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1•~•0Dvcc10• 

·La burocracia en loa dltillOa die& años del ai9lo XX ha 

adquirido una ai~lar illpOrtancia, tanto por el 1-pacto 

de la llOderni&ación en la nueva perspectiva del Estado, 

asi coaio por el taaaño de loa Gobiernos coneideranclo el 

apuntaiaiento de un nuevo orden internacional. Bn la 

mayor parte de loa paises, el •Estado Benefactor• o •Es­

tado Paternalista• quedaron superados en su contexto 

conceptual y prActico, habida cuenta de una nueva reali­

dad. 

Desde la década 1970-1980, coaenzó a gestarse el •Estado 

Solidario•, auy cercano al aodelo de •Estado Rector" y 

también al aodalo de •Estado Neo Liberal•. 

TrAteae de econoaiias con el aiateaa de planeación cen­

tral o de econoaias con planeación de libre eapreaa, han 

recibido ad ... • el influjo de diversos factores que con­

curren al objetivo, al funcionamiento, al tamaño y las 

aetas de la bUrocracia. Dichos factores, son entre 

~troa, los que •• señalan a continuación: 

L) Kodificacidn del .. reo legal, acerc6ndose a un nue­

vo perfil de econo111a •ixta. 



2) Recepción del impacto de la globalización de las 

economias a nivel mundial, privilegiándose un nuevo 

orden internacional. 

3) Celebración de diversos convenios, acuerdos, trata­

dos, etc., que insertan a los paises en vias de 

desarrollo en un contexto juridico que debe revi­

sarse. En el curso de México: TLC, GATT, Ronda de 

Uruguay, etc. 

4) Presiones para la revisión del marco juridico labo­

ral, que afecta de manera directa o indirecta a las 

burocracias; 

5) Redefinición del sistema politice en un contexto de 

mayor apertura y democracia. 

Los cinco factores anteriores obligan a considerar la 

importancia y el papel que desempeña ahora la burocra­

cia, tanto en los paises de corte democrático y con eco­

nomia de mercado, como en aquellos que lo venían tenien­

do con carácter estatista y con economias centralmente 

planificadas. 



Lo anterior, también con independencia de que se les 

considere a dichos paises entre los post-industrializa­

dos, los industrializados, los ubicados como en vias de 

desarrollo, o definitivamente subdesarrollados. 

En el caso de la burocracia mexicana, se hace evidente 

que ésta ha adquirido singular importancia, la cual se 

'la visto incrementada en los últimos 20 años, reflejados 

~ la realidad politica, social y económica de nuestro 

is. 

I dministración pública mexicana había tenido notable 

et mie.nto en su sector público, así como una expansión 

de funciones, insertct.ndose en un desigual progreso 

tecr lico, que se venia advirtiendo en el periodo 

1970- ', en una exigencia de redimensionamiento y en 

el apt t de funcionarios y empleados altamente califi-

cados, '\Ces de desarrollar las más dinámicas y com-

plej~s 1idades, con el máximo de eficiencia y segu-

ridad, ce. ·n reto· que impone la modernización. 

En esas do; :adas, se revirtió el "modelo estabiliza-

dor". En la era se optó por el "modelo de desarrollo 

compartido" .!ge, por el 11 modelo de cambio estructu-

ral". En cuatro lustros, el aparato público no atendió 



Lo anterior, también con independencia de que se les 

considere a dichos paises entre los post-industrializa­

dos, los industrializados, los ubicados como en vias de 

desarrollo, o definitivamente subdesarrollados. 

En el caso de la burocracia mexicana, se hace evidente 

que ésta ha adquirido singular importancia, la cual se 

ha visto incrementada en los últimos 20 años, reflejados 

en la realidad política, social y económica de nuestro 

pais. 

La administración pública mexicana habia tenido notable 

crecimie.nto en su sector público, así como una expansión 

de sus funciones, insertándose en un desigual progreso 

tecnológico, que se venia advirtiendo en el periodo 

1970-1990, en una exigencia de redimensionamiento y en 

el apremio de funcionarios y empleados altamente califi­

cados, capaces de desarrollar las mas dinámicas y corn­

plej~s actividades, con el maximo de eficiencia y segu­

ridad, como un reto que impone la modernización. 

En esas dos décadas, se revirtió el 11 modelo estabiliza­

dor". En la primera se optó por el "modelo de desarrollo 

compartido" y luego, por el ºmodelo de cambio estructu­

ral". En cuatro lustros, el aparato público no atendió 



suficientemente la prioridad de la capacitación burocrá­

tica, ni tampoco se tomaron medidas para hacer frente a 

las tenencias mundiales que evidenciaban, po~ una parte, 

la globalización y la apertura económica y democracia 

politica, en cuyo contexto se podia advertir una nueva 

función y vocación de la burocracia al servicio del Es­

tado. 

En la actualidad en 1991, se puede advertir que el nú­

mero de empresas públicas bajó considerablemente del 

número existente en el sexenio 1970-1976, a las vigentes 

en 1976-1982, con el compromiso de tener menos al tér­

mino de 1994. De alrededor de 1070 se aspira a tener no 

más de 230. 

El número de trabajadores al servicio del Estado, dismi­

nuyó en ese lapso de 20 años, alrededor del 42% en el 

nivel federal central y paraestatal. Diversas opciones 

como el retiro voluntario, las funciones, privatizacio­

nes, desagregaciones, etc., hicieron bajar el nivel 

cuantitativo de la burocracia, obligando a tomar medidas 

y llevar a la práctica aspectos inherentes a tres puntos 

centrales: 



(l) Qué programas acometer con los servidores públicos 

que continúan en el aparato público. (2) Cómo llevar a 

la práctica un nuevo entorno de mayor productividad en 

la administración pública. (3) Cuáles estrategias ins-

trumentar considerando a la capacitación y desarrollo de 

personal al servicio del Estado, como factor de fortale­

cimiento gubernamental y de productividad en la presta­

ción de servicios y. producción de bienes a cargo del 

Estado mexicano. 

En abundamiento de lo anterior, además, es necesario 

efectuar el análisis y estudio de la legislación inhe­

rente a dicha capacitación y en función de los nuevos 

apremios y prioridades. Ello considerando que la capa­

citación como proceso integral de enseñanza y aprendiza­

je, debe servir para el mejoramiento de las actitudes y 

aptitudes de los servidores públicos, debe fungir como 

punto de soporte de conocimientos ad-hoc encauzados ha­

cia el incremento de la productividad dentro del Sector 

Público y habrá de responder con éxito ante la demanda 

de la sociedad civil. 

Las razones citadas hacen necesario evaluar objetiva­

mente la realidad de la eficiencia en la Administración 

Pública Federal, y destacan la importancia para promover 



de manera intensiva la capacitación en todos los niveles 

y sectores del aparato qubernamental con el propósito de 

que el funcionario o empleado se supere en beneficio 

propio, de la dependencia gubernamental a la que vaya a 

pertenecer o a la que pertenezca. 

En virtud de la importancia que adquiere la capacitación 

en este contexto, es necesario desarrollar un concepto 

integral, con objeto de cubrir las necesidades y priori­

dades inherentes en la Administración Ptlblica Federal. 

Lo anterior, deberá hacerse en estricto apego a las dis­

posiciones establecidas en el marco juridico para la 

capacitación, asi como la necesidad de la creación de 

nuevas leyes y reglamentos para la misma, aspecto hacia 

el cual se orientará parte del trabajo que ocupa nuestra 

atención. 

Asi, es por ello que por todo lo anterior, resulta fun­

damental analizar, cotejar y proponer instrumentos nor­

mativos que regulen y determinen las funciones relacio­

nadas con un nuevo modelo de capacitación y servicio 

civil, permitiendo unificar criterios entre las diferen­

tes dependencias y entidades que interactuan dentro del 

Sector Público. 



Al efecto, y con el fin de coadyuvar en la consecución 

de este objetivo, se necesita de la implantación de un 

Sistema Nacional de Capacitación para la administración 

Pública Federal. 

La presente investigación está dividida en seis capitu­

les, conceptualizados y propuestos como "marcos", lo 

cual tiene como fin llegar a una propuesta. 

El capitulo inicial, denominado ºMarco referencial: El 

Estado y sus funciones 11 , tiene como objeto identificar y 

precisar el ámbito de acción de la burocracia en función 

de la noción del Estado, sus elementos, sus funciones y 

su organización, asi como también las formas de Estado y 

"de Gobierno, dado que la Administración Pública se en­

cuentra ubicada dentro del mismo Estado. 

El siguiente capitulo se refiere con el término "Marco 

conceptual.- La Administración Pública Federal" al aná­

lisis, como su nombre lo indica, del concepto de Admi­

nistración Pública, destacándose: sus fases y organiza­

ción. En el mismo espacio, se hará la distinción entre 

la Secretaria de Estado y su titular, funcionario públi­

co, empleado público y de manera importante se tocará el 

tema de la noción de la burocracia, hasta llegar al nom­

bramiento de los servidores Públicos. 



El capitulo tercero se destina al estudio del "Marco 

Histórico. Evolución del sistema burocrático en México", 

a efecto de lograr una breve descripción cronológica de 

la burocracia y su evolución dentro de la Administración 

Püblica y la propia sociedad, abarcando desde la época 

prehispánica hasta nuestros dias. 

El capitulo cuarto, "Marco juridico. La capacitación de 

la burocracia", contiene el contexto legal donde se enu-

mera de manera general a las leyes inherentes a la capa-

citación en la Administración Ptiblica Federal. 

El capitula quinto, "Marco operativo. Las bases operati­

vas para la capacitación de la burocracia", comprende el 

ámbito de operación en donde primeramente se define a la 

capacitación, distinguiéndola del adiestramiento y en­

trenamiento, asi como también conceptualizando a la pro­

ductividad en el trabajo. En él se habla también de la 

situación actual de la capacitación en sus tres instan-

cias de Gobierno: Federal, Estatal y Municipal. Asi-

mismo, se toma en cuenta al Instituto Nacional de Admi-

nistración Pública, A.c., como un punto de partida para 

la implantación de un centro Nacional de capacitación. 

Con todos estos organismos, conjuntamente operando, se 

tratará de llegar a un sistema de capacitación. 



Por llltiao, en el capitulo sexto, MPropuesta para la 

implantación del Sisteaa Nacional de Capacitación en la 

Adainistración Pllblic:a Fed~al-, se plantean los linea­

mientos que ha llevado a cabo el Sector Pllblico respecto 

a la capacitación de sus trabajadores. 

Es asi que existe el propósito de estudiar le Retoma 

Administrativa, el proceso de caabio estructural y el de 

modernización respecto al perfeccionamiento del servidor 

público, para asi llegar a la implantación de un Sistema 

Nacional de Capacitación en la Administración Pllblica 

Federal, destacándose la importancia que tiene la ins­

tauración de un servicio civil de carrera correlacionado 

con la operación de un Centro Nacional de Capacitación 

en nuestro pa1s. 

En resumen, se trata de que a partir de la integración e 

institucionalización de un Sistema Nacional de capacita­

ción para la burocracia, se mejore el potencial opera­

tivo que permita ir instrumentando en la práctica del 

servicio pllblico, los objetivos socialmente aceptados y 

juridicamente consagrados por la Constitución Politica 

de los Estados Unidos Mexicanos, referenciando el deber 

ser constitucional con la aplicación práctica e institu 



cional del gobierno, para que en el marco· del sistema 

nacional de planeación democrática, a toda ejecución de 

plan-programa-presupuesto, se procedan acciones de capa­

citación y desarrollo de personal. 

El sistema señalado, se orienta a articular las acciones 

inherentes al desarrollo de las aptitudes del trabaja­

dor, con el propósito de prepararlo para desempeñar ade­

cuadamente una ocupación o puesto de trabajo, mejorando 

sus conocimientos, atención, información, capacidad de 

análisis, actitudes y valores como servidores públicos, 

respondiendo sobre todo a las áreas cognoscitiva y afec­

tiva del aprendizaje, todo lo cual, con un marco juri­

dico ad-hoc, hará finalmente posible la consumación del 

mandato constitucional de dar realidad a la capacitación 

en tanto derecho y obligación. 



CAPITULO I.- llAJICO RBPSRBHCIAL 
llL llSTADO Y BUS l'tlllCIOllllS. 

1.1. LA HOCIOK DI! llBTADO. 

La convivencia humana siempre ha requerido de di-

versas formas de organización, mediante las cuales el 

hombre ha planteado diversos fines, en lo individual y 

lo colectivo, y para cuya realización ha establecido 

ciertas funciones a los miembros que forman parte de la 

estructura de la organización de que se trate. 

En tal sentido podemos encontrar la gens, la fra­

tria, la tribu, etc., han sido diferentes formas de con-

vivencia humana. Por otra parte obedeciendo al crecí-

miento de la sociedad y a la cada vez más compleja di-

versidad de intereses de los hombres, se requirió de una 

organización más sólida, más fuerte y más legitima; nos 

referirnos al Estado. 

El Estado representa para el hombre la garantia 

máxima de paz, de seguridad y de bienestar, sus funcio­

nes atienden a criterios estrictamente definidos en el 

Derecho, de donde si el Estado 11 actua 11 sin la "Autoriza­

ción" de la ley, podriarnos decir que su actuación care­

cerá de válidez. Esta pretensión de establecer un dua-
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lismo entre el Estado y el Derecho, no es otra cosa, más 

que la evolución de la necesidad humana para convivir en 

armenia, surgiendo el Estado de Derecho. 

Si bien, mucho se ha hablado del Estado, no con 

facilidad se ha logrado precisar su significado, pues 

son multiples los objetos que con el término se desig-

nan. En ocaciones tal vocablo se usa en un sentido muy 

amplio, para designar la 11 sociedad 11 como tal, o una far-

ma especial de ella. También se emplea en un sentido 

más restringido, para designar un determinado órgano de 

la sociedad, el Gobierno o los sometidos a éste; la 11Na-

ción", o el territorio que se habita: (l.) 

Por lo que se refiere a su significado etimológico 

la expresión fue empleada para expresar un estado de 

convivencia en un determinado momento, con la ordenación 

de la misma. 

La palabra Estado proviene del latin: Status, de 

stare, estar, es decir, condición de ser. (2) 

(1} KELSEN, Hans. "Tegria General del perecho y del 
~"· Ed. UNAM, México l.983. p. 215 

(2) SERRA ROJAS ANDRES. "Ciencia Politica". Ed. Porrúa, 
S.A., ed. sa. México 1980. p. 272 
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De manera especifica, Héctor Gonz~lez Uribe, define 

al Estado como •una sociedad humana, establecida perma­

nentemente en un territorio, regida por un poder supre­

mo, bajo un orden juridico, y que tiende a la realiza­

ción de los valores individuales y sociales de la per­

sona humana" (3). 

El concepto mencionado, nos parece insuficiente 

pues el Estado no ha sido la única forma asumida por la 

"Sociedad Humana", lo que si nos precisa el autor alu­

dido es su composición. 

La afirmación anterior, la podriamos respaldar con 

las palabras de Luis Sánchez Agesta, quien de manera 

descriptiva define al Estado como "la organización de un 

grupo social, establemente asentado en territorio deter­

minado, mediante un orden juridico servido por un cuerpo 

de funcionarios y definido y garantizado por un poder 

juridico, autónomo y centralizado que tiende a realizar 

el bien común. (4) 

(3) GONZALEZ URIBE, HECTOR. 11Teoria Politica• Ed. Po­

rrúa, S.A., ed. 2a., México 1977, p. 162 

(4) Cit. por BASAVE FERNANDEZ AGUSTIN. "recria del Es­

tA.!lQ!'. Ed. Jus. ed 7a, México 1985, p. 121. 
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Si bien, este concepto nos describa al Estado como 

la "organización da un grupo social", no compartimos la 

idea de que necesariamente el poder se encuentre centra­

lizado, y ademlis el bien comün puede ser parte de un 

ideal de Estado y no una realidad como tal. Cabe desta­

car que el citado Sánchez Agesta confirma la existencia 

de un grupo de funcionarios, quienes actúan conforme al 

sistema juridico. 

Resulta pues, al decir de Kelsen (5) que el Estado, 

como toda formación social, se reduce a un orden norma­

tivo. 

En un sentido de carácter estrictamente juridico 

encontramos que osear Fischbach precisa: "La teoria se­

gún la cual el Estado es una personalidad de derecho 

(persona juridica), parte del supuesto de que sobre las 

dominadas existe otra persona que comprende el pueblo y 

el imperante. Ambos forman juntos una personalidad inte­

gral con fundamento territorial (colectividad geogrlifi­

ca). (6) 

(5) Cit. por DABEN, Jean. "Doctrina General del Eata­

.$12". Ed. Jus. México 1946. p. 87. 

(6) FISCHBACH OSCAR. 11Teoria General del Estado." Ed. 

Nacional, 3a. ed, México 1981, p. 30. 
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El Estado es, entonces, una persona juridica, que 

al decir de JellineK es "La corporación formada por un 

pueblo, dotada de un poder de mando originario y asen­

tada en un determinado territorio, o en forma más resu­

mida, la corporación territorial dotada de un poder de 

mando originario" (7) 

El Estado visto asi, se muestra como una persona 

juridica que al parecer actúa y se estructura legitimado 

en ese "poder de mando originario", éste deviene de la 

voluntad soberana del pueblo, 

En contrasentido, al concepto formal, encontramos 

el concepto sociológico que al decir de Lenin (8) "El 

Estado es producto y manifestación del carActer irrecon­

ciliable de las contradicciones de clase que no pueden 

objetivamente conciliarse. Y viceversa, la existencia 

del Estado demuestra que las contradicciones de clase 

son irreconciliables•. 

En tal sentido se ha entendido al Estado como un 

instru•ento legitimador de la clase en el poder. Esta 

clase es la llamada burocracia. 

(7) cit. por PORRUA PEREZ, FliAllCISCO. "Teoria del Esta­
dQ!'. Ed. Porrúa, S.A., ed. 2oa., México 1985. p. 189 
(8) LENIN VIADIMIR I. "El Estado y la Revolución•, Ed. 
Progreso, Mosc~ 1970, p. 7 
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Estado y burocracia operan en última instancia como 

expresión del sistema social vigente, y como aparato y 

actividad funcionales a los intereses de las fracciones 

hegemónicas y de las clases dominantes. 

El papel real del Estado es inseparable de quienes 

efectivamente lo encarnan y operan: es decir, no sólo 

los dirigentes politices propiamente dichos sino también 

y sobre todo el cuerpo burocrático. (9) 

(9) ·Vid. UPLAN, MARCOS "Estado y Sociedac!"· Ed. UNAM, 

México 1983, p. 176. 
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1.2. LOS BLBIUlllTOB DBL BB'l'ADO. 

La noción de Estado incluye, casi siempre, el con­

junto de elementos que lo forman; a la manera de una 

estructura que pudiera tener más o menos componentes, lo 

cual resulta parcialmente erróneo. El Estado, dice Agus­

tin Basave (10) no tiene una estructura, sino que es una 

estructura. La estructura permanente del Estado tiene su 

apoyo y su raiz en la estructura permanente del hombre. 

En tal sentido, enunciar ls elementos del Estado, 

no podrá ser nunca limitado. Para Kelsen (11) es impro­

pio pensar que el Estado está compuesto de elementos en 

contraposición a sus partes, y al mismo tiempo se iden­

tifica la palabra en cada uno de sus tres elementos: 

Se designa como estado el poder especifico que 

poseen determinadas colectividades. 

Se confunde al Estado con un determinado te-

rritorio. 

(10) BASAVE FERNANDEZ, AGUSTIN. Ob. cit. p. 75 

(11) KELSEN, HANS "Teoria General del Estarlo''. Ed. Na­

cional, México 1979. págs. 4 y 5. 
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Siguiendo a Relsen (12), la doctrina tradicional 

distingue trea elementos estatales: 

a) El territorio .- es el espacio dentro del cual 

tiene validez un sistema juridico positivo. 

b) El pueblo.- es la esfera humana de validez del 

Derecho. 

c) La soberania.- es una cualidad lógica de un or­

den juridico supremo y total, cuya validez positiva no 

es derivable de ning~n otro orden normativo superior. 

Por su parte, Andrés serra Rojas (13) clasifica los 

elementos del Estado en dos: 

I.- Esenciales o constitutivos.- en esta categoría, 

encontramos el territorio, la población, el poder y el 

orden juridico, 

II. - Determinantes o modales. - Considerados como 

atributos del poder y del Derecho, y a saber son: la 

soberania y, algunos autores agregan, los fines del Es-

tado. 

(12) Cit. por SERRA ROJAS ANDRES, Ob. cit. p. 226 y 227 
(13) Idem. p. 329 
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Pues bien, la organización y funcionamiento del 

Estado se fundamenta en el poder, el cual al institucio­

nalizarse, es conocido por los cuidadanos como Gobierno. 

Su concepto, al decir de Karl w. Deusch (14) "... se 

encuentra relacionado con el viejo arte de conducirse y 

las nuevas ciencias de las información y el control". 

Asi tenemos, que ese "arte de conducirse", lógica-

mente se dirige a los llamados gobernados, y aún a las 

relaciones establecidas entre gobernantes, pero desen-

volvimiento depende de la capacitación del grupo gober­

nante. Los malos tratos al público, la ineficiencia, la 

corrupción y todos los demás problemas, obsrevados en el 

Gobierno obedecen a muchas situaciones de hecho, pero 

destaca particularmente la falta de una capacidad, pre-

Via al inicio de funciones y / at.in, durante SU desarro-

llo. 

Basta por ahora, con esta anotación, pues la idea 

central de nuestro trabajo nos permitirá profundizar, 

más adelante. Para lo cual tendremos que fundamentar, 

siempre con base en la doctrina, cuales son los fines, 

las funciones y la organización del Estado; con lo cual 

trataremos de entender para que existe el Estado; como 

lo lleva a efecto, y de que medios se vale para ello. 

(14) Vid. DEUTSCH, KARL w. "Politica y Administración 
~", Ed. Instituto Nacional de Administración Pú­
blica, México 1980, p. 93 
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1.3. LOS PI .. 8 DBL BBTADO. 

El Estado como toda institución humana, tiene una 

finalidad. El fin proporciona la razón última del Estado 

y de todo lo que entra bajo este concepto. (15) 

Asimismo, el Estado se justifica por los fines que 

persigue. Aunque éstos pueden tener sus propias modali­

dades , de acuerdo a circunstancias de tiempo y de espa-

cio; o más aún considerando las relaciones de producción 

imperantes. 

Para Jellinek (16) los fines del Estado son: favo-

recer los intereses solidarios individuales nacionales y 

humanos para el logro de una evolución progresiva y co-

mún. 

Sin embargo, consideramos que el Estado no puede 

servir sólo a uno o a varios fines determinantes, éstos 

van siempre acordes a la dinámica social, aunque en oca­

siones el Estado va contra la misma sociedad; aclarando 

que el Estado como organización, bajo ciertas premisas, 

es un instrumento del grupo en el poder. 

(15) Cfr. DABIN, JEAN. Ob. cit. p. 44. 
(16) JELLINEK, GEORGE. Ob. cit. p. 50 
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En contrasentido, siguiendo la corriente ·formalista 

Kelseniana, quien afirma que el Estado como forma juri­

dica estil al servicio de cualquier fin social. Por lo 

tanto, sustenta el autor de la Teoria Pura del Derecho: 

a) A la escancia del Estado no pertenece absoluta­

mente ningün fin especifico; b) El Estado no es mils que 

un medio para la realización de todos los posibles fines 

sociales, o con otras palabras; que el Derecho no es m4s 

que la forma de todos los posibles contenidos. (17) 

Al ser el Derecho el objeto que contiene todos los 

fines posibles, y al actuar los sujetos que conforman el 

cuerpo del Gobierno, de acuerdo a la "legalidad'', tene­

mos que confirmar, al menos en el caso del Estado mexi­

cano, que los fines encuadrados en la ley obedecen mils a 

razones politicas que cuestiones puramente juridicas. 

Desprendiéndose, la tesis de que la conformación 

del grupo "Gobernante" sólo atiende sus razones exclusi­

vamente politicas y no aquellas que realmente respondan 

al llamado bien público. Su actuación ha sido definida, 

de forma por demils demagógica y por lo mismo populista. 

En esta orientación cuestionamos los veraderns fines del 

Estado y la capacidad de quienes estiln obligados a cum­

plirlos. 

(17) Vid. SERRA ROJAS, ANDRES Ob. cit.p. 443 
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Dicho lo anterior, nos sumamos a lo manifestado por 

Gonz4lez Uribe (18): 

"Hay que transformar al hombre, renovar su orbe de 

valores, devolverle su calidad de persona, y sobre la 

base de un hombre renovado - respetuoso de la jerarquia 

de valores y activo realizador de los bienes m4s eleva­

dos - restablecer el orden social, económico y politice, 

sólo asi el Estado dejar4 de ser Transpersonalista en 

sus fines para ponerse al servicio de la persona humana 

y garantizar sólida y permanentemente el orden, la paz y 

la justicia". 

(18) GONZALEZ URIBE, HECTOR. Ob. cit. p. 516 
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1.4. UI rllJICIODI DBL BITADO. 

Las llamadas funciones del Estado son los medios o 

formas diversas que adopta el derecho para realizar los 

fines del Estado. 

BONNARD nos dice: "que las funciones del Estado son 

los medios que permiten al Estado cumplir sus atribucio-

nes. Del mismo modo como las personas realizan ciertas 

operaciones para ejercer una profesión, el Estado eje­

cuta ciertas funciones a efecto de poder cumplir sus 

fines" (19). 

El Estado tiene como función principal la organiza­

ción y activación autónomas de la cooperación social, en 

esta se entiende que el Estado coordina la participación 

del denominado sector público y del sector privado, a 

efecto de realizar sus fines correspondientes. 

Por ello expresa Rafael Bielsa (2or: 

"Las funciones del Estado son las de la sociedad 

(seguridad, justicia, bienestar en el orden económico y 

cultural) : pero la sociedad sin el Estado no podria ga-

(19) Cit. por SERRA ROJAS, ANDRES. "Derecho Administra­
IJ.)l.Q.", Ed. Porrúa, S.A., ed. lJa. Ed. I. México 1985. p. 
37. 
(20) BIEISA, RAFAEL "Derecho Administrativo", Ed. Pal­
ma, E. I., Buenos Aires 1955, p. 151. 
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rantizar esas funciones. En consecuencia, el Estado no 

tiene funciones distintas de aquellas que interesan a la 

Sociedad, sino que son las de la sociedad misma; los 

fines del Estado son los fines de la sociedad y los de 

esta son los fines comunes de las personas que la for­

man. Es esa la misión del Estado, la de garantizar, 

mediante normas, la actuación de los fines generales." 

Por su parte la doctrina clásica y la legislación 

positiva han reconocido tres actividades escenciales del 

Estado para realizar los fines, resultado del principio 

lógico - juridico de la división del Trabajo aplicado a 

la Teoria constitucional. 

a) La función legislativa, que es la función enca­

minada a establecer las normas juridicas generales. El 

Estado moderno es el creador del orden juridico nacio­

nal. 

b) La función administrativa, que es la función 

encaminada a regular la actividad concreta y tutelar del 

Estado, bajo el orden juridico. La Ley debe ser ejecu­

tada particularizando su aplicación. En sentido moderno 

el· Estado es el promotor del Desarrollo Económico y So­

cial de un Pais. 



- , 5 -

c) La función jurisdiccional, que es la· actividad 

del Estado encaminada a resolver las controversias, es­

tatuir o declarar el derecho. La superioridad del Poder 

Judicial en la Sociedad moderna, lo coloca como el ór­

gano orientador de la vida juridica nacional (21). 

En sentido similar, pero clasificando las funciones 

de acuerdo a su naturaleza Gabino Fraga (22) las clasi­

fica de la manera siguiente: 

a).- Desde el punto de vista del órgano que las 

realiza, es decir, adoptando un criterio formal, subje­

tivo u organice, que prescinde de la naturaleza intrin­

seca de la actividad, las funciones son formalmente le-

gislativas, administrativas o judiciales, según que es­

tén atribuidas al Poder Legislativo, al Ejecutivo o al 

Judicial. 

b) Desde el punto de vista de la naturaleza intrin­

seca de la función, es decir, partiendo de un criterio 

objetivo, material, que prescinde del órgano al cual 

estAn atribuidas, las funciones son materialmente legis­

lativas, administrativas o judiciales, según tengan los 

carActeres que la teoria juridica ha llegado a atribuir 

a cada uno de los grupos. 

(21) SERRA ROJAS ANDRES • Ob. cit. p. 38 
(22) FRAGA GABINO "Derecho Administrativo", Ed. Porrúa, 
Ed. 5a. M6xico 1985. p. 18 
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1.5. Lll OROAllIIACIOM DBL BBTADO. 

Con la intención de enunciar la forma en que está 

orqanizado el Estado, haremos alusión en este punto a la 

"mal llamada" división de poderes. Expresamos que no es 

división de poderes, ·sino distribución de funciones. 

