por el tipo de auioridad, la adminisiracién de per-
sonal pertenece al estadio méas evolucionado o de la autoridad legitima.

“Aceptamos, con Weber, que hay tres tipos principales de “autoridad™ o
principios de legitimidad en la organizacion humana:

a) La “autoridad tradicional”, autoridad sancionada simplemente por
el tiempo v la posicién aceptada de quien la ejerce. Este tipo de autoridad
tiende a caracterizar las sociedades primitivas, en que el derecho y la cien-
cia son rudimentarios.

b) La “autoridad carismitica”, basada en cualidades personales de
jefatura o magnetismo v que puede ir acompafiada de la creencia de que
el jefe carismatico tiene alguna calidad sobrehumana.

Fste tipo de autoridad es el que se atribuye al héroe guerrero o al pro-
feta religioso.

¢} La “autoridad racional” o “autoridad legitima™ que se basa en
un conjunto de normas aceptadas como “legitimas™ por los miembros de
una organizacion.

La autoridad legitima es inherente al cargo, no a la persona, y nadie
puede ejercerla si no ha ocupado el cargo “de acuerdo con las normas”.



20 LA ADMINISTRACION DE PERSONAL EN EL SECTOR PGBLICO

Este tipo de autoridad legitima en la organizacion humana va de la mano
con la burocracia {en su sentido weberiano)”.!

En este estadio aparece la definicion de los cargos que comprende los

siguientes aspectos:
a) Distincién entre posicién oficial vy privada. Se distingue entre la
posicién oficial y la posicion privada del funcionario.

“En un principio, la moderna organizacién del servicio civil separa el ne-
gociado del domicilio particular del funcionario y, en general, la burocracia
segrega la actividad oficial como algo distinto de la esfera de la vida pri-

o

vada®. 2

b) Descripcion del puesto. El desempeno de un cargo estd sujeto a
reglas generales, que son mas o menos estables, mas o menos completas,

¥y que pueden aprenderse.

“La organizacién burocritica es aquélla en la que las responsables tienen
que actuar conforme a los estatutos y reglamentos detallados establecidos por
la autoridad de un érgano supcrior. El papel del burdcrata es ejecutar las
prescripeiones de los estatutos v reglamentos, que restringen singularmente

para él, ¢l poder de actuar en el sentido que él estime mejor”. ?

¢) Capacitacién especializada. La administracién oficial presupone ge-
reralmente una preparacién concienzuda y especializada.

“Casi todas las profesiones, ocupaciones y especializaciones caracteristicas de
la sociedad moderna estin representadas en el servicio civil de un estado
moderno. .. el problema de la “ensefianza para el servicio pablico” puede
decirse, pues, que es la medida del ancho de la sociedad en el sentido de
que ningin servicio piblico puede elevarse por encima de su base docente™. *
“No cabe duda que la administracién piiblica contemporénea tiene necesidad
de millones de tipos de especializacion, de casi todas aquéllas existentes sobre
el mercado de trabajo; algunas de ellas son después exclusivas de la actividad

piblica”. ®

d) Salario y no botin. El desempefio de un cargo no se considera como
una fuente de ingresos que pueda explotarse para obtener rentas o emolu-

1 Miguel Duhalt Krauss, La Administracién Piiblica en el Tiempo y en el Espacio. Con-
ferencia. 1970.

2 Max Weber. Citade por D. Waldo. Op. cit. p. 59.

8 I. Von Mises. La Bureaucrafie. Libraire de Medicis. Paris. 1946. p. 52.

4 D, Waldo. Op. cit. p. 265.

454?. Mosher y S. Cimmino. Ciencia de la Administracion. Editorial Rialp, S. A. Madrid, 1961.
P. .
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mentos, como ocurria normalmente durante la Edad Media o en los albores
de los Tiempos Modernos. El funcionario recibe un salario reglamentado
y generalmente alguna seguridad para la vejez.

Los antecedentes mexicanos de esta situacién quedan manifiestos en las
siguientes frases referentes a la época colonial:

“Un gran nomero de éstos (los puestos) generalmente con excepeidén de los
judiciales, se vendian a los mejores postores. Hasta los secretarios del Virrey
conseguian por compra tan deseada posicién™. ®

“Liberados del contral por la naturaleza de su titulo, y con una inversion
financiera por recuperar, se orillaba a los funcionarios a sacar la mayor
ventaja posible de las oportunidades que les salian al paso”, 7

e) Consideracién social. El que desempefia un cargo consigue una dis-
tinta consideracion social en comparacién con el gobernado,

“Su posicién social estd garantizada por normas preestablecidas de rango y
orden y para el funcionario publico por especiales conceptos del codigo
penal”. &

“Las ofensas a sus miembros, especialmente a los de clertas categorias, estan
castigadas con penas particularmente graves (delitos contra los funcionarios

publicos)™. 9

f) Nombramiento superior. El tipo puro de funcionario burocratico es
nombrado por una autoridad superior, generalmente con caracter vitalicio.