Pues considerando los fines que el Estado debe realizar, 

se requiere de una orqanización bien delimitada. En tal 

sentido, nuestra carta suprema establece en el articulo 

49 "El Supremo Poder de la Federación se divide, para su 

ejercicio, en Leqislativo, Ejecutivo y Judicial •.• ". 

Si se observa el enunciado anterior y lo vinculamos 

de manera directa con los fines del Estado, se aclarará 

que los mismós son fundamento de su actuación. Y por 

tanto, siguiendo los principios de la administración, 

existe una delegación de ciertas funciones, a6s nunca 

una división del "Poder• o, de ser válida la expresión 

de la responsabilidad. Asimismo destaca, la especializa­

ción de cada "poder•, aunque todos estrechamente vincu­

lados y con cierta• facultades que a uno le permite rea­

lizar funciones, que formalmente corresponden a otro. 

Por lo tanto, el Estado está organizado de acuerdo 

a los lineamientos definidos por la norma fundamental. 
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1.s.1. ~ l'OIUIA DB BITADO. 

Los poderes de la Unión poseen un ámbito espacial 

de validez para la realización de sus funciones, pues 

indica el articulo 40, en lo conducente a los régimenes 

interiores de las Entidades Federativas, que estas se 

organizarán de acuerdo a la constitución federativa y a 

las particulares de la propia entidad, delimitando la 

intervención de los poderes de la Unión. Hecho que de 

manera más precisa se establece en el articulo 124 del 

mismo ordenamiento y que dice: 

"Las facultades que no están expresamente concedi­

das por esta Constitución, a los funcionarios federales 

se entienden reservadas a loe Estados". 

En tal sentido, encontramos que nuestro •istema 

federal, pretende, al menos en la norma juridica, que la 

organización federada no sea más que una forma de orga­

nización alfllinistrativa: la descentralización. 

"El Estado Federal se caracteriza por el hecho de 

que los Estados Miembros poseen un cierto grado de auto­

nomia constitucional, es decir, por el hecho de que el 

órgano legislativo de cada Estado miembro es competente 
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en relación con materias que conciernen a la· constitu­

ción de esa comunidad, de tal manera que los mismos Es­

tados miembros pueden realizar, por medio de leyes, cam­

bios en sus propias Constituciones. Esta autonomia 

constitucional de los Estados Miembros es limitada. Di­

chos Estados se encuentran ligados por ciertos princi­

pios constitucionales de la Constitución Federal", (23) 

(23) ltELSElf HANS • Ob. cit. p. 334 
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1. 5. :t. La IOllKA DB GOBISIUIO. 

En cuanto a este punto, nos interesa por la contra­

dicción de lo ordenado en la ley y aplicación pr,ctica. 

El gobierno mexicano ha tenido un desarrollo gue 

nunca le ha permitido alcanzar la pureza en su forma de 

Gobierno. sin embargo, nuestra intención es sólo la de 

dar una noción de la misma y no la de efectúar un an,li­

sis critico, materia de interminables debates. 

Veamos pues, sólo lo que significan a efecto de 

vincularlos con nuestro problema central. 
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1.s.2.1'. LA REPUBLICA. 

Es una forma de Gobierno en la que el Jefe del Es­

tado recibe el nombre de Presidente de la República, 

éste es electo por votación popular y durará en su en­

cargo el término fijado por la constitución, la figura 

republicana va a tener dos variantes: la presidencial y 

la parlamentaria (24). 

En la República Presidencial, el Presidente es el 

Jefe de Estado y del Gobierno, reúne en su persona el 

goce y ejercicio de las atribuciones que le señala la 

constitución, de tal modo que en la persona del Presi­

dente se reúnen enormes poderes, éste será auxiliado por 

un Gabinete de ministros y estará facultado para nombrar 

y remover libremente a los ministros sin aprobación de 

un parlamento. 

En la República pai·lamentaria el Presidente de la 

República es únicamente jefe de Estado y no Jefe de Go­

bierno, este es responsable politicamente ante el parla-

mento. (25) 

(24) TENA RAMIREZ FELIPE, "DERECHO CONSTITUCIONAL MEXI­
CANO" Ed. Porrúa, S.A. Ja. Ed.México 1955, p. 96 y 97. 
(25) Cfr. GONZALEZ URIBE, HECTOR. "Teoria Politica"' 
Ed. Porrúa, S.A., 2a. Ed. México 1977, p. 401. 
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El origen etimológico del t•rmino estil claramente 

establecido; derivada de la palabra "res" que significa 

cosa; y de "pública" que significa, como en español, 

pública; entonces, república, significa la cosa pública, 

·10 cual nos da una indicación positiva de la forma de 

Estado (26). 

(26) TENA RAMIREZ FELIPE. Ob. cit. p. 15 
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1.s.2.2. BL l?ITBHA RBPRBIBlll'l'ATIVO. 

Nuestra constitución determina que el Estado Mexi­

cano es una República democrática, pero agrega, además, 

que es representativa. 

Una Repllblica democrática y representativa es una 

democracia, no directa, sino indirecta. 

El pueblo en la Repllblica democrática y representa­

tiva, es el encargado de nombrar a las personas que "en 

su representación", van a encargarse de formar la volun­

tad de Estado. (27) 

(27) SCHIMILL ORDOAEZ ULISES, " EL SISTEMA DE LA CONS­

TITUCION MEXICANA". TEXTOS UNIVERSITARIOS, S.A. 2a. ed. 

México 1977, p. 125 y 126 
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1.s.z.3. LA DllJCOCJIACIA. 

ºLa democracia, es una forma de vida basada en un 

supuesto racional de convivencia, dentro de un orden 

juridico, caracterizado por la igualdad, libertad y so­

lidaridad, surgiendo ·como resultado del consentimiento y 

participación del pueblo que a través de procedimientos 

idóneos, expresa la identidad de fines entre gobernantes 

y gobernados" (28) 

(28) BERLIN VALENZUELA, DERECHO ELECTORAL, Ed. Porrúa, 

S.A., la. ed. México 1980, p. 52. 



CAPITULO II.- lllUICO CONCEPTUAL. 
LA IU>MIKISTIUICIOK PUBLICA PIDEIUIL. 

2.1. IL CONCEPTO DI ADKIKISTIUICIOK PUBLICA. 

Para nuestro estudio es importante señalar de al­

guna manera que al hablar del término Administración 

Pública se abarcara, en cuanto a su conceptualización un 

ámbito muy amplio, según los conceptos de varios trata­

distas del Derecho Administrativo. 

Al hablar de la Administración Pública nos vamos a 

centrar en el terna objeto de nuestro estudio, pues la 

Administración Pública es un órgano por medio del cual 

el Estado va a delegar sus atribuciones en lo que res­

pecta a la función pública, como más adelante veremos. 

Después de aclarar esta situación, vamos a prose­

guir con las diferentes opiniones o conceptos de estu­

diosos del Derecho Administrativo que nos puedan de al­

gún modo aclarar que es la Administración Pública. 

Por tratarse de un término ubicado dentro del Dere-

cho Administrativo se nos hace conveniente señalar 

su definición al respecto nos indica Serra Rojas(29), 

"El Derecho Administrativo es la rama del derecho pú­

blico constituido por el conjunto de estructuras y prin-

(29) SERRA ROJAS, ANDRES. DERECHO ADMINISTRATIVO. Ed. 
Porrúa, S.A., 13a. ed. Tomo I. Mex. 1985. p. 128. 
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cipios doctrinales, y por las normas que regulan las 

actividades directas o indirectas, de la administración 

pública como órgano del Poder Ejecutivo Federal, la or­

ganización, funcionamiento y control de la cosa pública; 

sus relaciones con los particulares, los servicios pú­

blicos y demás actividades estatales". 

En esta definición el citado autor nos seftala a la 

Administración Pública como un órgano del Poder Ejecu­

tivo Federal, con lo cual llegamos a entender que la Ad­

ministración Pública Federal es el órgano que realiza 

las funciones Ejecutivas del Estado. 

El mismo autor nos define a la administración Pú­

blica como nuna entidad constituida por los diversos ór­

ganos del Poder Ejecutivo Federal que tienen por finali­

dad realizar las tareas sociales, permanentes y eficaces 

del interés general, que la Constitución y las leyes 

administrativas seftalan al Estado para dar satisfacción 

a las necesidades generales de una Nación "(JO). 

como podemos apreciar el Estado tiene como uno de 

sus fines la satisfacción, en cierta medida, de las ne-

(30) SERRA ROJAS, ANDRES, Ob. cit. p. 75 
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cesidades de la sociedad, por lo tanto, para su realiza­

ción necesita personal bien capacitado para el eficaz 

desarrollo de las tareas que nos señala SERRA ROJAS en 

su definición. 

Con ésto, podemos decir que la Administración Pú­

blica como parte del Derecho Público se encuentra en 

manos de sujetos que van a realizar la función pública 

pudiendo distinguir entre la Adm.}nistración Privada en 

anos de particulares y la Administración Pública en ma­

nos de funcionarios públicos, aunque es importante seña­

lar que no todos los servicios prestados por parte del 

Estado están en manos de éste. 

Pensamos que la diferencia es que la Administración 

Privada pretende un lucro y la Administración Pública su 

objetivo primordial es el alcanza el bien público como 

lo vimos en los fines del Estado, 

El término Administrar también entra un poco en 

confusión, pero lo podemos entender como el servir bien 

para llegar a un orden, es decir, la función de un ente 

o persona que va a dirigir sus acciones por medio de 

recursos para cumplir con sus fines propuestos, para 

ésto se dan las fases dentro de la Administración • 
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Siguiendo con la conceptualización de la Adminis­

tración Pl.\blica •. Miquel Acosta Romero (31), nos dice que 

esta: "Es la parte de los órganos del Estado que depen­

den directa o indirectamente, del Poder Ejecutivo, y 

tiene a su cargo toda· la actividad estatal que no desa­

rrollan los otros poderes 11 • 

Acosta Romero distingue a la Administración Pública 

para la actividad que realiza frente a la actividad de 

los otros poderes como lo son el legislativo y el judi­

cial, además que ésta siempre va encaminada al logro del 

interés público, por medio de elementos personales, pa­

trimoniales, estructurales y técnicos. 

(31) ACOSTA ROMERO, MIGUEL. TEORIA GENERAL DEL DERECHO 

ADMINISTl!ATIVO. PRIMER CURSO.~PORRUA, S.A. 9a. edición, 

México, 1990. p 108. 
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Por otra parte, LUTHER GULIK (32) delimitó el iim­

bito de la Administración Pública• al mencionar a ésta 

como "parte de la Administración que tiene que ver con 

el Gobierno, y por lo tanto se va a ocupar principal­

mente de la rama ejecutiva , donde se hace el trabajo 

del Gobierno, aunque ·evidentemente hay problemas admi­

nistrativos, también en relación con las ramas legisla­

tiva y judicial". La Administración Pública es pues, 

una división de la ciencia Politica. Como vemos al ha­

blar al principio de la delimitación del iimbito, es por­

que este autor va a encuadrar a la Administración Pú­

blica como parte de la ciencia politica, siendo para 

este autor una ramificación de esta ciencia. Pero cree­

mos que la administración pública como tal, es parte del 

Derecho Administrativo pues desde un punto de vista ju­

ridico éste estudia las relaciones de derecho entre la 

administración y los administrados. 

(32) Cit. por KUllOZ JIMATO, PEDRO "INTRODUCCION A LA 

ADMINISTRACION pUBLICA". FONDO DE CULTURA ECONOMICA", 

México 1985, p. 18 
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MARSHALL E. DIMOCK (33) nos define da una manara 

más amplia a la administración, pues deja· abierta a 

cualquier administración, aunque hace mención a la admi­

nistración en el Gobierno, este autor nos dice: "La Ad­

ministración se refiere al •que• y al "como• del Gobier­

no. "El "que" es la sustancia, el conocimiento técnico 

de un campo que capacita al administrador para llevar a 

cabo la tarea." "El ºcomo" son las técnicas de gerencia 

los principios que llevan al éxito a los programas 

cooperativos. Cada uno de estos e~ementos es indispensa­

ble: juntos forman la sintesis llamada Administración. 

Podemos observar en esta definición que el autor 

concibe a la administración como un mecanismo de ejecu­

ción, a través de la experiencia del administrador, ad­

quirida a lo largo de su labor para realizar el fin de 

un programa, es decir al saber y al quehacer adminis­

trativo, por medio de la función administrativa. 

(33) Cit. por MUROZ AMATO PEDRO "INTRODUCCION A LA ADMI­

NISTRACION PUBLICA", FONDO DE CULTURA ECONOMICA. MEXItO 

1985, p •. 19 
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PEDRO MUAOZ AMATO (34) nos dá el concepto de admi­

nistración pública en función de lo que considera sus 

elementos esenciales: 

"En un sentido amplio, es el conjunto de manifesta­

ciones de conducta humana que determina cómo se distri­

buye y ejerce la autoridad politica y cómo se atienden 

los intereses publicas" 

Por último, por Administración Pública se entiende, 

generalmente como aquella parte del Poder Ejecutivo a 

cuyo cargo está la responsabilidad de desarrollar la 

función administrativa. De esta manera, la administra­

ción pública puede entenderse desde dos puntos de vista, 

uno orgánico; que se refiere al órgano o conjunto de 

órganos estatales que desarrollan la función administra­

tiva; y desde el punto de vista formal o material, según 

el cual debe entenderse como la actividad que desempeñan 

este órgano o conjunto de órganos. 

Con frecuencia suele identificarse a la función 

administrativa, como la actividad de prestación de ser­

vicios públicos teniendo, a satisfacer las necesidades 

de la colectividad (35). 

(34) MUSOZ AMATO, PEDRO. "INTRODUCCION A LA ADMINISTRA­
CION PUBL!CA, FONDO DE CULTURA ECONOMICA, MEX. 1985. P.· 
25 
(35) piccionario Juridico Mexicano. INSTITUTO DE INVES­
TIGACIONES JURIDICAS, UNAM. Edición Porrúa, S.A., 2a. 
Ed. Tomo I, México, 1987, p. 107 
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como se ha visto en todas estas.definiciones y con­

ceptos de Administración Püblica algunos autores con­

cuerdan en que es un órgano u órganos del Estado depen­

dientes del Poder Ejecutivo y con ciertos fines de inte­

rés general que no dependen de las funciones tanto le­

gislativas como judiciales. 
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2.2. LAS FASZ8 DB ~ ADMIMISTllACIOH »01ILICA. 

La Administración Pública como veremos en este pun­

to se ayuda para el desempeño de sus funciones, de su 

personal ya sean funcionarios o empleados. 

La administración pública utiliza los siguientes 

medios: (36) 

a) lJ\ PLANIFICACION,- que comprende la previ­

sión, es decir, que se puede hacer: 

b) CAPACIDAD.- o medios económicos disponibles o 

previsibles; 

c) ORGANIZACION.- cómo va a hacerse; 

d) OIRECCION.- ordenar que se haga, bajo los 

prinicipios económicos, técnicos y juridicos; 

e) EJECUCION.- que es la realización concreta de 

los fines señalados en sus leyes: 

(36) SERRA ROJAS ANDRES Ob. cit. pag. 69 
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f) CONTROL o examen de lo realizado, para coregir 

diferencias, errores e insuficiencias y para 

demandar responsabilidades a los infractores. 

SERRA ROJAS toma en cuenta casi todas las fases que 

debe seguir la Administración Pública en su funciona­

miento, pero es necesario ampliar un poco más el tema 

por ser muy importante en cuanto a la planeación, pro­

gramación y presupuestación, en el caso especial de la 

capacitación. 

En la definición que nos dá Pedro Mtlñoz Amate de 

Administración Pública contempla como elementos esencia­

les de ésta, los siguientes: (37) 

1.- PI.ANIFIChCION.- La formulación de programas, 

especialmente la integración del plan a lo largo del 

plazo de gobierno. 

2.- AQMINISTBACION DE PERSONAL.- La selección, edu­

cación y dirección de las personas que han participado 

en las tareas gubernamentales. 

(37) KUROZ AMATO PEDRO Ob. cit. p. 28 
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'3. - OBGANIZACION X METOOOS. - La ordenación de las 

estructuras institucionales, división de trabajo, jerar­

quias y relaciones de autoridad, controles, grado de 

centralización, sistematización de procedimientos. 

4.- REL/ICIONES QE L/I RAMA EJECUTIVA CON EL PUBLICO 

y CON L/IS BAMAS LEGISLATIVA y JYDICIAL. - El sistema de 

Gobierno en su significado total, incluyendo considera­

ciones especificas sobre las relaciones de sus diversas 

partes y la responsabilidad de los administradores ante 

el pueblo. 

Tomemos en cuenta a esta división, como fases que 

contemplan la Administración Pública, para lograr sus 

fines o metas, pués estas fases o elementos abarcan des­

de un plan, un personal administrativo publico o buro­

crAtico y organizacional para la relación con los parti­

culares. 

Para continuar con las fases de la administración 

publica JOSEPH HASSIE (38) nos enumera de manera mas 

clara y amplia estas fases: 

(38) L. MASSIE JOSEPH "BASES ESENCIALES DE LA ADMINIS­

TBACION" Ed. Diana, S.A. México 1984, p. 16. 
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l.- Tomar decisiones; 

2.- Organizar; 

3.- Asesorar; 

4.- Planear; 

s.- Controlar; 

6.- Comunicar; y 

7.- Dirigir 

A continuación se menciona el contenido de cáda uno 

de los enumerados: 

l.. - TOMAB DECISIONES. - El método por el cual un 

curso de acción es concientemente escogido entre las 

alternativas disponibles con el propósito de obtener el 

resultado deseado; 

2.- ORGAHIZAR.- El sistema por el cual se determina 

la estructura y asignación de trabajos; 

3.- ASESOBAR.- La técnica por la cual los gerentes 

seleccionan, entrenan, promueven y eliminan a sus.subor­

dinados; 

4.- ~.- La actitud por la cual el gerente 

estudia el tuturo y descubre cursos alternativos de ac­

ción abiertos a él; 
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' 5.- COHTROLAB.- El método que mide el desarrollo 

actual y lo guia hacia una meta predeterminada; 

6. - CQMQNICAB. - El Plan por el cual las ideas se 

transmiten a otros con el propósito de obtener el resul-

tado deseado; 

7.- ~.-El procedimiento por el cual el desa­

rrollo actual de los subordinados seguia hacia metas 

comunes. 

Resumiendo, podemos decir que las fasesdentro de la 

Administración son las siguientes: 

1.- PLNfll\CIQll.- Que es la idealización o plantea-

" miento de ideas con un fin especifico. 

Esta se va a dividir de las siguiente manera: 

a) Proaramo.ción.- actividades bien determi-

nadas. 

b) Prasupugstación.- equivalente cuantitativo 

de actividades a realizar. 
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2.- ORGAffIZACION PROPIAMENTE DICijA: 

Organigramas 

Cuales son los órganos 

Estructura 

3.- llJICUCION 

4.- COl!'l'RQL DIVIDIDQ IN: 

- Control Apriori.-

- Control Inmediato. 

Percatarse de fallas antes 

de ejecutar la actividad. 

AutomAtico.- Se controla y 

evalua. 

- control Aposteriori.- Término de actividad admi-

nistrativa 

control). 

(sistema de 
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2. 3 :U. OROMIIZACION DZ LA ADKINIBTltACION PUBLICA 

l'ZDZUL. 

El Estado requiere de cierta organización para que 

funcione de manera eficaz. 

Podemos entender ·como organización a la ordenación 

y acomodo sistemático. 

Se necesitan un conjunto de elementos necesarios 

para la realización de un fin. 

Existen 4 formas de organización administrativa 

tradicionales que son: 

a) Centralización 

b) Descentralización 

c) Desconcentración 

d) Empresas públicas (Paraestatal) 

Pero solo para nuestro estudio tomamos en cuenta a 

la centralización y ENTIDADES PARAESTATALES. 

La organización administrativa para Acosta Romero 

(39) va a ser el modo o forma en que se estructura y se 

ordenan las diversas unidades administrativas que depen­

den del Poder Ejecutivo Federal, directa o indirectamen­

te a través de relaciones de Jerarquia y dependencia 

(39) ACOSTA ROMERO MIGUEL Ob. cit. p. 110 
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para lograr una unidad de acción, de dirección y de eje­

cución en la actividad de la propia administración enca­

minada a la consecución de los fines del Estado. 

El Poder Ejecutivo se auxilia de ésta para el logro 

de los fines del Estado. 

Para este mismo autor, las formas de organización, 

la administración pública no son equivalentes a las for­

mas de Estado y a las formas de Gobierno, pues estas 

últimas se refieren: la primera, a la entidad misma del 

Estado y la segunda, a los órganos que ejercitan el po­

der, en el más alto rango (Ejecutivo, Legislativo y Ju­

risdiccional). (40) 

Las formas de organización administrativa se refie­

ren exclusivamente a la Administración Pública, o sea el 

Poder Ejecutivo y Unidades Administrativas que de él 

dependen directa o indirectamente. 

La Unidad Administrativa puede ser el conjunto de 

elementos personales y materiales con estructura juri­

dica que le otorga competencia para realizar una 

(40) Ibidem. p. llJ 
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actividad relativa al Poder Ejecutivo. Por eje11¡>lo, pue­

den ser las Secretarias de Estado o Departaaento AdJli­

nistrativo, Organismo Descebtralizado, etc, se encuentra 

sectorizado en Areas correspondientes. 

Las formas de organización administrativa se consi­

deran en dos grandes ramas: la centralización y la para­

estatal referidas ambas a la materia federal, articulo 

90 de la Constitución. 

2.3.l 

Pasaremos a conceptualizar una de las formas de 

organización administrativa y a la que tomaremos en 

cuenta principalmente, pues nuestro estudio estA diri­

gido a esta forma o sector centralizado dentro de la 

misma administración plll>lica. 

La Centralización para Acosta Romero (41) va a ser 

la •rorma da organización administrativa que •• va a dar 

entre órganos del Poder Ejecutivo Federal o función ad­

ministrativa relacionados jerArquicamente de orden in­

mediato, en el que las decisiones corresponden a su ti­

tular, por lo cual carecen de autonomia. 

(41) ACOSTA ROMERO MIGUEL Ob. cit. p. 115 
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se puede .decir que la centralización se establece 

como la punta de pirámide, primero presidente y auxi­

liado por las Secretaria de Estado y Departamento Admi­

nistrativo. 

En México tenemos que los titulares de las unidades 

administrativas que componen actualmente la organización 

administrativa son: El Presidente de la República, los 

Secretarios de Estado, el Regente del Departamento del 

Distrito Federal y el Procurador General de la República 

y del D.F. 

Por consiguiente la administración pública en Mé­

xico en cuanto al Poder Ejecutivo está integrada de la 

siguiente Manera: (42) 

PODER EJECUTIVO.- 1 Procuraduria General de la 

República. 

(42) Presidencia de la República. "QUIEN ES QUIEN EN LA 

ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA" Dirección General de 

Comunicación Social de la Presidencia de la República, 

México, 1982, p. 6. 
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SECTOR CENTRALIZA00.-

SECTOR ESTATAL: 

SECTOR ESTATAL: 

SECTOR MUNICIPAL: 

EN CUANTO AL: 

1 Procuraduría General del D.F. 

18 Secretarias de Estado. 

1 Departamento del Distrito 

Federal. 

Organismos descentralizados. 

31 Gobernaturas, con sus res­

pectivas dependencias ejecuti­

vas. 

Presidencias Municipales, con 

sus respectivas diferencias 

ejecutivas. 

PODER LEGISLATIVO. CONGRESO DE LA UNION 

- BICAMERAL. - CAMARA DE DIPU­

TADOS. Y 

CAMARA DE SENA­

DORES. 
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PODER JUDICIAL.-
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SUSPREMA CORTE DE JUSTICIA DE 

LA NACION. 

TRIBUNALES COLEDIADOS DE CIR­

CUITO. 

TRIBUNALES UNITARIOS DE CIRCUI­

TO. 

JUZGADOS DE DISTRITO 

JUZGADO POPULAR FEDERAL 

TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA. 

El Ejecutivo Federal se auxilia, para ampliar con 

sus funciones administrativas, de las dependencias de la 

administración centralizada y las entidades de la para­

estatal (43) esta última la veremos en el punto siguien­

te. 

El régimen administrativo centralizado va implicar 

facultades, poderes o procedimientos de la autoridad 

administrativa central que llevan a facilitar o a permi­

tir fortalecer la unidad de sus órganos según SERRA RO­

JAS (44) estas facultades son las siguientes: 

(43) Diccionario Jur1dico. Ob. cit. p. 108 

(44) Andrés Serra Rojas. Ob. cit. p. 492 
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l.- Facultad de mando, decisión y nombramientos; 

2.- Facultad de vigilancia; 

J.- Facultad de revisión; y 

s.- Facultad para resolver conflictos de competen-

cia. 

Por lo tanto, estas facultades se pueden tomar en 

cuenta como atribuciones del Ejecutivo Federal y vamos a 

tomar en cuenta para nuestro estudio la facultad de nom­

bramiento, la cual se define posteriormentet por lo tan­

to no se van a definir y solo quedan mencionadas sin 

introducirnos al tema más a fondo. 

Para Gabino Fraga (45) la centralización adminis­

trativa va a existir cuando los órganos se encuentran 

colocados en diversos niveles pero todos en una situa­

ción de dependencia, en cada nivel hasta llegar a la 

cUspide en que se encuentra el jefe supremo de la admi­

nistración püblica. 

Siguiendo con este autor llega a concluir que la 

administración püblica federal constituida por las se­

cretarias de Estado y Departamento Administrativo ha 

llevado a una centralización perjudicial para la 

(45) FRAGA GABINO Ob. cit. p. 165 
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Administración, misma para el pais y para los particula­

res que tienen que recurrir a ella para el. arreglo de 

sus negocios. (46) 

Podemos decir que entre el Estado y sus órganos, 

tomando en cuenta a la Administración Pública como uno 

de estos órganos, no puede haber ninguna relación juri­

dica, pues los órganos no gozan de personalidad jurídica 

autónoma, sino son parte de la personalidad jurídica del 

Estado, quedando solo como esferas de competencia, cuyo 

conjunto forman la competencia misma del Estado. 

2.3.2. PARAESTATAL 

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua 

Española citado por Gabino Fraga (47) nos consigna a la 

palabra "Paraestatal", refiriéndola a los organismos y 

centros que por delegación del Estado cooperan a los 

fines de éste, sin tomar parte de la Administración Pú­

blica. 

Pensamos que la Administración Püblica Paraestatal 

no tiene un contenido jurídico, pues se contempla en -

(46) Ob. cit. P• 167 

(47) Ibidem • p. 195 
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ella entidades con naturaleza muy diversa como los orga­

nismos descentralizados, empresas de participación esta­

tal y hasta los mismos fideicomisos. 

En las Entidades de la Administración Paraestatal, 

los poderes anteriormente mencionados como lo son: la 

decisión, de nombramiento, de mando, de revisión, etc., 

no exisiten formalmente y sus relaciones con el Ejecu­

tivo Federal se rigen, en primera instancia, por su Ley 

orgánica o por el acto jurídico que les dé origen; así 

como por las leyes generales en materia de planeación, 

programación, presupuestación, control y evaluación.(48) 

(48) Diccionario Juridico. p. 109 
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2.4. Lll SZCRBTARXA DE ZST.r.DO Y SU TXTULJoR. 

siendo punto medular de nuestro estudio el capaci­

tar a los servidores pUblicos, es importante ubicar a 

éstos en los órganos u órgano de la Administración Pú­

blica y por consiguiente distinguir entre lo que se en­

tiende por la Secretaria de Estado y su titular, por lo 

tanto GABINO FRAGA (49) nos hace la distinción, entre el 

órgano y su titular, pué~ mientras que el primero repre­

senta una unidad abstracta, una esfera de competencia, 

el titular representa una persona concreta que puede ir 

variando sin que se afecte la continuidad del órgano y 

que tiene, además de la voluntad que ejerce dentro de la 

esfera de competencia del órgano, una voluntad dirigida 

a la satisfacción de sus intereses personales. 

Acosta Romero (SO) señala la definición de secreta­

ria de Estado y por consiguiente del titular de la misma 

que es el secretario de Estado, de la siguiente manera: 

(49) FRAGA GABINO Ob. cit. p. 128 

(SO) ACOSTA ROMERO, MIGUEL. Ob. cit. p. 146 
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La Secretaria de Estado.- Es un órgano superior 

politice administrativo, que auxilia al presidente de la 

República en el Despacho de los asuntos de una rama de 

la actividad del Estado. 

El Secretario de Estado.- es la persona fisica, 

titular de la Secretaria; es nombrado y removido libre­

mente por el Presidente de la República, es un funciona­

rio politlca y administrativo; en este orden de ideas la 

Secretaria viene a ser la estructura y el secretario, el 

funcionario que la encabeza. 
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2.5. BL •UJIClOIUIJllO PUBLICO Y BL .. PLBADO PUBLICO. 