“Un funcionario elegido por los gobernados no es una figura puramente
buracratica. .. la designacién de funcionario por medio de una eleccidn
entre los gobernados modifica el caracter estricto de la subordinacion jerar-
quica. En principio, un funcionario asi elegido tiene una posicién auténoma
frente al superior. Al funcionario elegido no le lega su posicidn “desde arri-
ha”, sino “desde abajo”, o al menos, no procede de una autoridad superior
de la jerarquia oficial™ 7°

g) Carrera burocrdtica. El funcionario puede hacer “carrera” dentro
del orden jerdrquico del servicio piiblico.

¢ H. Harring Clarence. The Spanish Empire in America. Oxford University Press. Nueva
York. 1947, p. 139.

7 K. Gordon Shaeffer. La Herencia Administrativa de México. Problemas Agricolas ¢ Indus.
triales de México, 1955. No. 1. Vol. VIL. p. 221.

8 D. Waldo. Op. cit. p. 61.

9 Juan Carlos Rey. Burocraciac y Politica. Revista de la Facultad de Derecho. Caracas,
Venezuela.

10 Max Weber, Citado pov D. Wuldo. Administracion Piblicn. Editerial F. Trillas. México.
1967. p. 6.
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“En la mayor parte de los paises europeos, la idea que domina la politica de
personal de las administraciones es la de la “carrera”, entendida como la
posibilidad ofrecida a los individuos de cntrar al servicio del Estado al prin-
cipio de su vida profesional y permanecer ahi, si lo desean, hasta la edad
normal del retiro, junto a la perspectiva de ver sus ingresos y sus responsa-
bilidades incrementados de manera progresista”. 11

3.2 HECHOS SIGNIFICATIVOS EN LA HISTORIA DE LA ADMINISTRACION
DE PERSONAL

En la historia de la administracién pablica encontramos los siguientes
hechos significativos de administracion de personal:

a}) En China, la dinastia Han (202 A. de C. a 219 D. de C.) perfec-
ciond los sistemas de exdmenes para el servicio civil (que todavia no se
implantan en México).

“Hubo otros muchos progresos en la administracién china, principalmente el
perfeccionamiento de sistemas de exdmenes para el servicio civil, cuyos
origenes se remontan a la dinastia Han (202 A. de C, a 219 D. de C.). Los
chinos practicaron por muchos siglos antes del advenimiento del arte o la
ciencia de la administracién... un servicio civil bien desarrollado v un
entendimiento claro de muchos de los problemas modernos de administracién
publica™, 12

b) En Israel, la Biblia habla de técnicas de reclutamiento, seleccién y
capacitacién de personal en la época de Moisés. En el Exodo, pone en boca
de Jethro, sabio sacerdote de Madian, los siguientes consejos para que
Moisés, su yerno, pudiera administrar al pueblo de Israel:

“Inquiere ti de entre todo el pueblo, varones de virtud, temerosos de Dios,
varones de verdad, que aborrezcan la avaricia. (Técnicas de reclutamiento
y seleccién ),

Ensefia a cllos las ordenanzas y las leyes, v muéstrales el camino por donde
anden y lo que han de hacer”. (Técnicas de capacitacion). 1

¢) En Grecia, el didlogo de Sécrates con Nicomaquides ya considera a
la administracién como manejo de hombres fundamentalmente.

“Por tanto Nicomaquides, no desprecies los hombres capaces de administrar
una casa, pues la conduccién de los asuntos privados solamente difiere de
los asuntos piiblicos en magnitud... pero lo que mas ha de tenerse en
cuenta es gue ninguno de ellos puede ser dirigido sin hombres. .. el hacer

' B, Gournay, fntroduccion a la Science Administrative. Librairie de Colin. Paris. p. 34.