Después de haber conocido el significado de Secre­

taria de Estado y Secretario de Estado nos remitimos 

ahora a hablar más particularmente de los empleados de 

éste y subordinados del mismo titular. 

Según MARIENHOFF la noción conceptual de funciona­

rio público y de empleado público puede considerarse 

desde dos puntos de vista, uno amplio, referido al Es-

tado en general; otro limitado referido a la Administra­

ción Pública en particular . (51) 

Desde el punto de vista amplio.- funcionario y em­

pleado público es toda persona que realice o contribuya 

a que se lleven a cabo funciones esenciales y especifi-

cas del estado, es decir, fines públicos propios del 

mismo. 

Desde el punto de vista restringido.- funcionario y 

empleado público es toda persona que, con las modalida­

des realice o contribuya a que se realicen funciones 

esenciales y especificas propias de la "Administración 

Pública". 

(51) MARIENHOFF MIGUEL. TBATADQ DE DERECHO ADMINISTRATI­
YQ... Ed. Abeledo - Perrot, S.A. 2a. edición, Tomo III-B, 
Buenos Aires, Argentina 1978, p. 14 
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El funcionario tiene siempre carácter representati­

vo, forma o realiza la voluntad del Estado; el empleado 

puede no tenerlo, además y ésto es lo más importante, el 

empleado es únicamente aquel funcionario que hace del 

ejercicio de la función su medio habitual de vida, su 

carrera. Por carecer de carácter representativo no son 

funcionarios, sino empleados, los subalternos. 

Un burócrata debe tener una carrera, ser aceptado, 

contratado y ascendido. Le es dificil entender muchas 

otras cosas. Es un ser humano sensato e inteligente. 

Pero la linea de fondo es si su jefe lo va a promover, o 

por lo menos si su jefe se va a quedar en su puesto. Si 

es que van a despedir al jefe, entonces tendrá que bus­

car un jefe mejor, pero si no presta la suficiente aten­

ción a estos aspectos vitales, no puede ser un burócra­

ta, pues la forma en que pensara no corresponderia a la 

de un burócrata, (52) 

(52) DEUTSCH, KARL W. Ob. cit. p. 42 
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El funcionario público se caracteriza por expresar 

y participar en la formación y ejecución de la voluntad 

estatal, diciendo y llevando a cabo sus determinaciones 

por su carácter representativo en actos juridicos, por 

no recibir en algunas legislaciones una retribución y 

por ejecutar las disposiciones legales especiales de su 

investidura. 

El concepto de funcionario alude: (53) 

l.- Una designación legal¡ 

2.- El carácter de permanencia; 

3.- El ejercicio de la función pública que le dá 

poderes propios; 

4.- Su carácter representativo. 

Andrés Serra Rojas, en su obra se pregunta como 

distinguir en la Ley Me><icana a cual categoria debemos 

aplicar la denominación de funcionarios y a cual de em­

pleados públicos. 

Pero esta distinción podria estar vinculada al modo 

en que los agentes participan en el funcionamiento de 

los servicis públicos. 

(53) SERRA ROJAS ANDRES. Ob. cit. p. 354 
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El empleado pllblico se caracteriza por no tener 

atribución especial designada en la Ley y sólo colabora 

la realización de la función por estas circunstancias: 

a) Por su incorporación voluntaria a la organiza-

ción pllblica. 

b) Por no participar en la formación o ejecución de 

la voluntad pública, por no tener carácter representati­

vo. Por hacer del ejercicio de la función pública ( que 

más adelante se definirá ) su medio habitual de vida, su 

actividad fundamental y su carrera. Por ser siempre re­

tribuido. Por tener carácter contractual su relación con 

el Estado. (54) 

Por lo tanto, la función pública se forma, por con­

siguiente con el conjunto de deberes, derechos y situa­

ciones que se originan entre el Estado y sus servidores. 

Toda actividad estatal requiere de un personal adminis­

trativo, eficiente e idóneo, para la atención de los 

servicios publicas y demás actividades del Estado. "La 

Administración PUblica se hace, desde luego y esencial­

mente por los hombres, dice M. Waline.(55) 

(54) SERRA ROJAS Ob. cit. p. 354 
(55) Ibidem p. 345 y 346 
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Se debe distinquir el órqano de su titular, el pri­

mero como se dijo es una creación legal, que se mantiene 

en viqor hasta que una nueva disposición del mismo ca­

rácter cambia los supuesto de la competencia al contra­

rio del titular que es una persona fisica y su voluntad 

es la que pone en movimiento el órden juridico y realiza 

los fines de una comunidad se ha propuesto. 

Después de observar el contenido de cada una de las 

definiciones y distinciones entre funcionarios y emplea­

dos p~blicos podemos decir que se distinguen por el car­

go en que se encuentran en el desempeño de su servici0 6 

pero que consideramos a todas las personas subordinadas 

al Poder Ejecutivo Centralizado, sin distinción alguna 

como la burocracia administrativa que más adelante en 

términos más precisos daremos a conocer en cuanto a la 

noción que se tiene de ésta para poder entender un poco 

más a las personas que son objeto directo de la presente 

investigación. 
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2,6, ZL BZRVIDOR l'OBLl:CO Y LA l'OllCl:OJI l'OBLl:CJ., 

El servidor público es antes que nada un trabajador 

y por lo tanto está sujeto a obligaciones y derechos que 

la ley señala. 

Se puede decir que es servidor público todo el que 

participa como funcionario o empleado en las labores del 

gobierno. (56) 

Siguiendo con el término servidor público el Titulo 

Cuarto de la Constitución Politica de los Estados Unidos 

Mexicanos que trata de las Responsabilidades de los ser­

vidores públicos, en su articulo 108, señala que: "Para 

los efectos de las responsabilidades a que alude este 

titulo, se reputarán como servidores públicos a los re­

presentantes de elección popular, a los miembros de los 

poderes judicial federal y judicial del distrito fede­

ral, a los funcionaris y empleados, y en general, a toda 

persona gue desempeñe un empleo, cargo o comisión de 

cualquier naturaleza en la Administración Pública Fede­

ral o en el Distrito Federal. 

(56) MUÑOZ AMATO PEDRO, Ob. cit. P• 33 
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Los deberes que la función plll>lica impone al tra­

bajador al servicio del Estado, se derivan de los propó­

sitos que las leyes fijan para realizar el bien público. 

Según sea la naturaleza de los servicios, los deberes 

serán generales o especiales a una determinada rama ad­

ministrativa. Los primeros se refieren a los principales 

deberes comunes a todos los servidores públicos y los 

segundos aluden a los deberes especif icos propios de un 

sector de la administración. (57) 

(57) SERRA ROJAS ANDRES. Ob. cit. p. 379. 
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2, 7, llOCIOll DI! U BUJlOCllACIA. 

El término "burocracia" es una mezcla de dos voca-

bles "bureau", "bureaucratie" que proviene del francés y 

que siqnifica oficina o escritorio, y de la palabra 

grieqa Kratos, que siqnifica poder. Es decir que su de­

finición estimológica es el poder que tiene los que tra­

bajan en oficinas públicas, o la influencia excesiva de 

los empleados públicos en los negocios del Estado. 

La definición de burocracia en términos de técnica 

administrativa va a ser la organización en gran escala 

junto con sus problemas inherentes. (58) 

Desde el punto de vista etimológico la palabra buro­

cracia va a enqlobar las diversas formas de organización 

administrativa, a través de las cuales las decisiones de 

un sistema politice se convierten en acción, conforme 

va evolucionando la organización social se va estructu­

rando la propia burocracia como orqanización de perso­

nas. Este término va a convertirse en una expresión del 

Poder Público, la cual se va a dar dentro del ál!lbito de 

la Administración Pública anteriormente limitado a altos 

(58) JIMENEZ CASTRO, Wilburg. Administración Pllblica 
para el Desarrollo Integral. (Ed. Fondo de Cultura Eco­
nómica México 1980) p. 298. 
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funcionarios, pero que con el paso de la historia, y ne­

cesidades crecientes ocasionadas por los estragos de las 

guerras y el percibir los impuestos de manera creciente, 

obligaron a los dirigentes pol1ticos a servirse de una 

especie de intermediarios, y asi emplear su propio per­

sonal creándose oficinas públicas en gran escala. 

La palabra burocracia, también, es utilizada en sen­

tido peyorativo o despectivo pues al hablar de ella se 

señala a lo más negativo dentro de la Administración Pú­

blica, por sus retrasos, sus demoras y su rutina o acti­

tudes pasivas que sólo llevan a la ineficacia adminis­

trativa en los resultados esperados de ésta. La palabra 

burocracia desde este punto de vista es entendido gene-

ralmente como "burocratismo" expresando, en nuestro pais 

el mal manejo que se hace de un puesto dentro de la 

administración gubernamental. 

El Dr. José Manuel Nllñez (59) nos dice: "La buro-

cracia aparece como un nuevo poder subordinado al Poder 

Ejecutivo y en ciertas oportunidades al Poder Legislati­

vo. La falta de un Derecho Administrativo afinado, con­

corde con el nuevo Estado de Derecho y las deficientes 

legislaciones sobre la responsabilidad de los funciona­

rios públicos son casi siempre las causas de las criti­

(59) ENCICLQPEPIA JUBIDICA OKAB• (Enciclopedia Biblio­
gráfica Argentina. Buenos Aires, Argentina 1973. Tomo 

·' II) p. 457. 
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cas esgrimidas. A medida que el Derecho Administrativo 

se supere en nuevos organismos de control que regulen la 

normal y meritoria marchas de las funciones encomendadas 

y cuanto más se asegure la intervención directa del ad­

ministrado, por medio de los numerosos recursos que el 

Derecho crea, el concepto de burocracia se despojará de 

su sentido despectivo y se afirmará como una Institución 

Jurídica". 

El sentido despectivo de burocracia dejará de ser 

cuando el legislador llegue a crear leyes más acordes a 

nuestra realidad dentro de la Administración Pllblica 

para que se reconozca ésta ante los particulares llegan­

do con esto al Principio de Legalidad para el reconoci­

miento de la organización burocrática ante todo tipo de 

clases sociales cre6ndose asi una legitima Institución 

dentro de la Administración Pública. 

Por otra parte se entiende también por burocracia, 

el sistema de gobierno, el cual está en manos de funcio­

narios que el poder de éstos pone en peligro los intere-

ses de los ciudadanos ordinarios. 

de tal régimen son: 

Las caracteristicas 

a) El de una pasión por la rutina en la administra 

ción; 
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b) El sacrificio da hacer más flexible la rigidez 

del reglamento; 

c) Demora la toma de decisiones. 

Por estas caracteristicas los miembros de la buro-

cracia se constituyen en un estamento social hereditario 

que manipula el Gobierno en beneficio propio. (60) 

La burocracia hasta la actualidad ha llegado más que 

ha conformarse como una clase social, como un estamento• 

de carácter hereditario, pues al tener en sus manos la 

realización de las funciones gubernamentales, abusa de 

este privilegio que el Estado le confiere llegando a 

crearse un circulo de dominación ante el mismo gobierno 

y los particulares. 

Desde el punto de vista sociológico la expresión 

burocrática no se limita sólo al campo de la Administra­

ción Pública sino va a ser más amplio refiri•ndose a -

(60) DWIGHT, Waldo. Administración Pública. Lo Fun­
ción Administrotiya los sistemas de organizagión y otros 
aspectos. (M•xico 1978 Ed. Trillas, S.A.) p. 52. 

*Estamento; 
social. 

Es el conjunto de personas con prestigio 

CIJISE SOCIAL. Grupo de personas con mismas caracteristi­
cas o posibilidades económicas. 

Vid. ANDRADE SANCHEZ EDUARDO. 
CIA POLITICA" (Ed. HARLA 2a. 
1984) P• 62. 

"INTROPUCCION A LA CIEN­
Edición, M•xico, D.F., 
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otros tipos de administración, por ejemplo, cuando se da 

el caso dentro de una Empresa muy grande, existe dentro 

de ella un sistema administrativo de tipo burocrAtico, 

tal es el caso de empresas u organismos que se encuen­

tran fuera del sistema burocrAtico de la Administración 

Pública. 

Refiriéndome una vez más a la noción de burocracia 

des~e un punto de vista peyorativo, va a dar lugar esta 

noción dentro del manejo de trAmites internos de una em­

presa con gran número de empleados, '1os cuales tienden a 

comportarse de manera pasiva sin realizar debidamente 

sus funciones. A esto ae le ha llamado "burocrati•ao 

••Xicano", término empleado en nueatro paia para denomi­

nar a esta gran cantidad de empleado&, que hacen tedioso 

cualquier tr6mite que pudiera verse aencillo, dentro de 

estas empresas u organismos ajenos a la Administración 

Pública. 

En México se le da el nombre de burocracia, al con­

junto de elemento& que confor1113n un sistema y que se van 

a ocupar de loa asunto& público& del gobierno por medio 

de oficinas o direcciones, controlada& por su director o 

jefe respectivo, y que eat6 capacitado para ordenar y 

dirigir las acciones de la Administración Pública. 
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Emilio Morán Sánchez (61) define la burócracia como: 

"La organización' que hace posible llevar a los niveles 

de ejecución pr6ctica las decisiones politices del go­

bierno en sus diversos niveles: Federal, Estatal y Mu­

nicipal. La burocracia es inherente al gobierno que,se 

fundamenta en al prestación de un servicio y la obten-

ción de bienes en general. Se modifica en función de 

los nuevos propósitos de acción del gobierno". 

En esta definición se señala a la burocracia en sus 

tres instancias que son: la Federal, Estatal y Munici­

pal. Aunque cabe observar que en México el sistema poli­

tico es preponderantemente Centralista, cuyo inicio data 

de los primeros afios de su historia y que repercute has­

ta nuestros dias. 

La burocracia est<i estrechamente ligada a la Admi­

nistración Pública, siendo el fin primordial de •sta el 

cumplir con los fines del Estado por medio de la eficaz 

prestación de sus servicios. Por tanto, la burocracia 

no solamente es el grupo de empleados que trabajan en la• 

Administración Pública, sino también lo son las Institu-

cienes, organismos y sistemas que ejecutan las acciones 

del Gobierno. 

(61) MORAN, SANCHEZ Emilio, Problemas de las burocra­
cias emergentes en los nueyos~Estadoa y Ar•o• de pesa­
~ (México, Revista de Politica y Administración 
No. 1 Mes Abril 1975) p. 115. 
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Para Max Weber (62) la burocracia va a ser: "Toda 

dominación de hombres que generalmente requiere de un 

cuadro administrativo ••• pero que dicha dominación se 

hará en base a su legitimidad y a las pretensiones tipi-

cas de la misma". 

La dominación la debemos entender como una posibili­

dad de encontrar obediencia dentro de un grupo u organi­

zación determinada para mandatos específicos como recae 

en la Administración Pública. 

Para este autor van a existir tres tipos de domina­

ción legitima que a continuación mencionamos: 

a) DE CARACTER TRADICIONAL.- Tradición para ejercer 

la autoridad; 

b) DE CAl!J\CTER CARISMATICO.- Entrada extracotidiana 

de heroismo, santidad, etc.; 

c) DE CAl!J\CTER RACIONAL.- Creencias de la legalidad 

de las ordenaciones estatuidas. 

Weber considera que la forma de dominación más pura, 

será la que se ejerza por medio de un cuadro administra­

tivo burocrático. (63) Pero en este cuadro deberán in-­

(62) Cit. por BERENSTEIN, Jorge. EL ANALISIS PE LA 
BUROCRACIA ESTATAL DESPE LA PERSPECTIVA WEBERIA!fA. (Mé­
xico 1983 ensayo I.N.A.P., Colección Administración Pü­
blica) p. 65. 

(63) BERENSTEIN, Jorqe. Ob. Cit. p. 66 a 68. 
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cluirse personas ·con las siguientes modalidades para 

llegar a ser también funcionarios individuales puros: 

1) Personalmente libres se deben sólo a los objeti­

vos de su cargo: 

2) Hay o existe una jerarquia administrativa rigu-

rosa; 

3) Con competencias rigurosamente fijadas; 

4) En virtud de un Contrato, en principio sobre la 

base de la libre selección (esencialmente en las 

burocracias modernas); 

5) Calificación profesional que fundamente su nom­

bramiento, por medio de pruebas o diploma que 

certifica su calificación; 

6) Son atribuidos y retribuidos en dinero, con 

sueldos fijos, con derecho a pensiún la más de 

las veces; son revocables a instancia del propio 

funcionario y en ciertas circunstancias pueden 

ser también revocados por parte del que manda; 

su retribución está graduada primeramente en 

relación con el rango jerárquico, luego según 

las responsabilidades del cargo, y en general 

según el presupuesto Estatal. 

7) Ejercen el cargo como su única y principal pro­

fesión. 



- 64 -

8) Tienen ante si una carrera, o perspectiva de 

ascensos y avances por años de ejercicio o por 

sus servicios o por ambas cosas seg~n el juicio 

de sus superiores. 

9) Trabajan con completa separación de los medios 

administrativos y sin aprobación de sus supe­

riores o del cargo, y 

10) Están sometidos a una rigurosa disciplina y vi­

gilancia administrativa. (64) 

Siguiendo a Weber, estas caracteristicas son las que 

hacen el tipo más puro de Funcionario Administrativo in­

dividual. El mismo autor agrega que la Administración 

burocrática significa: "La dominación gracias al sa-

ber". Tenemos que esta dominación no sólo se da por el 

conocimiento individual de los funcionarios burocráti­

cos, sino la dominación va a venir dada por el puesto 

que les confiere el Estado mismo. 

La administración burocrática pura para el citado 

autor va a ser, la forma más racional de ejercer la do­

minación, pero entiende a esta dominación por el saber 

de cada funcionario, su precisión, continuidad, disci-

(64) BERENSTEIN, Jorge. Ob. cit. p. 69 a 104. 
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plina, rigor y confianza, asi como su intensidad y ex­

tensión en el servicio y susceptibilidad técnica de per­

fección para alcanzar el óptimo en sus resultados. (65) 

Con lo antes citado Weber introduce a la burocracia 

como una forma organizada dentro de la sociedad basada 

en la legitimidad y caracterizada por la autonomia de 

las funciones con relación a las personas, la competen­

cia como criterio de selección y la racionalización de 

los procedimientos. 

A pesar de que el modelo ideal de Weber no se hizo 

en la época actual por su análisis que implicitamente se 

hace de la administración de los recursos humanos dentro 

de un sistema burocratizado, para nuestros fines de la 

Capacitación burocrática me parece adecuado que se tome 

en cuenta. 

(65) BERENSTEIN, Jorge. Ob. Cit. p. 115. 
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2, B • BL llOMBIUUIIBllTO 

El Presidente tiene facultad discrecional para de-

signar a sus colaboradores inmediatos. 

El nombramiento se hace atendiendo a la capacidad, a 

los conocimientos prácticos o técnicos, experiencia, 

etc., es la facultad de nombramiento una cuestión subje-

tiva que impone el nombrado obligaciones de lealtad y de 

obediencia hacia el presidente; es, además de una rela­

ción juridica, una relación personal. 

El ejercicio de este poder se aprecia con gran ni-

tidez, cuando se dan los cambios en los titulares de los 

jefes de Estado o de Gobierno, ya que el nuevo Presiden-

te, tiene la gran responsabilidad de nombrar a miles de 

servidores públicos, desde el rango más alto hasta nive-

les inferiores. (66) 

Entre los principales procedimientos de la elección, 

de servidores públicos se encuentra el procedimiento de 

concurso que consiste en someter a los que llenen las 

condiciones legales a una prueba especial de sus aptitu­

des, decidiendo el nombramiento en favor de quien haya 

salido m~s ventajosamente en su prueba. (67) 

(66) ACOSTA ROMERO MIGUEL, Ob. cit. p. 119 
(67) FRAGA GABINO, Ob. cit. p. 150. 
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Al regularse, completamente los derechos y obliga­

ciones del servidor publico, se establecen las garantias 

para la protección del favoritismo de autoridades supe­

riores y vendria a ser constituido el estatuto de los 

funcionarios y empleados, como verdadero regulador del 

servicio civil. 

Se ha llegado a pensar que dentro de la facultad del 

Ejecutivo de nombrar y remover libremente a todos los 

funcionarios y empleados públicos, no cabria el estable­

cimiento de la legislación del servicio civil, pues nin­

guna garantia tendria efectos se:rios y apreciables, si 

discrecionalmente puede el ejecutivo remover al emplea­

do. (68) 

La objeción carece de fuerza si se considera que el 

mismo precepto constitucional (art. 89, fracción II ) 

que otorga la facultad del nombramiento, sólo la con­

signa con carácter de discrecionalidad absoluta, res­

pecto de los altos funcionarios públicos. (secretarios 

de despacho, Procurador General de la Republica y del 

Distrito y Gobernádores. lo cual es perfectamente expli­

cable y no da lugar a consideración especial, pues nunca 

(68) FRAGA GABINO , Ob. cit. p. 153 y 154. 
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se ha pretendido que dichos funcionarios queden sujetos 

a la Ley del Servicio civi. Pero respecto a los demás 

empleados, la facultad de nombrar y remover libremente, 

se otor9ta siempre que el nombramiento o remoción no 

están determinados de otro modo en la constitución o en 

las leyes. ( 69) 

Asi es que, si una Ley del Servicio civil viene a 

restringir la libertad de acción del Ejecutivo, tal res­

trucción es perfectamente admisible por haber sido pre­

vista en el texto constitucional. (70) 

El funcionario no existe fuera de la Administración, 

más todavia, no conoce más de la Administración. En sen­

tido inverso, salvo en el momento en que lo nombra o en 

que revoca su nombramiento, la autoridad no entra en 

contacto con el funcionario. (71) 

(69 ) FRAGA GABINO Ob. cit. p. 154 
(70 ) Ibidem p. 154 
(71 ) DABIN JEAN. DQC'l'RINA GENERAL DEL ESTADO. Ed. Jus • 
la, ed. Trad. Héctor González uribe y Jesüs Toral More­
no. México, 1946 p. 76. 
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Por otro lado, la promoción individual de miembros 

de clase subalternas y dominadas para su ingreso en el 

apartado estatal tiene sus limites. La movilidad social 

en el reclutamiento del personal politice y administra­

tivo no implica necesariamente una democratización. (72) 

La movilidad social de la naturaleza de clase del. 

reclutamiento politice, acredita una imagen dernocrati­

zante del estado sin toca,,- los privilegios de la frac­

ción hegemónica, ni de la clase dominante. 

Tenemos que lo menos que debe y puede exigirles la 
. '· 

administración publica a quienes pretenden ingresar a 

ella como funcionarios y empleados es la suma básica de 

' las respectivas nociones que les permitirian desempeñar-

se con eficacia. 

Ese minimo básico de conocimientos exigidos varia 

con la "claseº a que pertenezca el funcionario o emplea-

do. 

(72) KAPIAN, MARCOS. Estado y sociedad. U.N.A.M. Mé-

xico 1983. 



CAPITULO III.- MARCO HISTORICO. 
EVOLl.JCION DEL SISTEMA BUROCRATICO EN MEXICO. 

3.1. BPOCA PRBllISPlUfICA. 

En este periodo de la Historia existian ya 

varias organizaciones dedicadas a la vida pública o po­

litica, se puede decir que habia ya una especie de buro­

cracia pero aún concebida de una manera muy imprecisa y 

rudimentaria y de poca evolución. 

Las ideas que tenian los indigenas sore la Adminis­

tración Pública antes de ser conquistados era muy propia 

de ellos, existiendo Gobiernos bien organizados y perma-

nentes como lo eran los Reinos de México, Texcoco y Ta-

cuba que seguian criterios politices más avanzados para 

su organización y funcionamiento. Principalmente encon-

tramos a pueblos como: Toltecas, Mayas, Tarascos, etc., 

que eran conquistadores, y que al estar en continuo pro­

ceso de lucha ofensiva y defensiva crean una estructura 

politica y administrativa eficiente (73). Por estas 

guerras y conquistas, los funcionarios necesitaban de 

cada vez más personal bajo sus órdenes, pudiendo tomar 

como un antecedente de la burocracia a principios de la 

historia por estar en plena subordinación frente a los 

mencionados funcionarios al servicio de funciones públi-

cas encomendadas. 

(73) LOPEZ ROSADO, Diego G. "La Burocracia en México•. 
(Mexico, 1980, Secretaria de Comercio. Vol. I. pags. 2 a 
6. 
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La Administración PUblica, como hasta nuestros dias, 

era fuertemente centralista encontrando que en primer 

lugar jerárquico estaba el Rey, asesorado por las clases 

sociales más importantes como lo eran el sacerdocio, la 

nobleza y la milicia. Las primeras dos funciones que se 

diferencian son el sacerdocio y la milicia, después vie­

ne el comercio y posteriormente nacen las profesiones 

liberales y las funciones burocráticas (74). 

A continuación sefialaré, según el cargo e importan­

cia, desde el más alto hasta el último cargo de los 

Funcionarios en esta época: 

a) EL TLATOANI O EMPERADOR, cuyo significado de la 

palabra es:"El que habla" o "sefior de los hombres". Su 

poder aparentemente ilimitado se subordinaba a los con­

sejos, tradiciones y costumbres para su elección. El 

voto de elección recaia en los PIPILTZIN o NOBLES. Su 

sistema electivo fue sufriendo diversas transformacio-

ne11., por la constante evolución de los grupos indigenas. 

El Monarca disponia de una severa organización adminis­

trativa, y con la asesoria de las clases sociales men­

cionadas, tenemos que la milicia y el culto van a hacer 

(74) MORENO MANUEL M. "LA ORGANIZACION POLITICA Y SO­
CIAL DE LOS AZTECAS" (ED SRA- CEHAM, 19 ESTADO DE ME­
XICO 1981) P. 63. ibidem p.B 
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las bases estructurales de tal organización. Miguel 

León Portilla (75) menciona, entre algunos de los atri­

butos y funciones del Tlatoani, ser: 

a) Ordenador de los campos; 

b) Representante de la Divinidad; 

c) Promulgar leyes, y 

d) Juez y ejecutor de guerra. 

El Tlatoani se encargaba de la repartición de la 

tierra para que fuera trabajada entre el pueblo, al ser 

reconocido como el representante de la divinidad gozaba 

de autoridad ilimitada, al gozar de atribuciones no sólo 

pol1ticas sino también administrativas, judiciales y mi­

litares. cuando el Tlatoani o Ell!perador se marchaba a la 

Guerra lo sustitu1a un lugarteniente, quien también lo 

representarba en las reuniones del TLATOCAN que era el 

consejo de nobles. Eate consejo estaba constituido por 

un nwiiero impreciso de TECUTLATOQUE (senadores), 

ACHCACAUHTIN (Viejos del pueblo), YAOTEQUIHUAQUE (solda-

dos principales), 

{nobles) (76). 

PAPAHUAQUE (sacerdotes) y PILLI 

(75) LEON PORTILLA, Miguel. "AHTOLQGIA PE TEQTIHUACAN 
A 1DS AZTECAS. FUENTJ!jS E INTERPRETACION HISTQRICAS". 
{México, 1972. Ed. U.N.A.M. 2a. Edición) p. 611. 

(76) IOPEZ, ROSADO, Diego G. Op. Cit. Tomo I. pi\gs. 8 
a 10. 
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2) El TLACOCHCALCATL y el TLACATECATL, que tenian 

la suprema jerarquia militar, y el HUITZNAHUALTLAILOTL y 

el TICOCIAHUALCATL, los cuales desempeñaban cagos pro­

pios de jueces principales (77). 

Estos 4 funcionarios se elegian una vez escogido el 

Tlatoani, desempeñando las funciones del ejército y la 

impartición de justicia respectivamente. Paralelamente 

con la elección de éstos se nombraba al POCHTECATLAILO-

TLAC que era el que presidia la organización de los mer-

caderes (78). 

Este funcionario podia ser contemplado no como un 

servidor p~blico sino como un medidor ente el gobierno, 

el pueblo y los mercaderes. 

Todas las personas, de una manera u otra, eran fun-

cionarios al servicio de la colectividad. No sólo por 

ser PIPILTZIN o MACEHUALLI, estaban obligados sino por 
/ 

au po~iciÓn del hombre frente y dentro del funcionamien-

to estatal. (79) 

(77) LEON PORTILLA, Miguel. Op. Cit. p. 611 

(78) Ibidem. p. 611. 

(79) LOPEZ AUSTIN, Alfredo. "LA CONSTITUCION REAL PE 
MEXICO TENOCHTITI.AN". (U. N.A. M. INSTITUTO DE HISTORIA 
2a. Edición, México, D.F., 1961) pag. 59. 
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como se expuso con anterioridad, el pago Impuestos 

tenia marcado interés en las tribus indigenas, que por 

medio de las guerras lograban la obediencia de otras 

tribus, a las que obligaban al pago de tributos. Estos 

eran custodiados por el PETLACALCATL (el que está encar­

gado del cofre) en lugares destinados para la acumula­

ción de los tributos que pagaban las provincias. Es 

interesante mencionar respecto al tributo que los Fun­

cionarios Públicos estaban libres de éste, encargándose 

el TLATOANI de su sustento y alojamiento, recibiendo 

productos agrícolas y servidumbre de parte del pueblo, 

dependiendo de la calidad y cargo de cada uno (BO). 

Esta figura podria ser en la actualidad como la función 

de un tesorero pero corno era un servidor público se pue­

de comparar con la Tesoreria a cargo de la secretaria de 

Hacienda y crédito Público, ahora encargado del cobro de 

impuestos en nuestra época. 

Cabe destacar la preocupación de los aztecas por la 

educación pública de manera notable, abriendo sus puer­

tas a todas las clases sociales, cualquiera tenia el 

derecho, obligación y oportunidad de asistir para que se 

le educara. Pero exis~ian ciertas divisiones en la ma­

nera de impartirla. Así en el CALMECAC, se instruian a 

(BO) LOPEZ AUSTIN, Alfredo. Ob. Cit. pag. 61 
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los hijos de la nobleza indigena, aunque si un indigena 

tenia facultades le permitian ingresar a dicha escuela 

para obtener una educación superior, y asi llegar a ocu­

par un puesto público por medio de atributos sobresa­

lientes de un hijo de MACEHUALLI, 

En el CALMECAC se estudiaba para el sacerdocio, y la 

guerra; y para ser guerrero en el TELPOCHCALLI (81). El 

puesto de gobernante de pueblos anexados requeria, la 

preparación superior del CALMECAC. 

Los puestos de la estructura estatal no estaban por 

lo tanto cerrados a estrato determinado. 

Tenemos que un Macehualli también podia alcanzar un 

puesto de funcionario, ascendiendo a los grupos dirigen­

tes de la función pública Azteca. El modo normal de as­

cención en general era la guerra o los grandes servicios 

prestados con anterioridad. 

Más adelante encontramos también, otra forma de 

organización administrativa llamada EL CALPULLI siendo 

éste ya un tipo de organización politica, económica y 

social. En el calpulli habitaban grupos de familias 

agricolas que trabajaban las tierras para procurarse su 

(81) LOPEZ ROSADO, Diego G. Ob. Cit. p. 40 y 47 
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sustento. Obligándose ante el Tlatoani a pagar un tri-

buto en especie. Encontramos en esta figura Azteca un 

orden de justicia social en el desempeño y ejercicio de 

la función pública con gran desarrollo social. PU es 

también estaban obligados a prestar servicio en tierras 

ajenas para sostener al soberano del Templo, empleados 

del palacio, jueces y la milicia y la construcción de 

obras públicas (82). 

El estado mexicano cuidó siempre que sus funciona­

rios fueran hombres preparados para el desempeño de sus 

cargos, reglamentando para esto las condiciones necesa­

rias para adquirirlos como son, en este caso, los fun-

cionarios que atendian las necesidades administrativas 

de los CALPULLI (83). 

En esta organización politica o administrativa eran 

económicamente autosuficientes. Ellos mismos producian 

sus viviendas, vestido, utensilios y viveres; era corno 

una gran familia con sus propios dioses y festividades.~4) 

Tenian su propio Jefe Militar y sus representantes comú­

nes. El Calpulli frente al Estado, sólo tributaba -

(82) EL DESAFIO MUNICIPAL. IPONAP IEPES, Instituto de 
Capacitación Politica (México: Primera Edición 1982, 
Partido Revolucionario Institucional) p. 159. 

(83) LOPEZ AUSTIN, Alfredo. Ob. cit. p. 59. 

(84) EL DESAFIO MUNICIPAL. Ob. cit. p. 160 y 161 
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siendo inalterable la organización interna politica, 

económica, militar y religiosa, teniéndo sus propios 

gobernantes constituidos por un consejo de hombres que 

eran los mAs ancianos de cada familia y que se llamaban 

a estos que intervenian en las sucesiones de jefes de 

consejo o toma de decisiones trascendentales. Como las 

designaciones de todos los funcionarios dentro del Cal-

pulli, este consejo era llamado consejo de prudentes, 

consejo formado por dos jefes: EL ADMINISTRADOR Y EL 

EJECUTOR (85). 

Como se da en la burocracia actual que ejecuta las 

funciones p\iblicas del administrador o jefes o directo­

res de cada Dependencia Oficial. 

Dentro del Calpulli existian dos asambleas genera-

les, una de hombres llamada TECUHTLATOQUE y otra de mu­

jeres llamada CIHUATLATOQUE, constituidos por miembros 

mayores de 18 años (86). 

En esta época ya se reconoce a las mujeres para el 

encargo de funciones públicas, pero como requisito te­

nian que ser mayores de 18 años. 

(85) ROMERO VARGAS, Iturbide Ignacio. "EL CALPULLI PE 
A}!AHYAC: BASE PE NUESTRA OBGANIZACION POLITICA". (Méxi­
co, 1960 Instituto de Investigaciones Históricas) pag. 5 
y 6. 
(86) ROMERO VARGAS, Iturbide Ignacio. Ob. Cit. PP• 6 
y 8. 
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En la Administración Pública Azteca también se reco-

noce un sistema de responsabilidades a los encargados de 

los servicios públicos. Aqui mientras más alta era la 

Función o el cargo Público, mayor era el número de dere-

chos y obligaciones. Mientras más responsabilidades 

tenian mayores eran los esfuerzos para lograr sus fun-

clones eficientemente (87). Las penas a las transgre-

siones de parte de los funcionarios eran muy severas, 

casi siempre de muerte y a veces eran también privados 

de su oficia (88). Lo cual puede ser uno de los antece­

dentes de la ahora Ley sobre las Responsabilidades de 

los Servidores Públicos. Para que los Servidores Públi­

cos Aztecas pudieran cumplir con sus responsabilidades 

(desde el Tlatoani hasta el último cargo) su selección 

según el autor Ignacio Romero vargas se hacia a razón 

de: 

a) su espiritu de servicio; 

b) su honestidad: 

c) su capacidad fisica e intelectual para el desem­

pefto del cargo; y 

d) Un interés propio por mejorar su comunidad, este 

último inciso relacionado con los anteriores, 

porque sin este interés no se podrian dar (89). 

(87) LOPEZ AUSTIK, Alfredo. Ob. cit. paq. 59. 
(88) Ibidem p. 61. 
(89) ROMERO VARGAS, Ignacio. Ob. cit. pp. 8 a 10. 
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Es importante remarcar que la selección desde el mAs 

alto cargo hasta el menor, se hacia por votación en las 

asambleas respectivas (90). 

Como se pudo entrever en párrafos anteriores, en 

esta época se contaba con una clasificación de puestos 

muy extensa y compleja según fueren las necesidades de 

la Administración Pública Azteca. 

En lo que toca a la capacitación en esta época, tema 

base de nuestro Estudio, como ya se dijo, el personal 

apto para servir dentro de la Administración Pública se 

le capacitaba en el "Calmecac". La Educación impartida 

por el Estado a la totalidad de sus miembros masculinos, 

desde la edad de siete años aproximadamente, siendo su 

objeto el de formar individuos aptos para el logro de 

los fines estatales (91). 

(90) LEON PORTILLA, Miguel. Ob. cit. p. 611. 

(91) LOPEZ AUSTIN, Alfredo. Ob. cit. p. 152. 
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Al término de la conquista los españoles no sólo nos 

impusieron su lenguaje y religión, sino también una nue­

va forma de organización Politica y Administrativa cono­

cida con el nombre de Municipio, a cargo de un Ayunta­

miento o Cabildo, dirigido por un Alcalde, quien también 

podia adoptar el nombre de Corregidor, según fuere la 

importancia de la ciudad que gobernaba. 

El primer gobernante de la Nueva España, con Titulo 

de Capitán General y Gobernador, fue Hernán Cortés (92). 

El cual llevó un mal manejo de su Gobierno, llegando a 

la explotación desmedida de los indigenas, que trae con­

sigo un nuevo elemento llamado: Corrupción (93). Desde 

esta época se presentan los abusos de autoridad por par­

te de funcionarios públicos y gobernantes, pues al tener 

conquistados a éstos llegan hasta la esclavitud, figura 

que posteriormente, por medio de sugerencias e ideas del 

primer Virrey de la Nueva España, se rechazó de manera 

definitiva. Organizando primeramente la figura de la 

(92) LOPEZ GALLO, Manuel. "Economia y Politica en la 
Historia de Méxi1<2. (Ed. El Caballito, S.A. 6a. Edición 
México 1973) p. 38. 

(93) RIVA PALACIO, Vicente. •comoendio General de Mé­
xico a trayés de los Siglos•. (Ed. Valle de México. Tomo 
II, México, D.F.) pags. 76 y 77. 
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encomienda o repartimiento. Esta nace como parte de la 

Estructura de la Nueva España ya parece ml!ls que como 

propiedad como una Institución, examinaremos más de cer­

ca en qué consistia la Encomienda. 

ºLlamáronse Encomiendas a estos repartimientos, 

según juzga Solórzano en su Politica Indiana, porque al 

entregarse a los Españoles, los indios destinados a ser­

virles y a tributarles, se encomendaban a su amparo y 

protección, tanto para el buen tratamiento de sus persa-

nas como para que recibiesen la Fe Cristiana y también 

porque quedaban los Indios repartidos en poder del Enco­

mendero en calidad de Guarda o Depósito" (94). 

Esta tiene raices feudales la cual surgió con el fin 

de recompensar a los conquistadores, el deseo de incor­

porar a los indios en la economia Colonial sin llegar a 

ser un tributo para el Gobierno, sino un erario o pago 

que se .otorgaba directamente al Encomendero y que luego 

éste tributaria al Gobierno. En la encomienda también 

se cristianizaba al indio sin gasto para la Corona y el 

fortalecimiento de la organización militar por parte del 

encomendero (95). 

(94) RIVA PALACIO, Vicente. Ob. Cit. p. 74 

(95) HARGADANT s.' Guillermo F. "INTROQUCCION A LA 
HISTORIA QEL DERECHO MEXICANO". (Ed. Esfinge, S.A. 7a. 
Edición, México 1986) pp. 66 y 67. 



- 62 -

La Organización Politica en la Nueva España iba a 

quedar conformada de la siguiente manera, por orden de 

importancia: 

l.- El Rey de España; 

2.- El Real Consejo de Indias; 

3.- La Real Audiencia; y 

4.- El Virrey (96). 

A continuación citaré, de manera más amplia, sus 

atribuciones de cada una de estas autoridades. 

1.- El Rey de España. Por medio de la Cor~na se en­

cargaba del Gobierno, indirectamente, de la Nueva Espa­

ña, representado por el Virrey, el cual posteriormente 

señalaré. 

2.- El Repl Conse1o de Indias. Conocia del Gobierno 

de la colonia en lo referente a: lo civil, Militar, Re­

ligioso, Criminal, Industrial, Marítimo y Terrestre, te­

niendo también atribuciones sobre algo que para esta in­

vestigación tiene mayor importancia, puesto que este Con 

sejo recomendaba ante la Corona Española, a las personas 

que deberian ocupar los más altos puestos públicos. Este 

(96) MARGADANT. s., Guillermo F. Ob. cit. pp. 66 y 67. 
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Consejo regia también al Virrey, al Clero y, ademAs, 

tenia funciones Legislativas (97). 

3.- Carlos I de España crea La Real Audiencia al ver 

las irregularidades del gobierno de Hernán Cortés. Es 

creada para fortalecer la autoridad de la Corona y limi-

tar la de sus súbditos. Esta Real Audiencia se consti-

tuia por cuatro personas llamadas "Oidores", y un Presi-

dente de la Audiencia con facultades de Gobierno y Jus­

ticia, llamado Virrey (98). 

El Virrey representaba a la autoridad Real, desempe­

ñando una doble función en el poder Ejecutivo como Vi­

rrey o Gobernador y como jefe del Ejército al ser Capi­

tán General (99). El Virrey, como alto Funcionario Pú­

blico, dirigia las oficinas públicas dependiendo de és-

te: los alcaldes mayores, corregidores y subalternos de 

éstos (100). Resulta importante señalar que la Mayoria 

de los puestos Públicos se vendian en esta época, aunque 

los únicos que podian ocupar altos cargos públicos en la 

Nueva España eran solamente los españoles, y no los - -

(97 LO PEZ GALLO, Manuel. Op. Cit. p. 39. 
(98 LO PEZ ROSADO, Diego. op. Cit. Tomo II pag. 89 y 
90. 
(99 ) LO PEZ GALLO, Manuel. Op. Cit. p. 38. 
(100) LO PEZ ROSADO, Diego. op. Cit. Tomo II pag. 88. 
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criollos creando una especie de recelo de estos últimos 

con los primeros, pudiendo explicar a ésta como una cau­

sa que propició la Independencia en nuestro pais (101). 

Resumiendo, los· funcionarios públicos, en esta épo-

ca, debian reunir ciertos requisitos para ocupar cargos 

públicos y eran exigidos según la importancia del cargo 

que se iba a ocupar, sobresaliendo por su importancia 

los relativos a su lugar de nacimiento, lealtad a la 

Corona y cuantia de su fortuna pues como ya se vió, 

muchos de los puestos públicos se vendian. En la última 

década del Virreinato, también se tomó en cuenta la ex­

periencia en otros cargos y la preparación profesional. 

En la época Colonial, la Administración Pública se 

vio afectada por al deshonestidad, fraude y abuso de 

autoridad por parte de los Gobernantes como consecuencia 

de métodos empleados en el reclutamiento del personal 

burocrAtico por la gran distancia y politica centrali-

zada de los Reyes de España (102). 

(101) HERNANDEZ y RODRIGUEZ, Sergio J. "LA ADMINISTRA­
CION EN LA EPOCA DE LA CQIPNIA ISIGIP XYil". (México 
1986, Colección Facultad de Administración y Contaduria 
U.N.A.M.) pags. 7 a 18. 

(102) RIVA PAIACIO, Vicente. Op. Cit. Tomo II. pags. 
80 a 90. 
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Respecto a una capacitación de tipo burocrAtico, 

podemos decir que no se dió directamente en esta época, 

pero que si consideramos a la figura de la Encomienda 

como una Institución en la cual se enseñaba, podemos en­

tonces hablar de ésta como impartidora de una capacita­

ción de trabajadores publicos. 
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3 • 3 • ICBlllCO IllDHlllDillllTI. 

Al consumarse la independencia en nuestro pais, des­

pués de años de destrucción y lucna, hubo en México un 

desorden que lo envolvió en el caso politice perjudi­

cando de manera directa a la Administración Pública de 

esa época. 

La organización Politica de la Colonia, basada en el 

poder monárquico, desaparece dejando a la sociedad mexi­

cana sin un gobierno legitimo. 

Al asumir el poder Agustin de Iturbide, elabora el 

Plan de Iguala nombrando una Junta Provisional Guber­

nativa, la cual estaba presidida por treinta y ocho hom­

bres ilustres del Imperio, quienes fueron seleccionados 

por Iturbide atendiendo a sus virtudes, sus destinos y 

sus fortunas (103). Podemos observar que para la selec­

ción del personal con altos cargos en el Gobierno, se 

tomó como requisito el de tener una abundante fortuna 

para llegar a un alto cargo gubernamental en nuestro 

pais. 

Vicente Riva Palacio (104) cita a Iturbide quien 

mani-fiesta escoger a hombres de distintos partidos, que 

(103) 

(104) 

RIVAPALACIO, Vicente. Ob. Cit. pag. 4. 

Ibidem. p. 4. 
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frutaban, cada uno de ellos, de una extraordinaria repu­

tación, la cual se podia consultar ante la opinión pú­

blica. 

El Plan de Iquala despertó, entre el pueblo, los 

instintos de igualdad y democracia al señalar en su Ar­

ticulo 12 algo muy importante para el fin de nuestro es­

tudio y que dice textualmente: "Todos los habitantes de 

la Nueva España, sin distinción alguna de Europeos, 

Africanos ni Indios, son ciudadanos de esta monarquia 

con opción a todo empleo según su mérito y virtudes" 

(105) Aqui ya tenemos que no sólo los Españoles podian 

tener u ocupar puestos públicos, sino que todas las per­

sonas podian acceder a ellos sin importar su origen, 

teniendo que ser aceptados no sólo para cargos públicos, 

sino para cualquier tipo de empleo. 

Posteriormente, , en México se va a establecer como 

una forma politica: Republicana, Representativa y Fede­

ral, con separación de poderes y Estados Libres y so­

beranos (106). La separación de poderes a las que se 

hacer alusión seria de la siguiente manera: El Poder 

Ejecutivo se va a depositar en la figura del presidente 

(105) 

(106) 

Tomo 

RIVAPALACIO, Vicente. Ob. cit. pag. 6. 

LOPEZ ROSADO, Diego G. Ob. cit., pag. 229 y 230. 

III. 
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de la República, quien estará auxiliado por los secreta­

rios de Estado o Ministros; el Poder Legislativo en un 

Congreso General; y el Poder Judicial en la Suprema Cor­

te. Este mismo sistema imperó a nivel estatal pero con 

denominación distinta: Gobernador a cargo del poder Eje­

cutivo, un Congreso Local como Poder Legislativo y un 

Tribunal de Justicia a cargo del Poder Judicial. 

Las diferentes Leyes constitucionales que existieron 

durante los años de 1836 a 1846 implantaron como sistema 

un régimen Centralista (107). 

Tenemos que durante los siguientes años, después de 

consumada la Independencia en México, exiotieron cambios 

en el gobierno por más de cincuenta veces, dirigidos por 

un número alrededor de treinta presidentes durante este 

periodo (108). 

Podemos apreciar que, en un periodo aproximadamente 

de quince años, varios hombres encabezaron veintidós go­

biernos. Con frecuencia, varios grupos o partidos poli­

tices afirmaban simultáneamente que poseian el control 

(107) LOPEZ ROSADO, Diego G. ob. Cit. pag. 236. 
(108) HANSEN D., Roger. "La Politica del pesarrollo 
Mexicano". (México 1974, Ed. Siglo XXI, S.A. Edición 
Trad. Clementina Zamora) p. 20. 
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del Gobierno y estas disputas por lo general llegaban a 

dar corno resultado golpes de Estado con mucha frecuen­

cia. 

El maestro Don Emilio Rabasa en su obra "La Conati-

tución y la Dictadura" (109) afirma: "En los veinti-

cinco años que corren de 1822 en adelante, la nación 

mexicana tuvo varios congresos Constituyentes *, que 

produjeron, una Acta Constitutiva, tres Constituciones y 

una Acta de Reforma y como consecuencia dos golpes de 

Estado varios cuartelazos en nombre de la soberania po­

pular, muchos planes revolucionarios, multitud de asona­

das e infinidad de protestas, peticiones, manifiestos, 

declaraciones de cuanto el ingenio descontentadizo ha 

podido inventar para mover al desorden y encender los 

ánimos. Y a esta porfia de la revuelta y el despresti­

gio de las Leyes en que los gobiernos solian ser más 

activos que la soldadesca y las facciones, y en que el 

pueblo no era sino materia disponible, llevaron aquéllos 

al contingente más poderoso para aniquilar la fe de la 

nación, con disolución violenta de dos Congresos legiti-

mas y la consagración como constituyentes de tres asam-

bleas sin poderes ni apariencia de legitimidad". 

(109) RABASA, Emilio. "IA CONSTITUCION Y LA DICTAPURA". 
(Ed. Porrúa, 6a. Ed. México, D.F. 1982) p. 3. 

• Congreso Constituyente de 1822, de 1824, de 1857 y de 
1917, con sus respectivas constituciones de 1824, 1857 y 
1917. 
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Posterior111ente, y en virtud de las bases provisiona­

les para la organización del pais, cesaron en su función 

las legislaturas y se le facultó de manera ilimitada al 

Presidente Antonio López de Santa Anna, quien entre los 

años 1832 y 1855, ocupó la presidencia de la República 

en nueve ocasiones distintas por medio de golpes de Es­

tado que, como se vió, era la for111a más socorrida para 

llegar al poder en esta época (110). 

A la Promulgación de la Constitución del 5 de febre­

ro del año 1857 se va a definir ya una organización po­

litica la cual iba a estar formad~ por una: República, 

Representativa, Democrática y Federal, compuesta de Es­

tados Libres y Soberanos en todo lo concerniente a su 

régimen interior, pero unidos a una Federación (111). 

Siendo éste el texto original del articulo 40 constitu­

cional y siendo la base de nuestro derecho constitucio­

nal durante todos estos años de notable desorden en la 

Administración Pública, los empleos en el gobierno y, 

particularmente, la profesión militar, ofrecia el mejor 

medio para sobrevivir en aquélla época. Los escasos 

fondos que se destinaban a gastos de adainistración e 

(110) SMITH H.. Peter. "LOS I.ABERINTOS DEL PODER. EL 
RECWTAMIENTO DE I.,AS EWTES POLITICAS EN MEXICO 1900-
.J.2.11!... (México 1981, Colegio de México. Trad. Soledad 
Loaeza y Joaquin Urquidi) p. 36. 

(111) TENA RAMIREZ, Felipe. Ob. cit. p. 96 



- 91 -

infraestructura iban a parar a los bolsillos de la buro­

cracia qubernamental, pues la situación en la que se en­

contraba el pais no impedia la recaudación de impuestos 

o emolumentos publicas, ya sea por fraude, por promesas, 

amenazas o por medio de la fuerza (112). Estos sucesos, 

aunados a la herencia de tres siglos de opresión y ban-

-- didaje, dieron por resultado el recrudecimiento de las 

formas de corrupción ya conocidas como indica Hansen. 

No obstante el desorden de esta época se elaboró el 

primer Reglamento de Gobierno, el cual establecia que 

los ministros con los que contaba el ejecutivo estaba 

obligado a "proponer a la aeqenoia laa Reformas y Majo-

r••" que creyeran conducentes en Hlo• cuerpo• y ramoa 

depandientea" de su ministerio, combinado con los demás 

ministros "lo que pudiera convenir al bien 9eneral del 

eatedo en tod09 lo• raaoa de la ~4ainiatraoion" (113). 

No aólo se aetla1ó en eae momento la necesidad de que 

los ministros coordinase con los demás sua respectivas 

(112) HANSEN D., Roger. Ob. cit. pag. 21. 

(113) "BASES PARA EL PBOGBAMA DE REFO!!J!A ADMINISTRA­
TIVA DEL PQDER E.1ECYTIVO FEPEBAL (1971-19761".(Secreta­
ria de la Presidencia 2a. Edición, México 1973) p. 19. 
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acciones, sino que se establecieron los cimientos (por 

lo menos en teoria porque la práctica estaba muy lejas 

de ello) de un sistema de administración de personal 

basado en la aptitud e idoneidad de los empleados públi­

cos (114). 

.• <ll~» 
Para nuestro estu~to es importante señalar que en 

este periodo no se contaba con un sistema de capacita-

ción para la Administración Pública Federal. 

3 • 4 • LA RBl'ORKA 

En la Gestión del Presidente Benito Juárez, la Admi­

nistración Pública incrementó sus actos y par lo tanto 

también el número de trabajadores al Servicio del Es­

tado, por considerar a estos últimos como principales 

realizadores de los actos del Estado. Juárez empieza la 

tarea de reestructuración de la Administración Pública 

en México. 

Posteriormente, el día 14 de marzo de 1875, en la 

edición de un periódico apareció en una página completa 

la noticia de la creación de una asociación de traba-

jadores o empleados públicos: participando en dicha aso­

ciación, los trabajadores de los ministerios de Relacio-

nes. 

(114) BASES PARA EL PROGRAMA ••• p. 19. 
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Hacienda y empleados del D.D.F. y del Congréso de Traba­

jadores. Dándose con Juárez la primera manifestación en 

México de organización de servidores públicos en defen­

sa de sus derechos (115). 

Tenemos que las condiciones políticas, económicas y 

sociales de la República en la época de Juárez, afecta-

ron notablemente el desarrollo de la Administración Pú-

blica a pesar de los esfuerzos de Juárez y por lo tanto 

también se vió limitada la legislación administrativa. 

Para nuestro estudio, es importante señalar que en 

este periodo no existió ni de hecho ni de derecho la ca­

pacitación para el trabajador al servicio del Estado, en 

forma organizada (116). 

3 • 5 • llL PORJ'IRilllTO 

El 10 de enero de 1876, ante la reelección de Lerdo, 

Porfirio Diaz se levantó en armas por medio del Plan de 

Tuxtepec reformado en Palo Blanco, proclamaba como Ley 

suprema la constitución y sus Reformas, a excepción del 

Tiís1 F.s.T.S.E. "TESTIMONIOS HISTORICQS". México, 
D.F., 1982 p. 28. 

(116) LOPEZ ROSADO, Diego G. Ob. cit. Tomo III. p. 24. 
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Senado y el principio de no reelección, desconocia a 

Lerdo (117). 

Durante el gobierno del General Oiaz, se centraliza 

el poder politice y se fortalece por lo tanto considera­

blemente el papel del Estado. 

En 1908 John Kenneth (118) escribia: "El soborno es 

una institución establecida en las oficinas públicas 

mexicanas y reconocida como un derecho que corresponde 

al Funcionario que ocupa el puesto. Es además, una ins­

titución respetada; hay dos funciones principales ads­

critas a cada puesto público una de ellas es un privile-

gio y la otra un deber11 • 

11 El privilegio consiste en usar las Facultades espe­

ciales del puesto para amasar una fortuna personal; el 

deber consiste en impedir a la gente emprender cualquier 

clase de actividad que pueda poner en peligro el régimen 

existente en cuanto a su estabilidad". 

El régimen de Diaz fue de un sistema de amistad per­

sonal estando los gobernadores ligados al Presidente,--

(117) LOPEZ GALLO, Manuel. Ob. cit. p. 307. 
(118) KENNETH, John • .!!Mfila.CO BARBARO". (la. Edición, 
México 1908) pag. 89. 
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los Jefes Politices a los gobernadores y los Presidentes 

Municipales a Jefes Politices. 

Sin embargo, no todo el aparato burocrático era be­

neficiado por esto, pues los que formaban la base a pe­

sar de formar parte de sistemas, también eran victimas 

de él; porque habia una gran inmovilidad social y una 

élite muy cerrada para el ingreso a nuevos grupos. Pu­

diéndose considerar a éste un Gobierno Aristocrático. 

El crecimiento económico de la época aumentó la de­

manda de empleos en todos los sectores económicos, pero 

con gran lentitud en la iniciativa privada para absorver 

el creciente número de gente instruida. La respuesta 

del gobierno a ese problema fue el aumentar de manera 

considerable el tamaño de la burocracia mexicana; entre 

los años que comprenden de 1876 y 1910, la nómina del 

gobierno aumentó en gran porcentaje y para el año de 

1876 aproximadamente el 16% de la población letrada en 

México trabajaba para el Gobierno en sus tres sectores: 

Federal, Estatal y Municipal; para el año de 1910 más 

del 70% estaba ya empleada en el Gobierno, llegando a un 

aumento considerable de la Burocracia Mexicana (119). 

( l.19) HANSEN, D. Roger. Op. cit. pag. 20-22 
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En esta época, la Clase Media era raquitica; las 

profesiones liberales (con excepción de la de abogado) 

se encontraban en manos de extranjeros, la clase media, 

en tanto, comprendia en gran número a la burocracia na­

cional llegando a tener estos empleos por recompensas de 

los favores hechos a los gobernantes o superiores a su 

cargo. 

Durante esta época, debido al gran crecimiento eco­

nómico y creación de nuevas empresas privadas, como el 

aumento de Secretarias de Estado, aumenta en un porcen­

taje considerable la Burocracia, a comparación de años 

atrás. 

Se da una transformación de la Administración Públi­

ca en el porfiriato, sustituyendo a los municipios por 

las Jefaturas Politicas, fortaleciendo el centralismo en 

nuestro pais, unido al control de los gobiernos de las 

entidades federativas. Durante el siglo XIX tenemos 

como uno de los fuertes grupos de presión a los burócra­

tas, siendo éstos un gran numero producto del afán de 

cada nuevo gobierno de dar empleo a sus seguidores, en 

recompensa de la fidelidad demostrada. 

Teniendo aqui que el cohecho y el soborno en México, 

no son un fenómeno reciente sino de muchos años atrás . 
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Con el tiempo, Diaz se rodeó de una especie de grupo 

de expertos, formado por intelectuales y seudo intele­

ctuales positivistas conocidos con el nombre de "Cien-

tificos 11 , los cuales influyeron mucho en las actividades 

de su gobierno y, por ende, en la administración de 

personal. ( 120) 

Debido a la influencia de este grupo, Diaz estable-

ció la carrera de empleados en la Escuela de Contaduria 

y Administración, que deberian cursar los aspirantes a 

empleos públicos en las postrimerias de su gobierno. 

(l2l.) 

En ese periodo existieron cargos oficiales, con es-

peciales y jugosas posibilidades que se compraban y ven-

diana precio fijo (122). 