12 J. Galvin Escobedo. Tratado de Administracién General. ESAPAC. San José. Costa Rica.
1962. p. 521,

1% L.a Santa Biblia, Sociedad Biblica Americana. N. York, 1941, p. 67.
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uso de los hombres no difiere en absoluto en naturaleza... y aquéllos que
saben como emplearlos, conducen juiciosamente tanto los asuntos privados
como los piiblicos”. 14

d) En Roma, después de la Repiiblica y durante el imperio de Augusto
(25 A. de C.) se establecié el servicio civil pagado.

Sobre el salario del servidor pablico debemos recordar que hasta en
los albores de los tiempos modernos, en Europa, determinados puestos
ptiblicos no eran remunerados por el Estado, sino que se consideraban

fuentes de ingresos que debian ser explotadas por su titular. (Véase pun-
to 5.7).

“Gobernar una provincia con todas sus oportunidades de peculado, se con-
virtié en el mejor premio que podia ofrecérsele a un magistrado romano”,
comenta Galvan Escobedo. 15

e) En la Edad Media, aparecié en el afio 812 el “Capitulario de los
Estados Imperiales de Carlo Magno™, que describe los deberes de los fun-
cionarios administrativos.

f) Alrededor del siglo XV se fundo una de las escuelas méas famosas
de administracién phblica, la Escuela de Palacio de Mahoma “El Con-
quistador™, cuyos cursos han side descritos como *“de los mas formales,
sistémicos y dificiles ideados para una carrera piiblica™. ¢

g) En la Edad Moderna, el Cameralismo (escuela formada por un
grupo de intelectuales de Alemania y Austria en el Siglo XVI), aunque
orientado principalmente a maximizar la riqueza material, se preocupd
por la seleccién y entrenamiento de los subordinados.

“En el desarrollo de los principios de administractén (los Cameralistas)
pusieron énfasis en la especializacién de la funcién, cuidado en la seleccién
y entrenamiento de subordinados para posicienes administrativas”, 17

h) A fines del siglo XIX y principios del siglo XX, aparecieron las
escuelas modernas de administracién, entre las que adquiere singular

14 Y. Koontz. Curso de Administracion Mederna. MceGraw Hill, México, 1969, p. 8.

15 J, Galvin Escobedo. Op. cit. p. 529,

18 H. Alderfer. La Administracién Piblica en las Naciones Nnevas. Editorial Paidos, Buenos
Aires. 1970, Op. cit. p. 29

1T H, Kootz v C. ODonnell. Curso de Administracién Moderna, McGraw Hilh, México.
1970, p, 29,
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relieve la escuela psicosociolégica, creadora de la moderna administracién
de personal.

Podria hacerse asi la presentacion de las tres primeras escuelas de
administracién en este siglo:

1. La escuela mecanicista, nacida al amparo de los estudios de Frederick
W. Taylor, ' que se ocuparon fundamentalmente de la eficiencia de los
trabajadores y ejecutivos de la produccién, de las relaciones hombre-
magquina, para elevar el rendimiento del estudio de tiempos y movimientos.

2. La escuela del proceso administrativo, fundada por Henri Fayol, que
establecié un esquema conceptual de la administracion con base en el
proceso administrativo; identificé sus principios y construyé una teoria, *

3. La escuela psicosociolégica, o del comportamiento humano, surgida
como consecuencia de los estudios dirigidos por Elton Mayo, y realizados
por su grupo de la Escuela de Graduados en Administracién de Negocios,
de la Universidad de Harvard, iniciados en 1923.

Naci6é cuando un grupo de “ingenieros en eficiencia”, no pudo resol-
ver un problema de rotacién de personal en una planta textil de Filadelfia,
con los enfoques mecanicistas, y Mayo descubrié la importancia de los
“grupos informales™ en la administracion.

Estudios posteriores desarrollaron otros aspectos de esta escuela, que
se concentra en los aspectos humanos de la administracién. Si el fenémeno
administrativo supone el alcanzar eficientemente objetivos comunes por
medio del esfuerzo de un grupo de hombres, el aspecto mas importante
para lograrlo radica precisamente en las relaciones de esos hombres entre
si, y quiza de su medic ambiente externo.

Waldo ha llamado a la administracién “la tecnologia del esfuerzo
cooperativo”.

También es conocida como la escuela de las “relaciones humanas™, y
es una reaccion contra los enfoques mecanicistas e impersonales anteriores.