Por lo que se puede decir que, por lo menos teórica-

mente, en ese periodo se trató de establecer un sistema 

(120) MARGADANT. s. GUILLERMO. Ob. cit. pag. l.38 

(121) RIVES SANCHEZ, Roberto. "ELEMENTOS PARJI. UN ANA­
LISIS HISTORICO SOBRE EL QESABROLLQ DE L/\ AQMINISTRJl.ClON 
PUBLICA FEDERJ\L. EN MEXICO (1876 1940)". (U.N.A.M. 
l.983) p. 24. 

(l.22) KENNETH, John. Ob. cit. pag. 95. 
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más razonable en cuanto a lo que respecta a reclutamien­

to y selección de personal gubernamental. 

El secretario de Hacienda en el Porfiriato, hace un 

"Catálogo de Puestos11 donde pone por categorias los 

puestos existente en la Administración Pública y que es 

inspiración de la Categorización de puestos que aún hoy 

(más de forma que de fondo) sigue vigente para los Ser­

vidores Públicos de base en la administración pública 

federal (123). 

El grupo de cientificos publicó un trabajo llamado 

"Guia Práctica del Empleado de la República Mexicana" en 

lo que se ven lineamientos de los que ahora conocemos 

como sistema de méritos, base y sustento del ascenso y 

promoción (124). 

Es importante señalar, en cuanto a nuestro objetivo, 

que en esta época se dieron los primeros intentos para 

establecer un sistema de capacitación, sin cristalizar 

en nada concreto, ni teórico, ni práctico. 

(123) 

(124) 

RIVES SANCHEZ, Roberto. Ob. Cit. p. 24. 

Ibidem p. 24. 
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Por lo anteriormente expuesto, aunque en teoria y no 

en la práctica, Diaz y sus colaboradores intentaron de­

sarrollar algo parecido al servicio civil de carrera, 

que en la actualidad en México no está institucionali­

zado como en otros paises. 

3.6. KEXICO REVOLUCIONARIO. 

A principios del siglo, el sistema de Diaz estaba 

agotado, debido al gran descontento del pueblo y a la 

fuerte labor periodistica de los hermanos Ricardo y En­

rique Flores Magón dándose asi los primeros pasos hacia 

la Revolución. 

La Revolución Mexicana tuvo una honda y conmovedora 

influencia campesina. El aspecto politice de 1910 fue 

un mero pretexto. Para la mayo~ia de la población cam­

pesina, nada significaba la palabra "Sufragio Efectivo. 

No reelección". Las masas analfabetas con certeza, ni 

siquiera conocian el significado del vocablo sufragio. 

Menos aún podian aspirar a que la famosa frase los lle­

vara a puestos de representación Nacional. El único lé-

xico a ellos inteligible se reducia a: explotación, 

hambre y miseria. Sólo exigian Tierra. Tierra que los 
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emancipara, tierra que los alimentase, tierra que los 

convirtiera en hombre y los manimutiese de la esclavitud 

(l.25). 

Al triunfo de la Revolución, se convoca a elecciones 

presidenciales siendo elegidos Don Francisco I. Madero 

como presidente de la República y José Ma. Pino Suárez 

como vicepresidente de la misma. 

Don Francisco I. Madero no pudo llevar a cabo su 

programa de renovación institucional, ya que su gobierna 

tuvo varias contradicciones, al dejar en mayor parte la 

estructura anterior adoptada por el Porfirismo (126). 

Esta época fue de gran politica agraria, el programa 

agrario de Madero se reducia a la adquisición de tierras 

privadas que serian vendidas con facilidades como peque­

ñas parcelas. 

La Administración Pública estaba desequilibrada, por 

las constantes perturbaciones sociales, y muy limitadas 

las primeras leyes administrativas, que no respondieron 

como debieron en ese momento conflictivo. 

(l.25) 
(126) 

LOPEZ GALLO, MANUEL Ob. cit. p. 357 
Ibidem. p. 355 
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Ante un gobierno indeciso y sin autoridad, se ori­

ginó la desidencia de Emiliano Zapata que proclamó el 

Plan de Ayala y el lema de "Tierra y Libertad", que re­

presentaba los anhelos del campesino mexicano. 

No se puede decir gran cosa sobre el servicio pú­

blico durante el mandato del sr. Madero pues apenas es­

taba tratando de equilibrar los intereses de las faccio­

nes en pugna, cuando lo asesinaron junto con el vicepre­

sidente Pino Suárez, el 22 de febrero de 1913, quedando 

el poder en manos de Victoriano Huerta (127). 

Ciegas y bajas pasiones señalan el advenimiento de 

una nueva dictadura y casi como un instrumento falso de 

la decena trágica, llevaron al pais a una etapa de anar­

quia y desarreglo institucional. 

Con dicho hecho, se inició la violencia en el pais 

volviendo aquellas épocas de lucha iniciadas en 1910 las 

cuales resurgirian, para dar cima en el aspecto legal, a 

las demandas populares que la originaron, las cuales ni 

por el movimiento de independencia, ni por el brote re­

formista, habian podido cristalizar. 

(127) LOPEZ ROSADO, Diego G. Ob. cit. Tomo III·p. 394. 



- 102 -

una vez consolidada la Revolución, con la promulga­

ción de la Constitución politica mexicana del 5 de fe­

brero de 1917, se empieza a reconocer a trabajadores y 

se cuestiona acerca de los trabajadores al servicio del 

Estado, en el Articulo 123 constitucional, en el cual se 

mencionan los derechos de los trabajadores como una nue­

va clase social sin importar su lugar de trabajo (128). 

Durante esta época, poco se puede mencionar respecto 

a la administración de recursos humanos en el gobierno. 

Con condiciones de trabajo muy inferiores para llevar 

una vida decorosa. 

Entre tantos grupos disputándose el poder, no pode­

mos decir que haya habido un sistema de selección de 

personal idóneo, pues por el mismo cambio de poder con­

tinuo, cada gente que llegaba a él traia sus propios 

colaboradores. 

Por tanto, el catálogo de puestos al que hicimos 

alusión anteriormente, subsistió pero no fue acatado 

como se suponia. 

(128) LOPEZ ROSADO, Diego G. Ob. cit. Tomo III p. 396 
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En lo que respecta a la capacitación, en eata época 

y debido a la situación que vivia el pais por causa de 

la Revolución, no existió capacitación para los servido­

res publicas. 

Por consiguiente, los ascensos se dan por lealtad y 

amistad por los grupos victoriosos y no por capacidad 

personal (129) . 

Por la fundación de la "Casa del Obrero Mundial" se 

contó con el concurso de los servidores del Estado 

( 130). 

3.7. KEXICO POSTREVOLUCIONARIO. 

De los años de 1924 a 1928, el General Plutarco 

Elias Calles fue el president .. de la Repüblica. Ini­

ciando una nueva etapa en la vida nacional. 

Se dice que Calles tuvo las virtudes de estadista y 

politice por el cual México alcanzó su desarrollo por la 

creación de instituciones gue fortalecen la estructura 

dentro de la Administración Püblica Federal. Supo ad-

(129) 

(130) 

F.S.T.S.E. Ob. cit. p. 29 

PARRA PRADO, Manuel Ob. cit. p. 40 
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vertir entonces que la Revolución se desva.neceria si no 

creaba sus propias instituciones y supo organizar las 

piezas politicas de la Administración Pública: creando 

el 4 de marzo de 1929 el Partido Nacional Revolucionario 

(antecedente del Partido Revolucionario Institucional), 

con el fin princicpal de conciliar y aglutinar los dife-

rentes puntos del pensamiento politice qua estaban en 

pugna. 

El General Plutarco Elias Calles entra al poder el 1 

de diciembre de 1924 al 30 de noviembre de 1928, reali­

zando una reordenación constitucional de la vida mexica-

na, creando asi el sistema financiero y administrativo 

encargado de promover el desarrollo del país. El estado 

crea el sistema financiero para dar estabilidad al sis­

tema económico del pais y fundó el Banco de México, 

S.A.: los Bancos Nacional de crédito Agrícola y Ejidal 

para consolidar los programas de gobierno, La Nacional 

Financiera: y la Comisión Nacional de Irrigación para 

llevar a cabo el programa de obras de irrigación en el 

norte y el noroeste del pais (131). 

(131) RAISl<I DE CIMET, susana. "EL PODER DE 1PS PRESI­
PENTES. ALCANCES Y PERSPECTIVAS" (1910-1973) la. Edi­
ción, México 1976, INSTITUTO MEXICANO DE ESTUDIOS POLI­
TICOS. p. 77 y 78. 
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El servicio civil en el periodo de Institucionaliza­

ción ya con el presidente Pascual Ort1z Rubio, se aprue­

ba la Ley Federal del Trabajo y en su articulo segundo 

se estipula que las relaciones entre el estado y sus 

servidores o trabajadores al servicio del Estado, se 

regirán por las leyes respectivas del servicio civil que 

correspondan (lJ2). 

A pesar de lo estipulado en el mencionado articulo 

segunda, dichas leyes del servicio civil nunca fueron 

expedidas. 

Posteriormente, el 12 de abril de 1934, siendo pre­

sidente el sr. Abelardo L. Rodriguez, expide un acuerdo 

sobre la organización y el funcionamiento del servicio 

civil o burocracia, el cual fue publicado en el Diario 

Oficial; mismo que consigna algunas normas protectoras 

para los servidores públicos, porque este hecho se con­

sidera un antecedente del Estatuto Juridico de los Ser­

vidores Públicos. Sin embargo, este acuerdo no se llevó 

a la práctica (133), 

(132) 

(133) 

PARRA, Pedro Manuel G. Ob. cit. p. 57 

Ibídem p. 305. 



- 106 -

Aunque hasta en este periodo no se habia tomado en 

cuenta lo que concierne a legislación, a partir de este 

momento en adelante, se empieza a tomar en cuenta las 

bases juridicas gue regularán las relaciones entre los 

trabajadores al Servicio del Estado y el Estado. 

'ia en el año de 1931, el presidente Pascual Ortiz 

Rubio expide el reglamento que fija el Estatuto del per-

sonal de la Secretaria de Hacienda y 
. .,r. 

Crédito Público 

(1.34). 

Esto va a traer como consecuencia pugnas por un es-

tatuto que garantizará los derechos de los trabajadores 

del. Estado, cuyas inquietudes eran mayores por la situa­

ción que pasaba en esos momentos el pais, al carecer de 

leyes protectoras en cuanto a condiciones de trabajo. 

Por lo tanto, a~n no hay una selección de personal 

idónea y en tales circunstancias, en 1938, mediante de­

creto presidencial del 5 de diciembre el Presidente Lá­

zaro CArdenas expide el Estatuto Jur1dico de los Traba-

(1.34) F.S.T.S.E. Ob. cit. p. 28 
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jadores al servicio de los poderes de la uriión, en cum­

plimiento a lo dispuesto en la fracción r del articulo 

89 constitucional (135). 

Tenemos que en el periodo cardenista se crearon las 

bases para la relación entre el Estado y sus Trabajado­

res dividiendo a los servidores públicos desde entonces 

en dos grupos que son los de base y los de confianza. 

En cuanto a clasificación de puestos, podemos decir 

que se basa principalmente en el 11 Catálogo de Puestos 11 

que se mencionó en el Porfiriato. 

En lo que respecta a la capacitación, va a quedar 

consignada como un derecho y obligación para los tra­

bajadores en el Estatuto Jurídico mencionada en sus ti­

tules tercero y cuarto del mismo (136). 

En este periodo podemos decir que no se promueve un 

verdadero servicio civil de carrera. 

En 1936 se forma una Alianza de Trabajadores del 

Estado (137). 

(135) 

(136) 

(137) 

F.S.T.S.E. Ob, cit. p. 563 

Ibidem p. 564. 

PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 53. 
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Siguiendo con los antecedentes de los trabajadores 

al servicio del Estado, en 1937 nace la Federación Na­

cional de Trabajadores del Estado, militando en la 

C.T.M. a cargo de Lombardo Toledano (138). 

Por tanto, el lo. de noviembre de 1938, queda cons­

tituida la Federación de Sindicatos de Trabajadores al 

Servicio del Estado (139). Siendo ésta hasta nuestros 

tiempos una garantia politica para nuestros presidentes, 

al lanzar su candidatura por ser uno de los grandes 

grupos de presión politica por estar indirectamente 

dentro de ella. 

En este régimen estos esfuerzos aislados van a fra­

casar por no ser un sistema integro y por satisfacer 

sólo una parte de las muchas necesidades de los trabaja­

dores al servicio del Estado. 

Al llegar a la presidencia el Lic. Miguel Avila ca­

macho coincide con el crecimiento económico del pais. 

Este crecimiento va a incidir en la Administración Pú­

blica la cual debe crecer y modernizarse para estar a la 

altura del crecimiento económico. 

(138) 

(139) 

PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 54. 

Ibidem p. 22. 
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El año de 1943 el Ejecutivo crea una comisión inter­

secretarial que tiene como objetivo llevar a cabo un 

"Plan Coordinado para el mejoramiento de organización 

en la administración pública, suprimiendo los servicios 

no indispensables, y mejorar el rendimiento del perso­

nal, y asi agilizar el servicio que prestan los emplea­

dos del estado en cuanto a los trámites administrativos, 

y que rindan mejor los fondos públicos (140). 

En 1946 se transforma el PRM (Partido de la Revolu­

ción Mexicana) en el PRI (Partido Revolucionario Ins-

titucional), en el que la Federación de Sindicatos de 

Trabajadores al Servicio del Estado forma parte. Como 

antecedente la F.S.T.S.E. nace en el Congreso ProUnidad 

celebrado del 3 de agosto al 4 de septiembre de 1936 

(141) • 

Con Avila Camacho hay un aumento de la burocracia y 

de Secretarias de Estado. Se duplicaron las funciones y 

creció el número de empleados de confianza en el sector 

público, aumentando considerablemente el presupuesto 

Federal. 

(140) 
~. 

(141) 

"BASES PARA EL PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRATI­
.Ob. cit. p. 24. 

RALSKI DE CIMET, Susana. Ob. cit. p. 162. 
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Se conforma una nueva fuerza burocrática vinculada a 

i~tereses oficiales, conciliando con clases medias pro­

fesionales, lo cual no sucedió con Cárdenas (142). 

El crecimiento de la administración produce que la 

burocracia adquiera nuevos compromisos y grandes expec­

tativas de poder entre los Funcionarios Públicos. 

Podemos decir que la burocracia, desde la Creación 

del Estatuto de los Trabajadores al Servicio del Estado, 

tuvo más fuerza y do alli radica su función desde un 

punto de vista politico. 

En la presidencia del señor Adolfo Ruiz Cortinez, 

los servidores públicos se van a beneficiar con nuevas 

prestaciones que van a mejorar sus ingresos reales 

(143). 

Esto último se ha tratado de seguir a través de cada 

cambio de gobierno, tratando de modernizar y reestructu­

rar el aparato burocrático. 

(142) 

(143) 

RAI..SKI DE CIMET, susana. Ob. cit. p. 181. 

PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 308. 
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Dichos proyectos, ya m~s concretizados y sistema­

tizados, se llevan a cabo en el régimen del Lic. Gustavo 

Diaz Ordaz. 

Diaz Ordaz recluta a hombres politices con mucha 

experiencia. Asegurando logros en la ejecución de la 

acción politica. Esta experiencia se combina más que en 

otros sexenios. El pasar por la Administración Pública 

proporciona un aprendizaje en cuanto al funcionamiento 

de la burocracia y el paso del politice por la elección 

popular da conocimiento informal de la politica dando a 

éste ultimo habilidades complementarias. 

El 9 de abril de 1965 se crea, dentro de la se­

cretaria de la· Presidencia, la Comisión de Administra-

ción Pública cuyos objetivos eran entre otros los si-

guientes (144): 

a) Coordinar la acción y el proceso de desarrollo 

económico y social del pais, con justicia social. 

b) y el de lograr la mejor preparación de la buro-

cracia en México. Tomándose en cuenta, en esta Comi-

(144) "BASES PARA EL PROGRAMA DE LA REFORMA ADMINIS-
~" • Ob. cit. p. 24. 
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sión a la capacitación en el sector publico como uno de 

sus objetivos. 

Más adelante se establece el Reglamento para la Ley 

de Estimulas y Recompensas a los funcionarios y emplea-

dos de la Federación (145). 

En este periodo, comprendido en los años 1964-1968, 

la selección de personal se hace por medio de las rela­

ciones personales, familiares, politicas, y el amiguismo 

y el compadrazgo (146). 

Es importante señalar, dentro de este capitulo, que 

durante el gobierno de Avila Camacho fue abrogado el Es­

tatuto Juridico de 1938 y se expidió otrc Estatuto de 

los trabajadores al servicio de los poderes de la unión, 

que tienen modificaciones como la de las bases para la 

formación de escalafones (147). 

Al señalar esto tepemos que, si ha tenido una de 

esta evolución, la institucionalización de los traba­

jadores del Estado pero aun sin una cierta obligatorie­

dad por parte del Gobierno. 

(145) PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 307. 

(146) Si se desea ampliar el tema del reclutamiento y 
selección de la burocracia, consultar a Hansen en su 
obra citada con anterioridad. 

(147) PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 309. 
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Para 1950 se aprueba el Reglamento de comités coor 

dinadores Estatales y Regionales de la Federación de 

Sindicatos de Trabajadores al servicio del Estado (148). 

Más adelante, en 1957, se establece el reglamento 

para la Ley de Estimules y Recompensas a los FUnciona­

rios y Empleados de la Federación (149). 

Por iniciativa presidencial Adolfo López Matees, en 

1960, envia proyecto al congreso de la Unión de adición 

del apartado B al articulo 123 para dar categoria de 

rango constitucional al Estatuto Juridico; es hasta 1963 

cuando se crea la Ley Federal de los Trabajadores al 

Servicio del Estado, por la creación de la ley burocrá­

tica en este periodo, pero aún sin un sistema bien orga­

nizado de la capacitación dentro de la Administración 

Pública Federal. 

3.8. llllZXCO ACTUAL. 

Con el Lic. Luis Echeverria Alvarez, se dan los 

primeros pasos para el inicio de la reforma administra­

tiva. 

(148) 

(149) 

PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 307. 

Ibidem p. 307. 
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En 1972 se crea la Comisión de Recursos Humanos del 

Gobierno Federal, el cual asesora el gobierno para la 

instauración de medidas o politicas relativas a la admi­

nistración de personal, para lograr la eficacia del ser­

vicio y el buen manejo de las dependencias y entidades 

del gobierno federal (150). 

Es importante, para nuestro estudio, señalar que 

paralelamente a la creación de la mencionada Comisión de 

Recursos Humanos se establecieron los Comités Técnicos 

Consultivos de Unidad de Recursos Humanos y los de Capa­

citación, asi como el grupo de oficiales Mayores que 

tenian como objetivo garantizar las acciones de la Admi­

nistración Pública y el Desarrollo de Personal en la 

misma (151). Pero no siendo aún un Sistema Nacional de 

Capacitación Burocrática, sino sólo por cada una de las 

secretarias de Estado. 

En los años que comprenden de 1976 y 1977, hay una 

reestructuración de la Comisión de Recursos Humanos de-

bido a la Nueva Ley Orgánica de la Administración Públi­

ca Federal (LOAPF). 

(150) "PBOXECTQ PARA LA INSrAURACION DEL SERVICIO CI­
VIL DE CARRERA ADMINISTBATiyA EN MEXICO". (México, SPP 
1984) p. 19. 

(151) Ibidem p. 19. 
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Entre 1977 y 1979 se elaboraron y complementaron los 

estudios realizados para dar origen al Programa General 

de mejora a la Administración y Desarrollo de Personal 

al servicio del Estado (152). 

En 1976 se crea la Dirección General de Administra-

ción y Desarrollo de Personal al Servicio del Estado, 

dependiente de la Coordinación General de Estudios Admi­

nistrativos y también el Comité Técnico Consultivo de 

Unidades de Recursos Humanos; para orientar y regular 

las actividades administrativas del personal gubernamen-

tal. 

Como se puede ver, en este capitulo, a lo largo de 

la Historia Nacional de la Administración Pública, tanto 

en la administración de sus recursos humanos, como el 

logro social y económico de los trabajadores al servicio 

del mismo, se han ido mejorando dia a dia hasta el logro 

y consolidación. 

Durante los años de 1970 a 1982, la administración 

de personal alcanza cierto nivel de complejidad. 

En lo que respecta a la selección del personal, den­

tro de la administración pública, se continúa con la 

práctica de seleccionar al personal en base a las rela-

cienes familiares, politicas, etc. 

(152) "PROYECTO PARA LA INSTAURACION DEL SERVICIO CIVIL 
DE CARRERA ADMINISTRATIVA EN MEXICO". P• 20, 
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En 1972 los servidores públicos se ven beneficiados 

con la reestructuración del catálogo de empleas en los 

sistemas tabuladores y escalafanarios (153). 

En cuanto a la Evolución Gubernamental de la Capaci­

tación, se crea ya un CENTRO NACIONAL DE CAPACI'l'ACION 

ADHINIS'l'RA'l'IVA DEL IBBBTE, con el fin de promover la ca­

pacitación a nivel de trabajadores del Estado (154). 

Aunque se creó este centro, en la actualidad se des­

conoce como tal y quizás sólo se crea para capacitación 

individualizada de un sector de trabajadores, pero no 

funcionando como centro Nacional de Capacitación. 

Para 1973 se publicaron varios acuerdos presidencia­

les que ordenaban la promoción de la Capacitación Admi­

nistrativa y Profesional para los trabajadores al servi­

cio del estado. 

Siendo éste un antecedente del planteamiento que se 

hace en esta investigación. 

(153) 

(154) 

PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 309. 

F.S.T.S.E. Ob. cit. p. 55 
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Como vemos, en este periodo y hasta la actualidad, 

hay una imperante actitud de capacitación en la adminis­

tración pública por parte del gobierno. 

Para el año de 1978 la Ley Federal del Trabajo y la 

Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, 

establecen como un derecho de los trabajadores la ca­

pacitación en y para su trabajo. 

El sistema de ascensos, establecidos en Ley no son 

una garantia para promover un verdadero servicio civil 

de carrera, al ser muy limitadas, por lo tanto necesita­

mos también de una Institucionalización del Servicio 

civil de carrera acorde a nuestro pais. 

En 1978 se crea un Instituto Nacional de Capacita­

ción Sindical y Administrativa, incrementando asi las 

conquistas de los trabbajadores del sector público fede­

ral (155). 

como se pudo apreciar, a lo largo de la historia 

dentro de la Administración Pública, la burocracia ha 

logrado conquistas sociales y económicas que dia a dia 

han ido mejorando. 

(155) PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 308. 
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Por último, en cuanto a lá capacitación podemos 

·decir que, en los gobiernos de Miguel de la Madrid y de 

Carlos Salinas de Gortari se han incluido en sus respec­

tivos PLJIJIES NACIONALES DE DESARROLLO, A LA CAPACITA­

CION. En el gobierno del Lic. Miguel de la Madrid entró 

en vigor el PROGRAMA NACIONAL DE CAPACITACION y PRODUC­

TIVIDAD (1984-1988), el cual hasta la fecha sigue apli­

cándose, aunque en el gobierno del Lic. Carlos Salinas 

de Gortari se contempla en su PLAN NACIONAL DE DESARRO­

LLO, la creación del PROGRAMA NACIONAL DE CAPACITACION y 

PRODUCTIVIDAD para este sexenio. 



CAPU'ULO IV. - ll1'JICO JURIDICO. La. C1'P7'CIT7'CIOJI DE L1' 
BUROCRACIA. 

4.1. ll1'JICO JURIDICO. 

En nuestro pais, tenemos una extensa legislación 

sobre capacitación. Podemos encontrar legislaciones al 

respecto en: 

El apartado B del articulo 123 Constitucional. 

En su Fracción XIII 

La Ley Orgánica de la Administración Pública 

Federal. 

Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del 

Estado. 

La Ley Federal del Trabajo. 

Los Reglamentos Interiores de Trabajo. 

A continuación, veremos a cada una de estas leyes y 

reglamentos en lo que corresponde a la capacitación. 

4.2. COJISTITUCIOJI POLITICA DE LOS E.U.M. 

La carta suprema, considerada por muchos como el 

marco que contiene todos los anhelos derivados de la 

Revolución de 1910 y, el punto toral del llamado Derecho 

Social. Esta rama pretende, como sabemos, la reivindi­

cación de las clases económicamente débiles; entre ta-

les, encontramos al grueso de la burocracia mexicana, 

caracterizandose, entre otras, por: 
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a) Mal pagada; 

b) Desorganizada; 

c) Exceso de personal ocupado¡ 

d) lenta1 y 

e) Falta de capacitación. 

Estos problemas como lo hemos de estar reiterando a 

lo 1argo de nuestro estudio, obedecen más a razones po­

liticas que juridicas. 

Pensemos que para ingresar a laborar a una institu­

ción pública los criterios de selección son muy pobres o 

prácticamente nulos. Las razones son evidentes a la luz 

de la experiencia generalizada por toda la ciudadanía, y 

que van desde un sindicalismo vertical, corrupto, medio­

cre y alineado o "disciplinado" al gobierno, hasta de 

que sólo aquellos "amigos" de los "dirigentes sindica -­

les" o de los •jefes" puedan tener el acceso a los pues­

tos de la organización administrativa. La capacidad, 

desde luego, no i111porta. Se dice, que el trabajo es 

sencillo y lo que se requiere es obediencia y no protes­

tar por nada. 

De tal forma, lo señalado en nuestra carta suprema, 

orgullo de los mexicanos, es como muchos otros precep­

tos, letra 111uerta. PUes, seqún se observa en el articulo 

123, apartado "B", fracción VII, se establece: 
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"La designación del personal se hará mediante siste­

mas que permitan apreciar los conocimientos y aptitudes 

de los aspirantes. El Estado organizará escuelas de 

Administración Pública." (156) 

En tal sentido las escuelas de Administración Públi­

ca, que por obligación constitucional el Estado debe 

organizar no han sido llevadas a la práctica y lo único 

que hemos encontrado son algunos cursos que cada Secre­

taria de Estado en particular organiza para su personal 

de base. 

Es lamentable que al efecto no haya ninguna legisla­

ción reglamentaria y que el Gobierno no dedique un mi­

nimo de presupuesto para una labor tan importante: sobre 

todo si observamos que uno de los principales males de 

nuestra sociedad es la corrupción; mal contra el cual se 

puede luchar únicamente mediante una mayor preparación 

por parte de los servidores públicos. 

(156) 11 CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS ME-

XICANOS 11 • Ed. Porrúa, S.A.' ed. 90 a.' México 1990, P• 

115. 



- 122 -

En cuanto al ültimo párrafo de la citada fracción 

VII del articulo 123, si bien el Estado aün no se ha 

dado a la tarea de organizar y crear dichas escuelas de 

administración en cuanto tales, es importante destacar 

que se ha utilizado la figura citada de institutos o 

centros de capacitación que tienen, precisamente, la 

función de acometer tareas de formación, información, 

actualización, adiestramiento y capacitación propiamente 

dicha. 

A la Secretaria del Trabajo y Previsión Social le 

corresponde actuar para la organización, promoción y 

supervisión de programas de capacitación y adiestramien­

to, en coordinación con las dependencias del Gobierno 

Federal (157). 

Por otra parte, el mandato constitucional es preci­

so: "Los trabajadores gozarán de derechos de escalafón a 

fin de que los ascensos se otorguen en función de los 

conocimientos, aptitudes y antiguedad. En igualdad de 

(157) Leonel Pérez Nieto Castro. Ley Orgánica de la Ad­

ministración Pública Federal. ( o.o. 29 de Diciembre de 

1976). Ed. Harla, S.A. de c.v., México, Articulo 38, 

fracción XXVII). 
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condiciones, tendrá prioridad quien represente la única 

fuente de ingreso en su familia... (Art. 123, apartado 

"B", Fracción VIII). (158) 

La Constitución, respecto a la capacitación dentro 

de la Administración Püblica Federal, no la menciona 

directamente. Sino que nos dice que las promociones y 

ascensos estarán de acuerdo a los conocimientos y apti­

tudes en donde podia quedar contemplada la importancia 

de la capacitación para este punto. 

(158) IBIDEM. Constitución Politica Mexicana, p. 115. 
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4.3. LBY ORGIUIICA DB LA ADKINISTRACION PUBLICA FEDE­

RAL. 

El ordenamiento señalado establece que en el regla­

mento interior de cada una de las Secretarias de Estado 

y Departamento Administrativo expedido por el Presidente 

de la República, que analizaremos posteriormente se de­

terminan las atribuciones de sus unidades administrati­

vas, asi como la forma en que los titulares podrán ser 

suplidos en sus ausencias. (Articulo 18, L.O.A.P.F.) . 

(159)' 

Por otra parte se puntualiza que: 

"Las Secretarias de Estado y los Departamento Admi­

nistrativos establecerán sus correspondientes servicios 

de apoyo administrativo en materia de planeación, pro­

gramación, presupuesto, informática, estadistica, recur­

sos humanos, recursos materiales, contabilidad, fiscali­

zación, archivo y las demás que sean necesarias en los 

términos que fijen el Ejecutivo Federal. (Articulo 20, 

de la L.O.A.P.F.). (160) 

(159) PEREZ NIETO LEONEL. Ob. cit. p. 7 

(160) Idem. p. s 
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Es decir, cada secretaria de Estado en lo referente 

a los recursos humanos, tocante a la capacitación que­

dará facultado para que cada una en forma individual y 

por medio de sus reglamentos interiores programen de 

manera conveniente a sus intereses, la impartición de 

capacitación a nivel Secretaria de Estado, encontrándo­

nos frente a una capacitación mal integrada. 

Este ordenamiento nos señala de manera expresa como 

atribución de las dependencias a las que se refiere, la 

planeación u organización de actividades relativas a la 

capacitación; aunque como sabemos cada Secretaria esta­

blece discrecionalmente su pal i tica interior, y por lo 

mismo la organización de sus recursos humanos. (Articulo 

20, de la L.O.A.P.F.). 

De manera expresa, el mismo ordenamiento menciona 

como atribución referente a la capacitación los casos 

siguientes: 

La Secretaria de Programación y Presupuesto le co­

rresponde el despacho de los siguientes asuntos: Articu­

lo 32. 
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Fracción X "Establecer normas, lineamientos y poli­

ticas en materia de Administración, remuneración, capa­

citación y desarrollo de personal, asi como coordinar y 

vigilar la operación del Sistema General de Administra­

ción y desarrollo de personal del Poder Ejecutivo Fede­

ral". (161) 

Esta fracción faculta a dicha Secretaria para dictar 

las políticas y ordenamientos en materia de capacitación 

y del desarrollo del personal del Poder Ejecutivo Fede­

ral para bien de ésta, estando a cargo de esta Secreta­

ria la Comisión Intersecretarial del Servicio civil de 

carrera. 

En lo referente a la capacitación dentro de la se­

cretaria de Agricultura y Recursos Hidráulicos, en el 

Art. 35, Fracción XXXV, del ordenamiento en estudio men­

ciona la capacitación como una obra a seguir quedando 

confuso este término empleado como una obra material. 

Este articulo nos dice también que la capacitación se 

hará en coordinación con la Secretaria de Desarrollo 

Urbano y EcoÍogia, la cual como veremos más adelante no 

hace mención del término capacitación, dentro de lo que 

(161) Idem, p. 16 
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son sus atribuciones, no quedando muy claro, cómo puede 

coordinar esta Secretaria la capacitación en la Secreta­

ria de Agricultura y Recursos Hidráulicos y la Secreta­

ria de Desarrollo Urbano y Ecologia. (162) 

Respecto a la capacitación en la Secretaria de Comu­

nicaciones y Transportes, según el articulo 36, fracción 

XXVI, sólo habla de una capacitación a nivel técnico, es 

decir sólo en materia de Comunicaciones y Transportes -

(163). 

En lo que corresponde a las atribuciones para capa­

citar a los ••pleados de la Secretaria de Desarrollo 

Urbano y Ecologia, como se dijo anteriormente, ésta se 

omite, pero según atribuciones de la Secretaria de Agri­

cultura y Recursos Hidráulicos, la primera ayuda a coor­

dinar la capacitación en esta última, contradiciendo 

tales atribuciones, pudiendo llegar a confundir a la 

capacitación, sus fines y los mismos programas de capa­

citación en ambas Secretarias. (164) 

(162) Cfr. L.O.A.P.F., p. 24 

(163) PEREZ NIETO LEONEL, p. 26 

(164) Ididem, p. 26, 27 y 28 
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Para la Secretaria de Educación Püblica, segün el 

Art. 38 del ordenamiento juridico administrativo, co-

rresponde en su fracción XXVII. Organizar, promover y 

supervisar programas de capacitación y adiestramiento en 

coordinación con dependencias del Gobierno Federal, los 

Gobiernos de los Estados y de los Municipios, las Enti­

dades Públicas y Privadas, asi como los Fideicomisos 

creados con tal propósito. A este fin organizará, 

igualmente sistemas de orientación vocacional de ense­

ñanza abierta y de acreditación de estudios. (165) 

Esta fracción ya nos habla conjuntamente de capaci­

tación y adiestramiento, términos que se definirán más 

adelante. Al igual que la SEDUE, la SEP, va a coordinar 

a la capacitación, pero según esta fracción en sus tres 

instancias de Gobierno Federal, Estatal y Municipal, 

tanto a entidades püblicas cotno privadas y no sólo en el 

sector centralizado. 

Siguiendo con la Secretaria de Educáción Pública, la 

Fracción IV del articulo 38 de la L.O.A.P.F., exceptúa 

en una de sus atribuciones, el crear y mantener las es-

cuelas que por Ley estén adscritas a otras dependencias 

de Gobierno Federal. (166) 

(165) 
(166) 

Ibidem, p. JO 
Ibidem, p. 29 
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El Articulo 40 de la L.O.A,P.F., en su Fracción VI, 

nos dice que: "Corresponde a la Secretaria del Trabajo y 

Previsión Social: Promover el desarrollo de la capacita­

ción y el adiestramiento en y para el trabajo, asi como 

realizar investigaciones, prestar servicios de asesoria 

e impartir cursos de capacitación que para incrementar 

la productividad en el trabajo requieran los sectores 

productivos del pais, en coordinación con la Secretaria 

de Educación Pública. (167) 

Tenemos que esta fracción, también menciona conjun­

tamente los términos, capacitación, y adiestramiento, 

como lo hace la Secretaria de Educación Pública y tam­

bién la capacitación va a ser coordinada por esta Ultima 

con esta Dependencia. 

La Secretaria de Turismo y la Secretaria de Pesca, 

mencionan a la capacitación al igual que la Secretaria 

de Agricultura y Recursos Hidráulicas y la Secretaria de 

Comunicaciones y Transportes, sólo referente a la espe­

cialidad , por ejemplo la Secretaria de Turismo, capa­

cita en materia sólo de Turismo y no general y la Secre­

taria de Pesca igualmente, la cual menciona entre sus 

atribuciones la promoción de establecimientos de Centros 

o Institutos de capacitación, pero solamente pesquera. 

(168)·~~~~~~~ 
(167) PEREZ NIETO LEONEL. p. 32 
(168) Ibidem, p. 36 
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Resumiendo tenemos que once Secretarias de Estado 

omiten a la capacitación y no la nombran entre sus atri­

buciones que les confiere la Ley Orgánica de la Adminis­

tración Pública Federal y sólo siete de los dieciocho 

Secretarias nos hablan pero de manera muy genérica lo 

que toca al tema de la ·capacitación como de sus atribu­

ciones, nos hablan también del establecimiento de nor­

mas, lineamientos y politica.s en materia de capacita­

ción, y otras nos mencionan a la capacitación de manera 

muy individual, refiriéndose sólo a ésta, según las fun­

ciones de cada Secretaria, por ejemplo como se citó la 

capacitación en Comunicaciones y Transportes, en Agri­

cultura y Recursos Hidráulicos, en pesca y en turismo 

por mencionar algunas. 

También se habla de una capacitación en coordina­

ción: por ejemplo, la Secretaria de Agricultura y Recur­

sos Hidráulicos en coordinación con SEDUE: y la SEP en 

coordinación con todas las dependencias de la Adminis­

tración Pública Federal, Estatal y Municipal. 

otras atribuciones de las Secretarias dicen que de­

ben promover el Desarrollo de la capacitación, pero en 

ninguna de las atribuciones se menciona la creación ins-



titucionalmente de un CENTRO NACIONAL DE CAPACITACION 

para organizar a ésta eficazmente para el desarrollo 

politice, económico y social del pais, por medio de la 

capacitación burocrática, motor de productividad numero 

uno del pais y reflejo propio de nuestra situación ac­

tual. 

4 • 4. REGLAMENTOS INTERIORES DE LAS SECRETARIAS DE 

ESTADO. 

A continuación, señalare lo que nos dicen respecto a 

la capacitación dentro de las Secretarias de Estado, los 

reglamentos interiores respectivos, como simple medio 

comparativo con sus atribuciones que les confiere la 

L.O.A.P.F., para apreciar mejor la situación de la capa-

citación dentro de la administración pública federal: se 

hará un estudio sin omitir un sólo reglamento interior 

de trabajo de cada Secretaria de Estado, en lo referente 

a la capacitación. 

Tenemos que la Secretaria de Gobernación en su re-

glamento interior del trabajo, en su articulo 21, frac-

ción III. (169) 

(169)Miscelánea Documental. A.P.F., Reglamentos Interio­
:tfili.· o.o. secretaria de Gobernación. México, SEP. 
1.989, p. 13. 
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Toma en cuenta a la capacitación aunque en sus atri­

buciones las omita, pero sólo nos habla de la elabora­

ción de programas de capacitación interna en coordina­

ción con las mismas áreas de la Secretaria correspon-

diendo la elaboración de estos programas a la Dirección 

General de Recursos Humanos de la secretaria. 

En el ordenamiento en estudio la Secretaria de Rela-

cienes Exteriores en su articulo 27, fracción XII.(170). 

También se toca el tema de la capacitación pero aqui 

como una función de "organizar y realizar programas de 

capacitación y adiestramientoº ; ya que puede hablar en 

términos generales de una capacitación en la práctica, 

pues también la Dirección de Recursos Humanos, propone a 

la Of icialia Mayor los proyectos de normas sobre capaci­

tación, encontrándonos por primera vez en lo que res-

pecta al marco juridico y reglamentación de la capacita­

ción la mención de un proyecto normativo sobre capacita­

ción en la Administración Pública Federal. 

También ya nos habla de una evaluación de la efica­

cia de los programas de capacitación en la Secretaria la 

cual no se babia dado, en el análisis de la L.O.A.P.F. 

(170) Miscélanea Documental. Administración Pública Fe­
deral. Reglamentos Interiores. o.o. Secretaria de Gober­
nación • México SEP 1989, p. 13 
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En la actualidad no se sabe si se cumplen o no con 

dichos programas al no estar juridicamente reconocidos 

por ninguna Ley de la materia administrativa, y no exis­

tir un método integral de evaluación. 

En lo que corresponde al Reglamento Interior de Se­

cretaria de la Defensa Nacional, en su articulo 27 -­

( 171) que contiene las funciones de la Dirección General 

de personal y no llamada de Recursos Humanos, se omite a 

la capacitación, de cualquier manera no nos habla ni si­

quiera .d~ un programa o plan de capacitación. Pero más 

adelante en su capitulo XI. (172) habla de una comisión 

interna de administración y programación, la cual "fun­

ciona como mecanismo para el mejoramiento administrati­

vo" de esta Secretaria, pero no menciona nada sobre ca­

pacitación, aunque el mejoramiento lo podemos tomar como 

un fin de la capacitación. 

En cuanto a la Secretaria de Marina, en su regla­

mento interior, no nos habla de un programa, plan o algo 

similar de capacitación, al igual que la secretaria de 

la Defensa Nacional. 

(171) Miscélanea Documental. Administración Pública Fe­

deral. Reglamentos Interiores. o.o. Secretaria de Gober­

nación . México SEP 1989, p. 13 

(172) Ibidem, p. 52 
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El Reglamento Interior de la secretaria de Hacienda 

y Crédito Público, en su articulo 104, nos habla de la 

competencia de la Dirección General de Personal y no de 

recursos humanos, a la cual le compete 11proponer para 

aprobación superior la política y programas de activida­

des relacionadas con la administración de personal in­

terno y entre otras actividades relacionadas con la ad­

ministración de personal interno y entre otras activida­

des señala a la capacitación del personal de la Secreta­

ria (173). 

Tomando en cuenta a la capacitación por aprobación 

superior, va quedando lo suficientemente claro que debe 

existir una autoridad responsable que va a dar la apro­

bación para las politicas y programas relacionados con 

la administración de recursos humanos. 

Continuando con la Secretaria de Hacienda y Crédito 

Público, más adelante nos encontramos con la fracción 

VII del mismo articulo que puede ser la que da marcha a 

los programas de capacitación aplicándolos y promovién­

dolos según sea el caso. (174) 

(173) Miscélanea Documental. p. 115 

(174) Ibidem, p. 116 
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En la Secretaria de Programación y Presupuesto, su 

reglamento interior en el articulo 23 (175), se contie­

nen las facultades de la Dirección General de personal 

que habla en sus fracciones XI y XII de comisiones na-

cionales mixtas de capacitación; las cuales no tienen 

regulación alguna, sólo de manera particular en la Ley 

Federal del Trabajo y no a nivel administración pública, 

y a esta Secretaria le corresponde proponer la designa­

ción de los representantes de esta comisión y los linea­

mientos para su actuación. 

En la fracción XrI habla de una instrumentación de 

un programa de capacitación a nivel Secretaria y no a 

nivel nacional. 

La Secretaria de Minas e Industria Paraestatal, en 

sus atribuciones delegadas por la L.O.A.P.F., no le daba 

facultad para capacitar a su persoonal, pero en su re­

glamento interior, articulo 35 nos habla de una Direc­

ción General.de Servicios Administrativos, lo cual no se 

da en ninguna Secretaria de Estado. En esta Secretaria, 

esta Dirección va a fijar las normas y criterios para la 

capacitación del personal. 

(175) Miscélanea Documental. Administración Pública Fe­
deral. Reglamentos Interiores. o.o. Secretaria de Gober­
nación • México SEP 1989, p. 153 
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En la Dirección General de Administración y Desarro­

llo del Personal de la Secretaria de Comercio y Fomento 

Industrial cosntemplada por su reglamento interior en su 

articulo 33 y en lo que respecta a la capacitación, nos 

habla en su fracción V de una capacitación según sean 

las necesidades en cada una de las Unidades Administra-

tivas. (176) 

En el reglamento interior de la secretaria de Comu­

nicaciones y Transportes, en el articulo 37, le corres­

ponde a la Dirección General de Recursos Humanos: Promo­

ver, organizar y realizar programas de capacitación ad­

ministrativa y emitir normas para la misma. Esta Secre-

taria ya habla de una capacitación administrativa y no 

solo capacitación de su personal técnico, es decir solo 

capacitación en comunicaciones y transporte como nos 

habla en la L.O.A.P.F., en sus atribuciones. (177) 

Continuando con este estudio de los reglamentos in-

teriores de las Secretarias de Estado, corresponde el 

turno a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecología, 

que señala como atribuciones de la Dirección General de 

(176) 
(177) 

Miscelánea Documental. p. 210 
Ibidem, p. 261 
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Recursos Humanos en su articulo 28, fracción I la pla-

neación, revisión, programación, dirección, .coordinación 

y evaluación de la capacitación en el ámbito de la Se-

cretaria. (178) 

En esta fracción, se observa que a la capacitación 

se le trata como un sistema que va; desde una planeación 

hasta la evaluación misma, pudiendo tomar en cuenta más 

adelante esta organización para la implantación del Sis­

tema Nacional de Capacitación en el sector Público. 

Siguiendo con este mismo articulo en lo referente a 

la capacitación en su fracción X, nos habla de las Comi­

siones Mixtas de Capacitación integradas por la Secreta-

ria y el Sindicato de sus trabajadores. Aqui podemos 

señalar que al implantarse un Sistema Nacional de Capa­

citación, se podria tener unificada estas comisiones en 

un solo representante de todas las Secretarias de Estado 

y otra de la Federación de Sindicatos de Trabajadores al 

Servicio del Estado ( F.S.T.S.E.) 

Asimismo, la fracción XI de este articulo, nos habla 

de una instrumentación del programa de capacitación en 

el Secretaria. (179). 

(178) Miscelánea Documental. p. 285 
(179) Ibidem, p. 285 
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En la Secretaria de Educación Pública, nos encontra­

mos con una Dirección General de Capacitación y Mejora­

miento Profesional del Magisterio, a la cual le corres­

ponde proponer lineamientos, formular disposiciones téc­

nicas y administrativas para organizar, operar, desarro­

llar, supervisar y evaluar las actividades de capacita­

ción, entendiéndose a estas actividades como los progra-

mas de capacitación, pero sólo a nivel magisterio y no 

de todo el personal de la Secretaria. (180) 

Es importante señalar que en el Articulo 13 del Re­

glamento Interior de la secretaria en estudio se contie­

ne una Dirección General de centros de Capacitación, el 

cual en sus fracciones I, II, III, IV, V, VI, VII, deli­

mita las atribuciones de esta Dirección. (181) 

Entre lo más importante es que habla de centros de 

Capacitación dependientes de la secretaria, pero no es­

pecifica cuales son estos Centros Dependientes y si son 

capacitadores para todas las Secretarias o sólo son para 

esta Secretaria en particular. 

(180) 
(181) 

Miscelánea Documental, p. 301 
Ibidem, p. 350 
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En las atribuciones que señala la Ley orgAnica de la 

Administración Pública Federal para la Secretaria de 

Pesca, esta omite del todo a la capacitación; pero en lo 

referente al reglamento interior de la secretaria en 

estudio el articulo 53 habla de un Comité y no de una 

Dirección como es el caso de casi todas las Secretarias 

de Estado; este es el Comité Directivo del Programa Ge­

neral de superación Profesional y Técnica, el cual le 

corresponde la promoción de acciones de capacitación 

tendientes a la mejora de la relación trabajador, usua­

rio con objeto de facilitar el problema de salud del 

usuario, conjuntamente con un nivel más eficiente de los 

servicios prestados por el Sector Salud. Aqui también 

nos encontramos con una capacitación más bien de tipo 

técnico en lo que respecta al servicio médico y no a una 

capacitación general, si no sólo a nivel del Sector Sa­

lud. 

A la Secretaria de Trabajo y Previsión social, co­

rresponde segun su reglamento interior de trabajo en su 

articulo 12 por medio de su Dirección General de Admi­

nistración de Recursos HUmanos y Servicios Social en su 

fracción VIII. 
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La elaboración de programas de capacitación a nivel 

particular y federal y también el de coordinar la capa­

citación para sus trabajadores. (182) 

La Reforma Agraria en su Dirección General de Recur-

sos Humanos, contenida en el Articulo 23 de su Regla­

mento Interior, fracción VI, habla de la elaboración, 

control y evaluación de los Programas de capacitación, 

aqui ya nos habla de un vinculo necesario con el sistema 

escalafonario de la Secretaria, en sus atribuciones que 

le confiere la L.O.A.P.F., habla de capacitación en ge­

neral y no sólo de capacitación a nivel agrario, como lo 

habla la secretaria de Agricultura y Recursos Hidráu-

licos. (183) 

En lo referente a la Secretaria de Turismo y a la 

Secretaria de Pesca, respectivamente en su reglamento 

interior nos habla en la primera de una Dirección Gene­

ral de Normatividad y Capacitación Turistica y en la 

segunda Secretaria de una Dirección General de Organiza­

ción y Capacitación Pesquera. 

(182) 
(183) 

Miscelánea Documental, p. 365 
Miscelánea Documental, p. 386 
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Alllbas Secretarias hablan de una capacitación TUris­

tica y Pesquera y no de una capacitación más amplia. Por 

el desempeño económico de éstas, frente al Gobierno Fe-

deral. ( 184) 

En cuanto al único Departamento Administrativo lla­

mado Departamento del Distrito Federal, se excluye para 

tal estudio, pues tiene carácteres especiales que lo 

distinguen de las demas dependencias de la Administra-

ción Pública Federal. En cuanto a su territorio, juris­

dicción, una Ley Orgánica única y el Régimen Juridico 

esta considerada en la propia constitución y que esta a 

cargo del presidente de la República el cual nombra li­

bremente al Jefe del Departamento del Distrito Federal. 

(185). 

4.5. LEGISLACION BOROCR>.TICA 

El 28 de diciembre de 1963 en el Diario Oficial se 

publicó la nueva Ley Federal de los Trabajadores al Ser­

vicio del Estado Reglamentaria del apartado B del ar­

ticulo 123 Constitucional. 

(184) Miscelánea Documental, p. 401 y 402-424 y 425. 
(185) Fraga Gabino. "Derecho Administrativo", 25 edi-
ción México, Ed. Porrúa, S.A. 1986, p. 190, 191 y 192. 



- 142 -

La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del 

Estado, es de observancia general para los titulares y 

trabajadores de las dependencias de los Poderes de la 

Unión, del Gobierno del Distrito Federal, de las Insti-

tuciones enumeradas en el Articulo lo., de esta Ley. 

(186). 

La relación laboral queda explicita textualmente en los 

siguientes términos: 

" Para los efectos de esta Ley, la relación jurídica 

de trabajo se entiende establecida entre los titulares 

de las dependencias e instituciones y los trabajadores 

de base a su servicio .•• " (Articulo 2), además se pre-

cisa con la denominaión trabajador, a toda persona que 

preste un servicio físico, intelectual o de ambos géne­

ros en virtud de nombramiento expedido o por figurar en 

las listas de raya de los trabajdores temporales. (ar-

ticulo 3). (187) 

Aqui establece una división de los Empleados Publi-

cos en dos categorias: de base y de confianza, estos úl-

timos para la capacitación por no estar sometidos a la 

Ley, no podrán formar parte ni es un derecho ni una 

obligación para ellos ser objetos de la misma. Lo que-

(186) 
(187) 

Trueba Urbina Alberto, p. 19 
Ibidem, p. 20 y 21 
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al contratarlo es un derecho y una obligación, según la 

atribución de las Dependencias Públicas, la capacitación 

para los empleados de base. 

En lo que hace al quehacer de la capacitación, son 

obligaciones de los titulares a que se refiere el ar­

ticulo lo., de esta Ley: 

A).- El establecimiento de Escuelas de Administra­

ción Pública en las que se impartan los cursos necesa­

rios para obtener ascensos conforme al escalafon y pro­

curar el mantenimieinto de su actitud profesional.( Ar­

ticulo 43, fracción VI, inciso F), y por otra parte: 

B).- Son obligaciones de los Trabajadores: "El asis­

tir a los Institutos de Capacitación, para mejorar su 

preparación y eficiencia". (Articulo 44, fracción VIII). 

(188). 

Esta Ley nos habla de Escuelas de Administración 

Pública e Institutos de Capacitación, pero aún no hay un 

Instituto o Centro Nacional de Capacitación para la Ad­

ministración Pública Federal. 

(188) Legislación Burocrática, p. 37 a 39 
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'. 5 .1. Ll!lY DEL :UISTITtJTO DE SEGURIDAD Y SERVICIOS 
SOCIA Ll!lS DE LOS TRJl.BJIJll.DORES DEL ESTADO. 

El ordenamiento que ocupa nuestra atención, precisa 

de qué manera el Instituto proporcionará servicios cul-

turales, mediante programas culturales . (Articulo 

140), y asimismo refiere que para los fines antes anun­

ciados el Instituto ofrecerá los siguientes servicios: 

de capacitación (Articulo 14 l, fracción III) . 

(189) 

Aqui es importante señalar que existe un centro Na-

cional de Capacitación del ISSSTE, pero que no cumple 

con las funciones de un Centro para la Capacitación en 

todo el Sector Público. 

4.6. EL PLJl.N NACIONAL DE DESARROLLO (1969-1994) 

Como una obligación que impone la Constitución y la 

Ley de Planeación al ejecutivo federal emprendio la ela­

boración de un Plan Nacional de Desarrollo dentro de los 

primeros seis meses de su administración el cual envió 

al Congreso de la Unión para su revisión y aprobación el 

cual se publicó en el Diario Oficial del 31 de mayo de-

(189) Legislación Burocrática (Ley del I. 5. 5. 5. T. E.) , 

p. 137 y 138. 
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1989, en el cual el C: Presidente de la Repüblica en su 

presentación del documento referido señala a la capaci­

tación en su capitulo 7 que trata del Sistema Nacional 

de Planeación Democrática dentro del cual se nombran los 

programas a mediano plazo que deberán ser publicados a 

lo largo de 1989, salvo determinación expresa del eje­

cuti vo federal (~90). Entre los programas de mediano 

plazo nos encontramos con el programa de capacitación y 

productividad, el cual no ha sido publicado aün en el 

Diario Oficial, en lo que toca a el sexenio de 1989-

1994. 

Este programa se presta a confusión porque no se 

sabe hacia que sectores está digirido si a la Adminis­

tración PUblica Federal o a Sectores Privados. 

Este plan no señala concretamente labores ha reali­

zar, sino metas por alcanzar a través de los principios 

y acciones que señalen los distintos organismos guberna­

mentales. 

(.190) Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. Poder Eje­

cutivo 'Federal. Talleres Gráficos de la Unión. Secreta­

ria de Programación y Presupuesto. 1989, p. 134. 
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El cambio y la entidad son las bases que llevan cada 

parte de el que considera que el cambio es indispensable 

porque es la demanda urgente de todos los sectores so­

ciales. 

Por eso es muy justificado que se afirme que el Es­

tado y la Sociedad deben impulsar el cambio para crear 

empleos, para erradicar la pobreza extrema 1 para que asi 

los mexicanos tengan acceso a servicios de calidad por 

parte de las dependencias gubernamentales, bien capaci­

tados. 

Hasta aqui aunque se establezca la obligatoriedad 

constitucional de la capacitación, al trabajador, y las 

leyes y reglamentos interiores antes aludidos y el mismo 

Plan Nacional de Desarrollo, se puede decir que aún hoy, 

no existe un sistema de capacitación integral de los 

empleados públicos, por 111as que aigunas dependencias 

públicas se preocupen excepcionalmente como vimos, por 

atender en forma especial pero parcial dicho problema. 
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4,7, LA LBY PBDBRAL DBL TRABllJO, 

Por último es importante señalar que el articulo 153 

en todas sus fracciones toca el tema de la capacitación 

y adiestramiento de los trabajadores. En este capitulo 

tercero Bis de dicha Ley reglamenta: la obligación del 

patron de capacitar a sus trabajadores (estos trabajado-

res sólo contemplados en la fracción XIII del apartado 

"A" del articulo 123 Constitucional), esta Ley se aparta 

de nuestro estudio pues no contempla a los trabajadores 

al servicio del Estado. (191) 

(191) BREÑA GARDUÑO, FRANCISCO. LEY FEDERAL DEL TRABA­
.IQ., Ed. Harla, México 1987, p. 178 a 187. 



CAPITULO V.- MARCO OPERATIVO 
LAS BASES OPERATIVAS PARA LA CAPACITACION DE LA BU­
JlOCRACIA. 

s.i. LA CAPAcITACION. 

Comenzaremos definiendo de una manera precisa lo que 

se entiende por capacitacion, adiestramiento y entrena­

miento, para poder distinguir a cada una de ellas y asi 

poder adentrarnos de lleno en el tema de la capacita-

ción, sin confundir a ésta con otros sinónimos o pala-

bras que tienen similitud con la propia capacitación. 

Por consiguiente pasaremos a definir en primer tér-

mino a la capacitación. 

Actualmente la capacitación cobra mayor importancia 

e interés, dado que la cantidad de personal con escala-

ridad media y superior es minimo, es decir, el número de 

profesionistas, bachilleres y personal capacitado y es-

pecializado en algunas áreas es, defintivamente, desean-

solador. (192)· 

(.192) SILICEO, ALFONSO. CAPACITACION Y DESARROLLO DE 

PERSONAL. Ed. Limusa, México 1980, p.25 
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Se dice también que: 

"Al hablar de capacitación, se habla de cambio, ya 

que éste involucra todos los órdenes del conocimiento 

del hombre". { 193) 

A continuación vamos a proceder a definir y ubicar 

más claramente el concepto de capacitación, pero desde 

un punto de vista de capacitación administrativa: 

CAPACITACION.- Es el conjunto de técnicas que apor­

tan al servidor público los elementos de conocimientos 

que le permitan, por una parte, desempeñar eficiente­

mente el puesto que tiene asignado; y, por la otra, es-

tán en condiciones de poder concursar por las vacantes 

que en puestos superiores se llegan a generar; propi­

ciando a la vez, que las dependencias cuenten con perso-

nal preparado para llevar a cabo los programas que tie­

nen asignados. (194) 

Esta definición para nuestro estudio es muy impor­

tante porque esta enfocada a la capacitación de los ser­

vidores públicos. 

(193) SILICEO, ALFONSO Ob. cit. p. 35 

( 194) "Proyecto para la Instauración del Servicio Civil 
o carrera Administrativa en México". Secretarla de Pro­
gramación y Presupuesto, México 1984, p. 22. 
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La capacitación, además de facilitar la obtención de 

mayores rendimientos en las empresas, "permite elevar el 

bienestar, por los ingresos superiores y la movilidad 

social a que dan lugar a mayores niveles de calificación 

de mano de obra y mejores sistemas de organización del 

trabajo ", podemos leer en el Plan Nacional de Oesarro-

llo 1983 - 1988 ( aún vigente) 

El concepto de la capacitación hace referencia, en 

principio, al tratamiento de un solo insumo: la fuerza 

del trabajo. Este rasgo especifico de la capacitación, 

se contrapone con el de la relativa amplitud del término 

productividad. (195) 

PRODUCTIVIDAD: "Es la medida de la utilización inte-

gral de los recursos de la organización en la consecu-

ción de sus objetivos". (196) 

Por otra parte en otra definición se considera a la 

capacitación de una manera más general: 

"La capacitación consiste en una actividad planeada 

y basada en necesidades reales de una empresa y orien-

tada hacia un cambio en los conocimientos, habilidades y 

actitudes del colaborador". ( 197) 

(195) Pr rama Nacional de ca acitación Productividad 
( (1983-1988 ) Secretaria e Programación y Presupues o, 
Poder Ejecutivo Federal. México 1983, p. 23 
(l96) SILICEO, ALFONSO Ob. cit. p. 20 
(197) Manual de Procedimientos Administrativos, 1986. 
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En nuestro pais, la función educacional tanto en el 

sector público como en el privado, no ha tenido hasta el 

momento, un desarrollo como el que debería tener ya que 

son contadas las empresas que han establecido programas 

permanentes de educación para sus empleados. (198 ) 

Es importante señalar para ir identificándonos con 

el tema que a la persona responsable de la capacitación 

se le llama instructor el cual debe evaluar y detectar 

las necesidades de ésta entre los empleados y la depen­

dencia u organización para proponer los objetivos a se­

guir. 