3.3 DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION INDUSTRIAL

El desarrollo de las escuelas de administracién coincide, en alguna
forma, con el de la administracién industrial, la que se desenvuelve de la
siguiente manera y que se representa grificamente en la limina I. '

18 E] famoso trabajo de F, W. Taylor. The Principles of Scientific Management fue publicado
en 1911. Ver: Taylor F. W. Principios de la Administracién Cientifics. Herrero Hnos. Sucurs, S. A.
Mérxico. 1966,

19 La teoria de H. Fayol fue expuesta en su obra Administration Industrielle et Generdle
publicada en 1916. Ver: Fayol, H. Administracion Industrial y General, Editorial Fl Ateneo.
Buenos Aires. 1961,
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El primer problema administrativo fue producir con eficiencia. Los
primeros estudios cientificos sobre administracién, de Frederick W. Taylor,
fueron sobre aspectos de la produccién. Asi nacié la administracién de la
produccién.

Pronto surgié la insuficiencia de capitales. Las innovaciones tecnol-
gicas para la produccién en masa requirié de inversiones en instalaciones
¥ equipos costosos, financiamiento para materias primas y productos ter-
minados y fuerte capital de trabajo. Aparecié la administracién financiera.
Luego vino la competencia. La necesidad de ampliar los mercados para
colocar la produccién en gran escala. Se desarrollaron todas las técnicas
de comercializacién y mercadeo, que se ocupan desde el almacenamiento y
el transporte del producto terminado, hasta que éste pasa a poder del
consumidor, incluyendo aquéllas que tienden a inducir al consumidor a
adquirir el producto. Cobré importancia la Mercadotecnia.

Hasta llegar a la era humana. Se caracteriza por la concepcién huma-
nista de la administracién. En lugar del viejo concepto de “fuerza de tra-
bajo”, se preocupa ante todo por el hombre. No sélo admite que son hom-
bres los que manejan las maquinas y el dinero, sino que reconoce que la
administracién debe servir al hombre, no servirse del hombre,

3.4 EL MANEJO DE PERSONAL EN LA ADMINISTRACION INDUSTRIAL

Originalmente el manejo de las relaciones con el personal corria a cargo
de los propios supervisores, de los propios jefes que tenian bajo su mando
a un grupo de empleados. No era una funcién especifica porque no cons.
tituia una rama especializada, ni era una funcién centralizada y téenica-
mente ejecutada.

“El jefe de cada grupo controlaba y despedia a su propio personal siguiendo
cualquier método escogido por él, establecia las condiciones de trabajo que
mejor le parecian y pagaba los salarios que queria”. —nos cuenta Bethel—
“gin llevar registro de empleo ni pagar indemnizaciones a los trabajadores
accidentados”. 20

“A medida que las fabricas aumentaron de tamafio, la necesidad de
una contrataciéon centralizada se hizo patente. Los capataces perdian lite-
ralmente gran parte de su tiempo en la puerta de la fabrica “contratando
ayudantes”, El mismo inatil era contratado y despedido por diferentes
capataces una y otra vez. . . A medida que los accidentes industriales graves

20 Lawrence L. Bethel y otros. Orgenizacion v Direccion Industrial. Fondo de Cultura
Econdmica. México. 1957, p, 475,
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Hamaron la atencidn sobre los peligros del trabajo, fueron desarrollan-
dose los servicios médicos, los puestos de socorro y el entrenamiento de
los obreros en lo tocante a medidas de seguridad. La complicada naturaleza
de las actividades de una fibrica, dio lugar a programas de entrenamiento
ideados para mejorar los métodos de aprendizaje y proporcionar a la fa-
brica una mano de obra especializada. . . los primeros destellos del trabajo
de personal tal como hoy lo conocemos, aparecieron en forma de progra-
mas de bienestar para sus empleados™.

Asi se fueron centralizando una serie de actividades que se hicieron
técnicas y especializadas, cuya atencion se encargd a érganos que estuvieran
preparados v especializados en estas tareas, Comprenden el tramite de
empleo, la administracién de salarios, el servicio médico preventivo y
curativo, los programas de bienestar y de entrenamiento del personal y de-
mis actividades conexas.

De esta manera, aparecieron unidades administrativas con los nombres
de “departamento”, “direccion”, “gerencia” o “superintendencia” de “re-
laciones industriales”, “personal”, “mano de obra empleada™, “trabajo”
y otros similares, que se ocupan del area de actividad de la funcién de
personal.

Este fenémeno se repitié en las oficinas de los gobiernos modernos y
desarrollados del mundo.

“Todos los gobiernos modernos tienen organismos especializados para la
administracién del personal, que uniforman los reglamentos y procedimientos

v llevan a este campo su asesoramicnto experto”. 1

U H. Alderfer, Op. cit. p.o 151