Entre otras definiciones que nos encontramos, res­

pecto a la capacitación se dice: 11 Que es un proceso de 

enseñanza-aprendizaje para mejorar las actitudes y apti­

tudes de los trabajadores, encausado a un incremento de 

la productividad de la empresa". (199) 

(198) SALOME IGA, EVARISTO SEGUNDO, LA CAPACITACION EN 

LA INDUSTRIA TEXTIL (TESIS PROFESIONAL), México 1988, 

p. 16 

( 199 ) Manual de Procedimientos para la Capacitación en 

Petroleas Mexicanos. Gerencia de Relaciones Laborales, 

México, D.F., septiembre de 1986. 
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s.1.1. BL JU>IBSTRA>IIBNTO. 

Se define al adiestramiento como: 

"El desarrollo de la habilidad del trabajador en el 

empleo de técnicas y prácticas de trabajo. También se 

puede definir como una prolongación detallada del Pro­

grama Educativo de una organización aplicado a ocupacio­

nes, tareas, procesos y actividades especificas (.200). 

Este concepto es también muy amplio y no lo podemos 

dirigir a la administración publica de manera integral. 

El Programa Nacional de capacitación y Adiestramien­

to, nos dice que: 

La capacitación y el adiestramiento se instauraron 

como parte de los derechos sociales que garantiza la 

Constitución General de la Repüblica, como son el dere­

cho al trabajo y la estabilidad en el empleo y que como 

tal, complementan instituciones básicas consagradas y 

desarrolladas a partir del Congreso de Queretaro de 

1917. 

(200) BIAKE, ROLl\ND P. Seguridad Industrial, Diana, Mé­

xico 1981, pag. 322 y 324. 
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Por otra parte considerado su dimensión operativa y 

teniendo en cuenta la población hacia la que se dirige, 

la capacitación y el adiestramiento. Adquieren dos mo­

dalidades: Capacitación y adiestramiento en el trabajo y 

capacitación y adiestramiento para el trabajo. (201) 

LA CAPACITACION Y ADIESTRAMIENTO EN EL TRABAJO.- Se 

refieren a la habilitación o mejoramiento de un trabaja­

dor sujeto a una relación formal de trabajo. En otras 

palabras, la capacitación y el adiestramiento en el tra­

bajo hacen referencia a la obligación patronal de otor­

garlos, y al derecho de los trabajadores a recibirlos, 

para incrementar la productividad y mejorar el bienestar 

de los mismos. 

L1I CAPACITACION Y ADIESTRAMIENTO PARA EL TRl\Bl!JO.­

Están definidos como la habilitación de una persona que 

no tiene una relación formal de trabajo, mediante el 

desarrollo de sus capacidades, para el ejercicio de un 

puesto de trabajo al que eventualmente pueda tener acce­

so. 

(201 ) Programa Nacional de Capacitación . p. 27 
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5.~.2. CONCBP'l'O DB BNTRJlllAH1BHTO. 

11 El entrenamiento es ayudar al empleado a aumentar 

sus habilidades o conocimientos en tareas que están in-

timamentente relacionadas, ya sea con el trabajo al cual 

se ha dedicado o con el trabajo al cual se va a dedicar, 

permitiendo que el empleado pueda hacerse más efectivo 

en su trabajo, a través de la ayuda de un proceso para 

aumentar su competencia11 • (202) 

Este concepto también nos menciona, al trabajador 

que ya esta en la empresa y el trabajador que en un fu-

turo puede integrarse a ella. 

Después de haber contemplado las diferentes def ini-

ci.ones, al respecto podemos decir que la diferencia 

esencial se encuentra en que la capacitación e~ ~na ac-

tividad debidamente planeada y en base a detección de 

necesidades de capacitación de los empleados, por otro 

lado, el adiestramiento solo es un desarrollo de habili-

dades técnicas y prácticas en el trabajo, y el entrena­

miento es solo una ayuda prestada al trabajador para el 

aumento de sus habilidades contemplando aqui también a 

sus conocimientos para aumentar su propia competencia. 

(202) SHERWOOD, FRANK. P. BEST, WALLACETT. Métodos de 
supervisión en la Administración Municipal, CECSA.p. 
J4J. 
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Por último, podemos incluir el concepto de desarro­

llo dentro de estas tres últimos términos, pues al fin 

de ésto es de lo que se trata con su instrumentación de 

los mismos, por lo tanto: "El desarrollo comprende inte­

gramente al holllbre en toda la formación de la personali­

dad (carácter, hábitos, educación de la voluntad, cul­

tivo de la inteligencia, sensibilidad hacia los proble­

mas humanos, capacidad para dirigir)". (203) 

En algunas Secretarias de Estado le llaman a sus 

programas de capacitación conjuntamente de capacitación 

y Desarrollo y hasta existen Direcciones Generales de 

Capacitación y Desarrollo. 

Por lo tanto, la distinción entre la capacitación y 

el desarrollo es primordialmente de finalidad. La capa­

citación prepara a las personas para que realicen sus 

trabajos actuales, mientras que el desarrollo los pre­

para para empleos futuros. Pero podemos decir que tanto 

la capacitación como el desarrollo transmiten a los em­

pleados capacidades necesarias, conocimientos y actitu­

des. 

( 203) ARIAS GALICIA, FERNANDO. Administración de Re-

cursos Humanos. Trillas. p. 320. 
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Aunque los empleados muchas veces tengan experiencia 

en su trabajo a nivel público pueden necesitar capacita­

ción para reducir los malos hábitos de trabajo, asi como 

también para actualizarse y aprender nuevas habilidades 

para realizar sus tareas eficazmente. 

5.2, LA PLANEACION. 

En este apartado trateremos de dar a conocer la im­

portancia que cobra la planeación para el Desarrollo de 

un Programa de Capacitación dentro de la Administración 

Pública. 

Empezaremos por señalar el sistema de Planeación 

dentro de la Administración Pública y sus antecedentes y 

aspectos relevantes. El órgano que aparece como ~ás im­

portante en materia de planeación es la Secretaria de 

Programación y Presupuesto. 

La Ley orgánica de la Administración Pública, indica 

que el Sistema Nacional de Planeacién, Control y Evalua­

ción se llevará a cabo por conducto de la Secretaria de 

Hacienda y Crédito Público, la Secretaria de Programa­

ción y Presupuesto y la Contraloria General de la Repú­

blica. (L.O.A.P.F. Art. 50) 

Por consiguiente al crearse la Secretaria de Pro-
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gramación y Presupuesto, permite que una entidad sola-

mente se encar91J:.e de elaborar planes, que programe su 

financiamiento, evalue los resultados de su gestión y -

prepare la cuenta pública y dando información, para fa­

cilitar la aprobación del Congreso de la Unión. Al ser 

solo la Secretaria de Programación y Presupuesto la que 

hace la Planeación, queda a las demás dependencias ela-

borar los programas. 

Existen varios tipos de programas los cuales son: 

Sectoriales; 

Institucionales; 

Regionales; y 

Especiales. (204) 

Nuestra época es eminentemente ci~ntifica y técnica. 

La complejidad de los problemas sociales obliga al em-

pleo de las nuevas técnicas, que permitan la disposición 

de los recursos naturales y de los recursos humanos, 

para ponerlos al servicio de las grandes masas. Es hasta 

los últimos tiempos en que se ha comenzado a planear el 

desarrollo económico de las naciones, dejando - atras la 

era de las improvizaciones, de las actividades 

( 204) ANTOLOGIA DE LA PLAllEACION. SISTEMA NACIONAL DE 
PLANEACION DEMOCRATICA. SECRETARIA DE PROGRAMACION Y 
PRESUPUESTO • 
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superfluas e innecesarias que ademas de despilfarrar re­

cursos limitados, sólo originaban desaliento y atraso. 

Serra Rojas, nos dice: 

"La Planeación y la Previsión son la guia mas segura 

para el Estado, para cualquier empresa y aún para el 

hombre en sus actividades sociales. Desda luego enten-

demos al Estado como un Supremo regulador de la economia 

y no como el representativo de una de las clases socia-

les" ( 205) • 

Es importante señalar que el intervencionismo eco­

nómico del Estado en general, y su despliegue bajo la 

forma de un Sistema Nacional de Planeación Democrática, 

se constituyen y regulan en México, de acuerdo a las 

normas de la Constitución de 1917, articulas 3, 5, 31, 

73, 74, 89, 115, 117, 118, 123, 131. 

A ello se han agregado reformas y adiciones sancio-

nadas en febrero de 1983, respecto a los articulas 25, 

26, 27, 28 y los incisos d), e) y f), adicionados a la 

fracción XXIX del 73. Estas reformas constitucionales 

promovidas por el Ejecutivo Federal, asi como la expedi-

ción de la Ley de Planeación, publicada el 5 de enero de 

1983 en el Diario Oficial, han establecido los princi-

(205) SERRA ROJAS ANDRES, Ciencia Politica, ed. Porrúa, 
S.A., sa. ed., México, D.F. 1980, p. 682. 
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pios rectores de las actividades, las lineas generales y 

bases organizativas para el funcionamiento del Sistema 

Nacional de Planeación Democrática. (206) 

Es conveniente señalar que la base de la Planeación 

descansa en el articulo 26 Constitucional, pues esta-

blece la facultad del Estado para organizar un sistema 

de planeación democrática del desarrollo nacional 

(SNPD). Este articulo establece también la participación 

de los sectores de la sociedad, favorecidos éstos por la 

aplicación de los Planes y Programas de desarrollo. 

(207) 

Este conduce la Planeación, con la participación 

democrática de los grupos sociales. El Presidente remite 

el Plan al Congreso de la Unión para su examen y opi­

nión, y sus observaciones. El Presidente mencionará las 

decisiones para la ejecución del Plan y de los Programas 

Sectoriales al informar ante el Congreso de la Unión 

sobre el Estado de la Administración Pública, remitira a 

la Comisión Permanente del Congreso, en marzo de cada 

año, el informe sobre la ejecución del Plan y los Pro-

gramas. (208) 

(206 ) DICCIONARIO JURIDICO ME){ICAllO, INSTITUTO DE IN­
VESTIGACIONES JURIDICAS, U.N.A.M., Ed. Porrúa, S.A., 2a. 
ed., Torno III, México 1988, p. 2423. • 
(207) PICHARDO PAGAZA, IGNACIO. Introducción a la Admi­
nistración PUblica, la. ed, Tomo II, ,I.N.A.P., México, 
D.F., p. 28 
(208) DICCIONARIO JURIDICO p. 2424 
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Es importante para entender a la Planeación dife­

renciar entre Plan y Programa. En cuanto a plan y pro­

gramas, el plan es considerado a nivel nacional, por 

ello inculllbe a la Administración Pública Federal en ge­

neral y a los Gobiernos de Entidades Federativas, en 

tanto que los Programas pueden aludir a alguna dependen­

cia de la Administración Pública Federal o algún sector 

o al Sector Paraestatal, grupos sociales, a particulares 

e incluso también a gobiernos de Estados, pero de manera 

particular. Por lo tanto, ningún Programa puede ser 

contrario al Plan Nacional.~09) 

Por otra parte, podemos destacar la distinción que 

hace la Ley de Planeación, respecto a la coordinación, 

concertación e inducción. 

Ll\ COORDINACION. - Es la que el Ejecutivo Federal 

puede convenir con los gobiernos de las Entidades Fede­

rativas, para su participación en la planeación del De­

sarrollo consi<ierán:iose también la participación. de los 

Municipios (art. 33 a 36) Ley Planeación . 

(209) Cfr. Capitulo cuarto de la Ley de Planeación. 
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LA CQNCEBTACION.- se establece que el Ejecutivo Fe­

deral por si o a través de sus dependencias podrán con­

certar la realización de las acciones previstas en el 

Plan y los Programas, con las representaciones de los 

grupos sociales o particulares interesados ésta se 

formalizará mediante contratos o convenios de cumpli­

miento obligatorio para las partes. 

INotJCCIOtl, - Las dependencias de la Administración 

Pública Federal van a inducir acciones a los sectores de 

la sociedad y aplicar los instrumentos de politlca eco­

nómica y social deberán ser congruentes con objetivos y 

prioridades del Plan y Programas, 

Fernando Zamora (21 O), nos dice que la planeación 

como proceso abarca las 

necesarias: 

siguientes etapas precisas y 

l. La Fijación de los objetivos que se persiguen; 

2.- Una investigación en lo que se trata de obtener, 

una visión clara y global del problema que se intenta 

resolver; 

3. - La determinación da las posibles soluciones o 

medios para alcanzar las metas previamente fijadas; 

(210) SERRA ROJAS, AtlORES, Ob. cit. p. 678 y 679. 
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4. - Selección, entre esas posibles medidas, inclu­

yendo frecuentemente la de abstenerse de tomar cualquier 

acción; y 

5.- La formulación detallada del modo de ejecutar la 

solución preferida". 

Aunque en la doctrina social y económica se ha tra-

tado de diferenciar por algunos autores especialistas en 

ciencia, económica, los conceptos de planeación y plani­

ficación, de las acepciones, plan, planear y planificar 

se deduce que guardan una estrecha relación, y tienen el 

mismo contenido ideológico porque responden al propósito 

ó intento de formular un plan. 

Por último, tenemos que el objeto general del sis-

tema de planeación cubre dos aspectos: por un lado, ser 

el instrumento que capte y regule las opiniones, inquie-

tudes y demandas de los diferentes sectores, en los cua-

les tenga alguna participación y los incorpore, previo 

análisis del proceso interno y global de planeación y, 

por otro; que sea el órgano administrativo que norme, 

vigile, evalúe y dé seguimiento permanente a la planea­

ción global y a los programas prioritarios de acción 

contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo. \211) 

(211 ) YAfliEZ GARRIDO, LUIS ANSELMO Y RODRIGUEZ JIMENEZ, 
SAMUEL. Planeación del Desarrollo y análisis de gestión 
en la Administración Pública". Ed. Pac, S.A. de c.v., 
Instituto de Investigaciones Juridicas, U.N.A.M., la. 
ed., México 1986. p. 34 
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5.Z.1. ¡,. l~RKllCIOK. 

Como bases operativas de la capacitación nos encon­

tramos con una de ellas que es la información, el cual 

el sector público respecto a ésta tiene una gran caren­

cia sobre la información de las necesidades requeridas 

por los servidores püblicos de aqui se desprende la gran 

importancia de capacitación en el sector püblico. 

A continuación, definiremos a fa información para 

conocer a ésta desde un punto de vista general. 

La información es: "el conjunto de factores humanos, 

técnicos, administrativos, materiales y financieros, que 

interrelacionados entre si dan como resultado productos 

finales, tales como: 

Informes, reportes y documentos que describen, ana­

lizan y proyectan acciones a fenómenos determinados. 

( 212) 

Para la toma de decisiones las personas que inter­

vienen, tienen que tomar alternativas muy rápidas y de 

igual manera eficaces, ésto se puede dar mediante la 

utilización de la información necesaria en el momento 

oportuno. 
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La .. yor utilización de inforaación, en las deciaio­

nea plantea la necesidad de 'a<>dificacionea en diveraoa 

aspectos COIM> la organización, la adaptación y capacita­

ción de loa trabajadores para la intervención de la ad­

ainiatración de dicho proceso. (213) 

Siguiendo con el concepto de inforaación para la 

Administración Pública ea iaportante definirlo coao un 

•siateaa de Inforaación•, comprendiéndolo coao todos 

aquello• procediaientos y operaciones que involucra un 

Siateaa de Procediaiento de Datos, incluyendo laa opera­

ciones aanualea y loa a6todoa de coaunicación que -

utilicen dentro de la organización especifica. (214) 

La info1:11ación ea baae operativa para la creación de 

un prograaa de capacitación, al detectar ésta, las nece­

aidadea de capacitación en la Administración Nblica y 

por lo tanto el n~ro de aervidorea a quien eatarA di­

rigida. 

( 213) IBIDEM p. 89 y 90 

( 214) RaViata de Adlliniatración Pllblica No. 25 ( Organo 

del Instituto wacional de Administración nueva época) p 

27. 
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Bn •l periodo 76-82, •e faculta a la secretaria de 

Proqra.ación y Preeupueeto para ejercer lae actividades 

relacionada• con el eieteaa nacional de información, 

crúndoee para tal efecto la coordinación del Sistema 

llacional de Información, la cual tenia co110 propósito 

establecer las noraae politicas en aateria de infonia­

ción de loa proqraaaa de la adJliniatración plll>lica. 

(215) 

cabe aclarar que el anlilisis y aplicación de los 

eiateaas de información en la Administración Püblica 

Mexicana, se eieteaiatiza de una 11anera uniforme y cohe­

rente, aediante las bases para el programa de reforllla 

adainietrativa del Gobierno Federal, 1971-1976, donde se 

plantea la conveniencia de agrupar las actividadea en 

proqraaas de tipo aacroadministrativo que se relacionan 

con la racionalización de loa eietB11as de apoyo para la 

adainietración proqramación, presupuesto, pereonal, 

estadietica, organización y métodos, contabilidad, etcé­

tera) • ( 216) 

(215) FAYA VIESCA, FRANCISCO. Ad11inistración Püblica 

~ •. Ed. Porrúa, S.A., México 1980, p. 336. 

(216) CARRILLO CASTRO, ALEJANDRO: La Reforaa Adainie­

~. Ed. Porrúa, S.A., México, D.F., 1978, p. 57. 
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La información comprende al •conjunto de datos or­

denados, cuantificables o no, que sirvan para dar sus--

tente a la toma de decisiones, tanto en el plano opera­

tivo como administrativo del proceso de planeaci6n. tt 

(217) 

La información se clasifica desde el punto de vista 

de su uso en: 

Estadistica. 

Carto9ra!ia 

cuentas Nacionales. 

Información documental. (218) 

La estructuración del sistema de información que 

respalde la toma de decisiones se compone de los 

siguiente: 

Datos socioeconómicos; 

Determinación de necesidades; 

Planeación; 

Programación; 

Ejecución; 

Control; ( 21 9) 

(217) Posadas Espinosa, Alejandro. UTILIZACION DE SIS­
TEMAS DE INFORMACION EN EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES 
EN Lll APMINISTRJ\CION PUBLICA. REVISTA de admlnlstrac16n 
pública No. 21 (órgano del I.N.A.P.), Nueva Epoca. p. 
89. 
(218) Antolo9ia. Ob. cit. p. 63 
(219) Posadas Espinosa, Alejandro. Ob. cit. p. 91 



- 167 -

Para el fin de nuestro estudio este inciso nos va a 

precisar la importancia que tiene el lograr una eficaz 

interacción entre la planeación e información por detec­

tar de manera precisa las deficiencias de capacitación 

de las entidades públicas y planear un proceso de capa­

citación en las diferentes Secretarias de Estado, por 

medio de la Información que se va a obtener de cada una 

de ellas a nivel global, sectorial e institucional. 

Por medio de esta información se planearan sistemas 

para el mejoramiento de la capacitación en las Entidades 

Públicas, mediante los llamados Bancos de información 

para detectar las necesidades de capacitación. 

se entiende por !!aneo de información: "Al conjunto 

de datos relevantes, recopilados y ordenados, que sirven 

de apoyo a la detección de necesidades de capacitación". 

\220). 

1220) Manual de Procedimientos ••• p. 6.J 
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En aeta apartado no& referiremos quiza& al punto 

clave de nue&tra investigación y donde no& vamos a apo­

yar para la propuesta de implantación de un Sistema Na­

cional de Capacitación en la Administración Pllblica Fe­

deral, pues en este veremo& la presentación para la rea­

lización de un Programa de Capacitación y, loa alcances 

del Programa Nacional de capacitación y Productividad 

1984-1988 aun vigente. 

En la presentación de el proyecto del Programa de 

Capacitación se constituye el primer paso en el proceso 

de capacitación, su importancia radica en que en 61 se 

•presenta su problem6tica resolver, el objetivo del fu­

turo programa y los procedimientos para la consecución 

de un pr09raJ1a de capacitación. Por otra parte, el pro­

yecto es un docuaento que establece el compromiso f oraal 

entre el 6rea usuario (beneficiaria del servicio) y el 

6rea que presta el servicio (unidad de capacitación y 

desarrollo). 

De acuerdo al taaafto de la organización, el proyecto 

toma mayor importancia. En una organización grande es 

necesario establecer un compromiso formal entre las 6re­

as correalizadoras de la capacitación. Es un instrumen-
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to para garantizar la colaboración entre Areas, aai como 

una forma de aeilalar procedimiento y tiempos. Por lo 

que respecta a una orqanización pequeila, posiblemente 

esta etapa puede obviarse y comenzar con la investiga­

ción de necesidades de capacitación. Sin embargo, se 

considera necesario la elaboración de proyectos, para 

que la Dirección cuente con datos sobre los objetivos de 

la capacitación y de los procedimientos y tiempos que se 

llevarA la conclusión del ciclo del proceso administra­

tivo. (221) 

Presentación de un programa de capacitación, la fase 

de elaboración de programas es la mAs complicada del 

proceso adllinistrativo de la capacitación. Para llegar 

a ella, es necesario haber aplicado una buena detección 

de necesidades, y un diagnostico que nos pel'lllita locali­

zar claramente aquellos problemas de la organización, 

susceptible• de resolver mediante acciones de capacita­

ción. (222) 

(222) Ibidem p. 63. 
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Para nuestro estudio, como se vió en la fracción 

III, del articulo 141 de la vigente Ley del Instituto de 

Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del 

Estado, previene que dicho organismo deberá proporcionar 

Servicios de Capacitación. 

Las Dependencias y Entidades de la Administración 

Pllblica Federal, han formulado programas de capacitación 

para el personal a su servicio, sin haberse creado ~ns­

trumentos de seguimiento y control. 

Es importante mencionar que la Ley orgánica de la 

Administración Pllblica Federal otorga la normatividad 

sobre capacitación y Productividad para los Trabajadores 

de la Administración Pública Federal a la Secretaria de 

Programación y Presupuesto, en el contexto de los pro­

gramas de modernización de la Administración Pública y 

de Servicio Civil de Carrera. En efecto, el articulo 

32, fracción X, (ya mencionada), de la Ley Orgánica de 

la Administración Pública Federal atribuye a la Secreta­

ria de Programación y Presupuesto para establecer la 

normatividad de los programas institucionales en materia 

de capacitación. 
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En lo referente al Subsector Central existen una 

serie de factores, que han impedido obtener mejores ni­

veles de productividad entre los más significativos en­

contramos: 

- Una falta de eficiencia on la estructura, procedi­

mientos y coordinación de las dependencias públicas; 

problemas que han arrojado una reducida vinculación en­

tre los programas de capacitación dirigidos al personal 

y otros esfuerzos gubernamentales, tendientes al mejora­

miento operativo de las dependencias públicas. 

- Por otra parte, este subsector enfrenta la caren­

cia de información sobre las necesidades de capacitación 

requeridas por los servidores públicos; la no operatiza­

ción generalizada de un catálogo de puestos, que permita 

definir las necesidades actuales y futuras de capacita­

ción y promoción; poca atención a programas de capacita­

ción sobre el desarrollo integral del trabajador; falta 

de estimules y compensaciones al personal; sistemas de 

organización deficientes; uso del equipo inadecuado; 

carencia de tecnologias apropiadas; relaciones laborales 

conflictivas y una alta propensión a destinar loo es­

fuerzos de capacitación a servidores públicos de alto 

nivel. 
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Un ejemplo importante de las acciones emprendidas 

por el Gobierno Federal lo constituyó el Programa de 

Reforma ;,dministrativn para el Desarrollo Económico y 

Social, cuya base consistía en integrar a la 11.dcinistra­

ción Pública personal idóneo, eficiente y honesto. 

Planteaba asimismo, el establecimiento de un sistema 

de administración i· desarrollo del personal público fe­

deral que, al mismo tiempo que garantizará los derechos 

de los trabajadores permitiera un desempeño honesto y 

eficiente en el ejercicio de sus funciones. (223) 

En la actualidad, la capacitación del personal federal 

adquiere amplia itr.portancia en el incremento de los ni­

veles da productividad. A fin de lograr eficiencia, 

honradez y control en la ejecución del gasto público se 

persigue 111ejorar tanto la capacitación técnica y admi­

nistrativa del personal federal, como los procedimientos 

de seguridad y control del gasto público, mediante el 

fomento de la vocación de servicio del personal federal 

y una motivación adecuada: elevando asi la eficiencia y 

la actividad en el funcionamiento de la burocracia por 

medio de la capacitación permanente de personal. 

(-223) Programa Nacional, p. 52 
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Siguiendo con la capacitación en el Sector Público 

es necesario mencionar las politicas de capacitación que 

se siguen en este sector: rápidainente las mencionaremos 

y explicaremos de forma muy general: 

a)· Planeación. - La planeación de la capacitación 

deberá observar el marco politice, tutelado por la cons­

titución y sus leyes reglancntarias y considerará asi­

mismo, como marco de referencia el Plan Nacional de De­

sarrollo 1989-1994, los programas de trabajo de las Se­

cretarias de Estado y el Programa Operativo Anual tanto 

de las dependencias como de las entidades, asi como el 

Programa Nacional de Capacitación y Productividad (en 

proceso de aprobación). 

La planeación de la Capacitación Sectorial en el 

Sector Püblico, reflejará puntualmente los lineamientos 

globales señalados por la Secretaria de Programación y 

Presupuesto, la secretaria de la Contraloria General de 

la Federación, la Secretaria del Trabajo y Previsión 

Social y' li> Comisión para la Capacitación en cada Secre­

taria. 
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La base del Sistema de Planeación Sectorial de Capa­

citación, será diagnóstico para la modernización del 

sector püblico, los diagnóstico integral ds capacitación 

(por dependencia y entidades) , asi como las partidas 

presupuestales autorizadas para el ejercicio anual y el 

refrendo en función del techo financiero aprobado. 

Los rangos de planeación se expresarán a corto, me­

diano y largo plazo, estableciendo los n-,ecanismos que 

faciliten su continuidad y el rcapaldo documental, las 

fuentes de recuraos e fórmulas de financiamiento y los 

apoyos interinstitucionales. ~24) 

b) Programación.- El programa de capacitación se 

acometerá en función de las politicas de planeación es­

tablecidas, será anual y producto de la participación y 

coordinación de la dependencia y las entidades. 

La dependencia y las entidades serán responsables de 

presentar al c. Titular del Ramo, su Programa Operativo 

Anual de Capacitación, mismo que estará sustentado en 

las politicas de planeación. (225) 

(224) Pol1ticas de Capacitación. comisión p~ra la ca­
pacitación en el Sector Comunicaciones Y.Transportes. 
México, D.F., p. l 
(225) Ibidem, p. 2 
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c) Prcsupuestación. - El Programa Institucional de 

Capacitación do la dependencia y las entidades, deberá 

estar sustentado en las partidas presupuestales autori-

zadas para el ejercicio anual y el refrendo en función 

del techo financiero aprobado. t226) 

d) Coordinación. - Lograr en materia de capacita-

ción, mediante el establecimiento de un :marco cornpara­

tivo y de referencia que sirva como base, la homogenei­

dad de criterios relativos a los planes, programas, pro-

ccdimicntos e instrumentos comunes y obligatorios para 

todo el sector. (227) 

e) Gestión.- El inicio de la gestión del Programa 

Institucional de Capacitación deberá contar con la apro­

bación de la autoridad competente. 

La gestión del Programa Institucional de Capacita­

ción se apoyará con la constitución y operación de comi­

tós o comisiones en donde participen las áreas usuarias. 

(228¡. 

(226) Politicas de Capacitación. Comisión para la ca­
pacitación en el Sector comunicaciones y Transportes. 
Móxico, D.F., p. 3 
(227) Ibidem, p. 4 
(228) Idem, p. 5 
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f) Dirección.- La politica para el desarrollo de la 

capacitación sectorial, ser~ aprobada por el c: Titular 

del Ramo a propuesta de los e.e. Subsecretarios, de la 

Oficialia Mayor y de los Titulares de las entidades, 

considerando la normatividad de las dependencias globa­

lízadoras, y expresAndose para su ejecución en las ver-

tientes de capacitación téc:nica y administrativa, para 

unidades y foráneas, sea que se trate de personal de 

base o de confianza. 

Es responsabilidad de los mandos medios el impulsar, 

concertar, desarrollar y evaluar la capacitación. (229) 

g) Supervisión. - La dependencia y las entidades 

establecerán sus propios mecanismos de supervisar el 

diseño y la integración de su Programa Institucional da 

Capacitación, para que el diseño responda al Plan Nacio­

nal de Desarrollo 1989-1994, a los programas de cada 

dependencia, asi como al Programa nacional de Capacita­

ción y Productividad (en proceso de aprobación), y en 

particular, al Programa Operativo Anual de Capacitación. 

(230). 

(ZZ9) Politicas de Capacitación. Comisión para la ca­
pacitación en el Sector Comunicaciones y Transportes. 
México, D.F., p. 6 
~30) Ibidem, p. 7 
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h) Control.- Diseñar y aplicar los mecanismos ade-

cuados de control en el proceso de capacitación, aten­

diendo a las variables, expositore o instructores, ins-

talaciones, material de apoyo didáctico y usuarios de 

los programas. ( 231) 

i) Evaluación. - El proceso de capacitación será 

objeto de evaluación y seguimiento en todas sus fases, 

considerando la normatívidad e indicadores establecidos 

por la Secretaria de Programación y Presupuesto, la Se­

cretaria de la Contraloria General de la Federación, y 

en su caso, la secretaria del Trabajo y Pravisión So-

cial, para cuyo propósito se operarán los instrumentos 

que definan conjuntamente la dependencia y entidades. 

( 232) 

j) Información.- Cada entidad deberá diseñar y po-

ncr en práctica estrategias de promoción y difusión de 

las actividades de capacitación que incluyan para ello, 

en función de las actividades y los recursos asignados. 

( 233). 

(231 ) Politicas de capacitación. comisión para la ca­
pacitación en el Sector Comunicaciones y Transportes. 
México, D.F., p. s 
( 232) Ibídem, p. 9 
(233) Idem, p. 10 
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Promover el intercambio, de información de los pro­

gramas de capacitación, con la dependencia y entidades 

que conforman el sector, asi como las Instituciones p~­

blicas y privadas. 
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5.4. ~ CAPACITACIOH DB ~ BUROllACIA BH ~8 BHTIDA­
DBS PBDBRATIVAS. 

En lo que respecta a la capacitación en las entida-

des federativas, se ha elaborado en coodinación con el 

Gobierno Federal el Programa estatal de capacitación de 

empleados y funcionarios de la administración pública. 

(234). 

El establecimiento institucional del Servicio Civil 

de Carrera en México es de vital importancia, para un 

futuro sólido en cuanto al desarrollo integro del servi­

dor público y asi lograr el aprovechamiento de manera 

eficiente de los recursos humanos y materiales con los 

que cuenta el Estado. Evitando de esta manera el lla-

mado 11Arribismo 11 en las Secretarias de Estado, tanto en 

el interior de la República como en el mismo D.F. 

(234) Programa Docente, ob. cit. p. 27 
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La baja productividad de algunos sectores en los 

centros urbanos, son provocados por la falta de oportu-

nidades de empleo en el medio rural, por la migración 

que existe el sector rural hacia las ciudades (235),pero 

éste tema se aparta de nuestro objetivo central que es 

el increme11to de la productividad de los funcionarios 

públicos, pox medio de una eficaz capacitación organiza-

da. 

El hecho de que alguna entidad federativa, en algún 

sector especifico se destaque, no necesariamente siqni-

fica que se están utilizando eficientemente, los recur-

sos humanos de la región, sino además se debe a que la 

población tiene un trabajo donde dispone de una gran 

cantidad de capital. Pero ésto no quiere decir que por 

el gran capital, los recursos humanos estén debidamente 

capitalizados para el desempeño de sus diferentes fun-

cienes. 

El territorio Nacional contiene amplias áreas subde­

sarrolladas donde los posibles aumentos da producción 

son en base al crecimiento de los empleos, y no al gran 

capital estatal. 

(235) Martinez, Cabañas, Gustavo. "La administración 
estatal y municipal de México. Coordinación entre 
ellas". INAP. (l.a. ed, 1.985). p. 204 
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Para el Gobierno Federal, la implementación de un 

proyecto especifico, sea püblico o privado, programado 

para lograr asentamientos humanos en una región determi­

nada, deberá tomar en consideración el nivel de califi­

cación de la mano de obra local. En este sentido, el 

esfuerzo de capacitación no sólo cobra fuerza por razón 

de aumentos de productividad, sino que a un nivel básico 

otorga coherencia a los proyectos especificas. (236) 

Desafortunadamente, las acciones da capacitación 

para el trabajo no han logrado la vinculación, en parti­

cular, con los proyectos especificos y en general con 

las inversiones públicas y privadas, productivas. Todo 

ésto a falta de una programación y presupuestación efi­

caz para el logro de la capacitación burocrática o de 

los servidores públicos. 

El esfuerzo de capacitación y su ubicación en el 

espacio, tiempo y sector es vital para la actividad eco­

nómica, en general y para la creación de empleos, aumen­

tos de la productividad y desarrollo en las regiones del 

pais, en particular. 

(236) Programa Nacional de capacitación, Ob. cit. 490. 
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Esto entendiéndolo no sólo a nivel del Sector Pü­

blico, sino a nivel de todos los sectores de la produc­

ción y capacitando no sólo a los empleados públicos sino 

también a los privados. 

La Oficialia Mayor en las Entidades Federativas vie­

ne a ser una Unidad Administrativa Intermedia que, gene­

ralmente, se encarga de las relaciones con los funciona­

rios y empleados dependientes de la Administración Pú­

blica Local. 

Dependiendo de la Ley Orgánica de la Administración 

Püblica de la Entidad corresponde entre otros atribucio­

nes a la Oficialia Mayor: (237) 

a). - Proponer al Gobernador las políticas para el 

logro de una mayor eficacia de la administración de los 

recursos humanos del Estado. 

(237) Acosta Romero, Miguel. Ob. cit. p. 551 
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b).- Autorizar, tramitar y. registrar nombramientos, 

remociones, renuncias, licencias y jubilaciones de los 

funcionarios y trabajadores p~blicos cuando ello no sea 

facultad exclusiva del Gobernador, previo acuerdo del 

mismo, siempre que estén previstos en el presupuesto de 

egresos y de acuerdo en su caso con la Ley del Servicio 

Social. 

c).- Capacitar y adiestrar al personal en forma per­

manente y facilitar becas a los hijos de los trabajares. 

"El corto periodo de Gobierno de los ayuntamientos 

es, según algunos otros, motivo de la ineficiencia de la 

Administración Municipal. 

Es evidente que existe una falta de capacitación de 

las autoridades municipales. Esto se debe en gran medi­

da, al bajo nivel educativo de las mismas. El 90% de 

nuestros Municipios son rurales, además, el promedio de 

educación del Mexicano, rebasa el sexto año de primaria. 

Es por ello que el Gobierno Federal se ve en la necesi­

dad de intervenir, afectando el área de competencia de 

las autoridades municipales. (238) 

(238) Ibidem. p. 598. 
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Existen miles de municipios Mexicanos que dificil­

mente podriamos afirmar que tienen la menor estructura 

administrativa para afrontar las nuevas responsabilida­

des, teniéndose J!:.f!! hacer un esfuerzo muy grande de apo­

yo de CAPACITACJ'.Oll, concientizaci6n y adiestramiento, 

asi como convencer a los municipios de que, o bien se 

coordinar, o bien se fusionan, para racionalmente hacer-

los más eficientes en su Administración Pública Local. 
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S.S. LA CAPACITACION DB LA BUllOCRACIA BN LOS MUNICI­
PIOS MJl:UCAllOS. 

La capacitación dentro de la Administración Pública 

Municipal va a ser: "El medio de actualización y mejo­

ramiento de los conocimientos, habilidades y aptitudes 

de los servidores públicos en el cumplimiento de sus 

funciones públicas" • (239) 

Los obj;>tivos de la capacitación de servidores pú­

blicos en los municipios se orientan a : 

1.- Mejorar y ampliar los conocimientos de los ser­

vidores públicos en sus funciones que tienen asignadas. 

2.- Desarrollar las habilidades técnicas y profesio­

nales del personal burocrático para elevar la eficiencia 

de la función pública en los municipios. 

(239¡ Manual de Administración Municipal ( la. edi-

ción, México, Presidencia de la República, Coordinación 

General de Estudios Administrativos 1981), p. 84 
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3. - Motivar y desarrollar de manera integral a los 

funcionarios públicos, procurando para ello su vincula­

ción personal con los objetivos del buen Gobierno en los 

municipios. ( 24 O) 

Es muy imperante la capacit~ción para los funciona­

r los municipales para poder llevar y atender de manera 

eficiente las demandas y necesidades de la conunidad 

para mejorar el trabajo burocrático en el municipio me-

xicano y agilizar nsi los trámites y las gestionr..~s del 

Aj-·untamiento en todas las dependencias de la Administra-

ción Pública Municipal. 

En cuanto a los funcionarios d-=: noZ4bramiento y en-

pleados municipales, debe propiciarse qu~ sean de carre-

ra y garantizarles su estabilidad con el objeto de aoe-

qurar la eficiencia en el eje:::cicio de sus funciones. 

(241). 

(240) La capacitación del personal inuniciF<1l. Instituto 
Nacional de Administración Públi-=2. pr i::.8rc. edt.-:iór., 
octubre 1988. Centro de Estudios Nunici:·i.J.les. p. 7 

(241 ) Ochoa Campos, Moises. El municipio su evol11cié_1 
institucional. Publicaciones del Instituto de asesoria y 
capacitación financiera municipal de Banobras. Colecci~n 
de Cultura Municipal, México 1981, p. 259. 
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Por eso estimamos al municipio corno la comunidad 

politica vecinal, circunscrita a una demarcación terri­

torial, que representa un poder social y que se organiza 

pya los fines de la convivencia local, como cimiento 

sociológico, econóraico, cultural, politice y administra-

tivo del Estado. 

Los gobiernos Estatales a través de los centros Es-

tatales de Estudiad Munic.ipales (CEEM), han elnborado el 

"Programa estatal de. capacitación a empleados y funcio­

narios de la Administrac~ón Pública ", acorde con el 

Plan Estatal de Oesarrrollo, en donde se consigna la 

importancia de la capacitación a los integrantes de la 

administración municipal corno un instrumento de trans­

formación, congruente con el cambio postulado por la 

reforma municipal. (242) 

El Programa Estatal establece: 11 Que tanto la Reforma 

Constitucional del articulo 115, como las de las consti-

tuciones locales nos llevan al espíritu de la necesidad 

de capacitar a los funcionarios y empleados municipales 

para que sean ellos los directamente responsables de 

consumar el anhelado municipio libre" e (243) 

(242) 
(243) 
p. 14. 

El Municipio Revista. p. H 
El Municipio R~vista del Ayuntamiento Mexicano, 
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Se considera a la capacitación como un proceso con­

tinuo y permanente, que de acuerdo se de con la necesi­

dad de los municipios como sustentante de la reforma 

municipal. 

El objetivo que se persigue con el Programa Estatal 

de capacitación municipal va a ser la actualización o 

perfeccionamiento de los servidores públicos en cono­

cimientos y habilidades vinculadas con su actividad, 

preparándolos para ascender en el escalafón del munici­

pio, determinando las siguientes acciones: 

a) Conocer la organización de cada municipio. 

b) Conocer las funciones que realizan los funciona­

rios y empleados municipales. 

e) Conocer la estructura ocupacional en los munici­

pios. 

d) Conocer el grado de escolaridad y detectar las 

necesidades de capacitación. ¡244) 

(244) EL MUNICIPIO. Revista del ayuntamiento mexicano. 

Centro Nacional de Estudios Municipales. Secretaria de 

Gobernación. México, D.F., Septiembre de 1987, No. 15, 

p. 29 



- 189 -

Con la capacitación municipal las autoridades van a 

encausar la administración del municipio, y va a tener 

como utilidad o beneficio el trabajo administrativo, el 

desarrollo personal, ambiente de trabajo y atención al 

público de manera eficiente. 

Los fundamentos juridicos de la capacitación estatal 

están previstos en las legislaciones estatales y munici­

pales, tanto en las leyes de los trabajadores al servi­

cio de los municipios del Estado, o bien en la Ley res­

pectiva del servicio civil del Estado, si es que existe. 

La legalidad de la capacitación municipal se pre­

senta desde dos puntos de vista; como derecho del servi­

dor público o como obligación del municipio. En este, 

caso yo creo que es tanto una obligación del Municipio, 

como un derecho y una obligación del trabajador de capa­

citación para el logro eficaz de sus funciones. 

La capacitación va a tener diferentes formas de 

aplicación como son: :i.j La actualización, 2) Adiestra­

miento, 3) Enseñanza profesional, }' 4) Motivación y de­

sarrollo. (24 s) 

(245) Manual Administración Municipal. Idem, p. 84 
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En el municipio los que participan en la capacita­

ción, son los servidores públicos a quienes se les ofre­

ce ampliar sus co':!ocimientos y aptitudes técnicas para 

asi mejorar en el desempeño de sus funciones. (246) 

Como vemos las formas de capacitación están orienta­

das en función del tipo de grupo laboral los conocimien­

tos mismos de los miembros que lo integran y el nivel 

jerárquico de los servidores públicos a quienes se les 

impartirá la capacitación. 

Esto va a ser que si se identifique y por lo tanto 

se capte de manera eficaz la capacitación y el grupo se 

identificará entre ello, aprovechando la capacitaión 

eficientemente. 

A todo ésto, los servidores públicos que participan 

en la capacitación pueden agruparse de la siguiente ma­

nera: Niveles superiores, niveles medios y niveles téc-

nicos y operativos. (247) 

• 
(246) El Desafio Municipal. IPONAP-IEPES PRI Adminis-

tración PUblica l CAP, la. ed. México 1982, p. 222 

(247) Idem, ob. cit. p. 225. 
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En los niveles superiores se agrupan a los servido­

res pllblicos que son directores o funcionarios del ayun­

tamiento, asi como los jefes de las dependencias del 

ayuntamiento. 

En los niveles medios, se agrupan a los servidores 

públicos municipales que tienen a su cargo actividades 

administrativas y auxiliares con un jefe inmediato. Este 

personal constituye la base de la organización munici­

pal. 

En los niveles técnicos y operativos están los ser­

vidores públicos con puestos profesionales, técnicos y 

operativos tales como el de secretarias, auxiliares, 

encargados de oficinas, atención al público, cajeros, 

contadores, auxiliares de intendencia, vigilantes y po­

licias. 

El diagnóstico del funcionamiento del personal y de 

el sistema de trabajo va a reconocer el mal funciona­

miento administrativo y por lo tanto se identifica la 

necesidad de capacitación. (248) 

(248) Ibídem, p. 226 
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La necesidad de capacitación se puede atender de 

manera particular, según el personal o área que lo re-

quiera o también mediante un programa global de capaci­

tación dirigido a los niveles superior, medio y técnico 

y operativo. 

En la Administración Püblica Municipal, la necesidad 

de capacitar se manifiesta de las formas siguientes: 

a) En la organización y sistemas administrativos; 

b) En el desempeño del puesto; 

c) En la· integración del personal a los objetivos 

del municipio; 

d) En la atención al püblico. (249) 

En la integración del personal a los objetivos del 

municipio, como su nombre lo dice es el capacitar a los 

servidores públicos para que en el desempeño del cargo 

se logren los fines que persigue el municipio. Cuando 

el servidor püblico no dirige su actividad a los objeti-

vos del municipio se necesita una instrucción que le 

motive a dirigir sus actividades al mencionado objetivo 

y elevar asi su rendimiento. (250) 

(249) La capacitación del personal municipal. ob. cit. 
p. 23 
(250) Manual de Administración Municipal. p. 84 
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La definición del programa de capacitación es; "To­

do el conjunto de estimaciones, recursos, medios, tiem-

pos y cobertura de las acciones a realizar que prevén 

las autoridades municipales para darles una idea de las 

implicaciones en recursos y requerimientos de un curso o 

evento donde se actualice y capacite a los integrantes 

del municipio." (251) 

El Programa de capacitación tiene por objetivo orga­

nizar uno o varios cursos, dividiendo a la capacitación 

en los siguientes elementos: (252) 

l.- Temas 2.- Destinatarios 3.- Tiempos 

4.- Recursos. 

Estos recursos podrán ser prestados por la Federa­

ción, el Estado u otros organismos, por lo tanto el mu-

nicipio en coordinación con la federación, Estado y or­

ganismos deberá ayudar con el objeto de reducir el costo 

de la capacitación que tendrá que erogar el ayuntamien-

to. ( 253) 

(251) Ibidem , p. 32 
( 252) Idem, p. 32 
(253) Ochoa Campos, Moises, La Reforma Municipal, Ed. 
Porrúa, S.A., México 1955, p. 497. 
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Las autoridades municipales en ocaciones tendrá que 

acudir a organismos externos o fuera del municipio para 

apoyarse en ellos y asi brindar la necesaria colabora­

ción para integrar un eficaz programa de capacitación en 

el municipio. 

En lo que resp~cta a los organismos de la capacita­

ción, citare varios de los logros actuales que han teni­

do: 

El CEEM { Centro Estatal de Estudios Municipales), 

perteneciente a la Secretaria de Gobernación ha elabo­

rado como anteriormente señale, El Programa Estatal de 

capacitación, asi corno también han impartido varios cur­

sos entregando constancia a funcionarios y empleados 

municipales que participaron en estos cursos de capaci­

tación. 

Por otra parte aunque ya de manera internacional la 

Unión Internacional de Administraciones Locales {IULA), 

en su congreso Mundial nümero XVII celebrado en Ria de 

Janeiro, Brasil el 25 de septiembre de 1985, con asis­

tencia de 70 paises representados, proclamó la declara-



• 
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ción Universal sobre la Autonomia Local, como base para 

todas las naciones del mundo, para que logren un proceso 

más democrático y lograr asi el bienestar de la comuni­

dad. (25~ 

Respecto al mismo punto ~nterior, en lo que toca a 

la capacitación, la declaración Universal sobre la auto­

nomia local, en su articulo 5, fracción II, nos dice: 

11 Las condiciones de empleo y las oportunidades de capa­

citación y perfeccionamiento para lOs funcionarios muni­

cipales serán tales que puedan ofrecer posibilidades 

atractivas de carrera. El gobierno central ha de esti­

mular y facilitar la introducción de sistemas de carrera 

y mérito en la administración local. " ~55) 

Según el autor Carlos F. Almada, las medidas para 

fortalecer la autonomia municipal, respecto a la capaci­

tación son: 

A) El desarrollo de una efectiva división de trabajo 

entre los distintos niveles de gobierno . 

• 
(254) El Municipio, ob. cit. p. 20 

(255) El Municipio, ob. cit. ps. 18 y 19 
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B) El desarrollo de mecanismos de intercambio de 

información entre los funcionarios de los gobiernos lo­

cales a nivel nacional e internacional. 

e) El establecimiento de sistemas de personal y de 

politicas que promuevan oportunidades aractivas de ca­

rrera funcionaria en los gobiernos locales. 

D) El mejoramiento y ampliación de los institutos de 

capacitación, de los métodos y materiales de capacita­

ción, incluyendo la capacitación a distancia para los 

representantes designados y electos de los gobiernos 

locales. ( 256) 

(256) Almada, Carlos F: "La Administración Estatal en 

~11 , premio nacional de administración pública 1980, 

(la. ed. México 1982, p. 156-178) 
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S.s. EL INSTITUTO NACIONAL DE lU>HINlBTRl>CION PUBLI­
CA, 

Con el propósito de aclarar que el Instituto Nacional de 

Administración Pública no es parte, ni pertenece a nin-

9una dependencia de la Administración Pública Federal, 

expondremos a continuación, sus antecedentes, objetivos 

y la relación que existe entre este Instituto y el sec­

tor Público Federal. 

El Instituto Nacional de Administración Pública que­

dó constituido como una Asociación civil el 7 de febrero 

de 1955, formado por un grupo de mexicanos prestigiados, 

tratadistas del Derecho Administrativo y la Función Pú-

blica. (257) 

Por otra parte, es importante señalar que en los 

estatutos del Instituto lo definen a éste como "Un or9a­

nismos Independiente y que está solamente dedicado a la 

actividad cientHica y técnica". (Articulo 17) (258) 

(257) Programa Doccmte. Instituto Nacional de Adminis­

traciór. Pública, A.C. IllAP. Primera edición. México 

1987, p. 7. 

(258) Vid Estatutos del Instituto Nacional de Adminis­

tración Pública A.C.' MEMORIA 1977-1983. INAP. la. ed. 

México, 1983, p. 618. 
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En los mismos estatutos se contempla que éste procu­

rará mantener relaciones, sólo de colaboración, con las 

autoridades gubernamentales sin menoscabo de la libre 

investigación, difusión y critica de los problemas admi­

nistrativos de México. (259) 

Por lo que con esto Ultimo, queda entendido que no 

es una escuela, centro o instituto de capacitación de­

pendiente de la administración pUblica, ni está apegada 

por lo tanto al Marco Juridico vigente de la capacita­

ción administrativa, a pesar que desde su fundación han 

ocupado tanto como di::;tinguidos ~ersonaj es de la admi­

nistración pUblica como importantes tratadistas del de­

recho administrativo su presidencia y que a continuación 

mencionaremos: 

Gabino Frapa de 1955 a 1961, Gustavo Martinez Caba­

ñas de 1968 a 1977, Luis García Cárdenas de 1977 a 1983, 

Ignacio Pichardo Pagaza de 1983 a 1989 y el sr. Salinas 

Lozano de 1989" hasta la fecha. ( 260) 

(259) Ibídem. p. 618 

(260) Programa Docente. p B 
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El propósito fundamental del INAP es el de promover 

el desarrollo de las ciencias administrativas }' contri­

buir al mejoramiento de la función pública en las tres 

niveles de Gobierno: Federal, Estatal y Municipal. 

Con ésto tenemos que el INAP pretende mejorar la 

función pública, y es aqui donde quizas exista una rela­

ción con el Gobierno, pero nunca será dependiendo de 

éste, sino solo es una Asociación civil que pretende con 

las acciones que a continuación citaremos, la eficiencia 

de las tareas dentro de la Administración PUblica Fede­

ral en coordinación INAP dependencias de Gobierno: 

l~- Consultoria a las dependencias y entidades del 

sector público. 

2.- Formación, CAPACITACION y actualización de re­

cursos humanos 

J.- Apoyo a los Institutos de Administración Pública 

de las entidades federativas y asesoria a los gobiernos 

estatales y municipales. 

4.- Integración de documentación y actualización del 

Centro de Documentación y de la biblioteca. 



- 200 -

5.- Difusión de sus actividades y publicaciones. 

( 261). 

El articulo 7 de sus estatutos no dice que: "El Ins­

tituto ••• tendrii los siguientes órganos": (262) 

a) La Asamblea General 

b) El Consejo Directivo 

c) Los Comités de Trabajo 

d) El Consejo de Honor, integrado por los expresi­

dentes del Instituto. 

El Articulo 18 de los estatutos nos menciona que el 

Instituto Tendrá su patrimonio formado por: (263) 

a) Las cuotas de sus miembros: 

b) Los subsidios de las Instituciones Oficiales Fe­

derales, Estatales y Municipales. 

(261) Memorias • INAP. p. 614 

(262) Ibidem. p. 618 

(263) Programa Docente p. 17 
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c) Lo~ elementos de la asistencia técnica interna­

cional; 

d) Productos derivados de publicaciones, remunera­

ciones de estudios administrativos y otros servicios 

prestados; y 

e) Legados, donaciones y otro tipo de aportaciones. 

por otra parte el INAP creó en 1977 el Premio Nacional 

de Administración Pllblica que en la actualidad ha tomado 

mayor importancia y difusibn. (264) 

(264) Programa Docente. p. 17 



CAP:tTULO SEXTO, 
PROPUESTA PAl\A Ln :tMPLl\li'.t'AC:tON DE UN S:tSTEMl\ HACI0-
!11\L DE CAPAC:tTAC:ton. 

6. l. •. L:tNEJ\M:tENTOS GENERAL:SS Pl\RA LA CAPACITACIOH 
INTEGRAL Bll EL SECTOR PUBL:tCO. 

Como antecedentes es importante señalar que la me-

dernización de la Administración Pllblica Federal requie-

re un mejor aprovechamiento de los recursos con que 

cuenta, para dar cumplimiento a las tareas que la Ley le 

ha encomendado. 

En virtud de lo anterior, se han realizado estudios 

en materia de capacitación a fin de promover acciones en 

este sentido, que hagan posible incrementar la eficien-­

cia del Sector Público, por lo que como vimos en el mar­

co juridico con fundamento en los Articules 32, fracción 

X de la Ley Orgánica de la Administración Pública Fede­

ral, y 17, fracción VI del Reglamento Interior de la 

secretaria de Programación y Presupuesto, se emitieron 

los siguientes: 

Lineamientos generales para la capacitación en el 

sector público. 

1. - Los presentes lineamientos oerán de aplicación 

general en el ámbito interno de esa Administración Pú­

blica Federal. 
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2.- Los lineamientos mencionados en el número ante­

rior, tienen por objeto uniformar, sistematizar y dar 

pemanencia a las acciones de capacitación de la Adminis­

tración Pública Federal, asi como lograr la adecuada 

congruencia programática-presupuestal de dichas acciones 

y la correcta integración de los recursos utilizados. 

3.- Las acciones de capacitación, deberán orientarse 

bajo las siguientes vertientes de actuación: 

INSTITUCIONAL.- Es aquella que vincula las acciones 

de capacitación, con las atribuciones de la Dependencia 

y con las prioridades, objetivos y metas de la planea­

ción nacional del desarrollo: 

OPERATIVA. - Es aquella que vincula las acciones de 

capacitación con el ascenso y movilidad de los servido­

res pU.blicos, tomando en consideración la estructura 

escalafonaria y los tipos de capacitación que en la mis­

ma se requieran, los cuales son los siguientes: 

a).- Inducción al PÚesto.- Es el que se proporciona 

a todo servidor público de nuevo ingreso, a fin de que 

conozca los objetivos, estructura y funciones de la de­

pendencia. 
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b).- En el Puesto.- Es el que propicia un mejor de­

sempeño de las labores encomendadas al servidor público, 
( 

y se dará por cambios tecnológicos o de otra naturaleza 

que impliquen su actualización¡ 

c).- Para el Puesto.- Es el que dirige a proporcio­

nar o incrementar los conocimientos, habilidades y apti­

tudes del servidor público, que hagan posible su movili­

dad. 

d).- Para el Puesto de Diferente Rama al Mismo Ni­

vel.- A través de éste, se propiciará la movilidad del 

servidor público a otra rama laboral, en aquellos casos 

que por necesidades del servicio de la Dependencia o de 

desarrollo del propio trabajador se requieran; y 

e).- Para el Puesto de Diferente Rama a Nivel Supe­

rior.- Este promoverá la superación del servidor público 

para responder a los requerimientos de la Administración 

Pública Federal. 

Para la puesta en marcha de esta vertiente se promo­

verá la instalación de una Comisión Mixta de Capacita­

ción o instancia equivalente. 
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DE RESPONSABILIDAD.- Es aquella que vincula las ac­

ciones de capacitación a los diversos niveles de respon­

sabilidad de los servidores públicos, con especial énfa­

sis en las habilidades básicas y la educación superior. 

Para este efecto, se promoverá. en cada Dependencia la 

designación de una instancia responsabilidad de instru­

mentar dichas acciones. 

4.- La dependencia llevará a cabo su proceso de ca­

pacitación, el cual comprenderá las etapas de: 

Detección de Necesidades. - Es la primera etapa del 

proceso de capacitación y consiste en la obtención de un 

diagnóstico de necesidades vinculado a las vertientes 

mencionadas en el numeral anterior: 

Programación de Acciones.- En esta etapa se elabo­

rará el programa de capacitación de la dependencia, se­

ñalando sus objetivos, metas y acciones en forma calen­

darizada y anual: 

Eiecución.- Comprende la integración de los recursos 

humanos, fisicos y financieros para llevar a cabo las 

acciones de capacitación, y 
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Seguimiento y Evaluación.- Esta es la última etapa 

del proceso. En ella se llevará a cabo un seguimiento de 

las acciones realizadas, asi como del presupuesto eroga­

do; y la evaluación consistirá en el análisis periódico 

de los indicadores predeterminados por la Dependencia. 

5.- La dependencia elaborará un programa permanente 

de capacitación, asi como de formación de instructores y 

promover su difusión. La propia Dependencia enviará 

dicho programa a la Dirección General de servicio civil. 

6.- La dependencia remitirá a la Dirección General 

de Servicio Civil las prevensiones delmonto de las par­

tidas respectivas, asi como de las metas correspondien­

tes, a través de formatos que como anexos forman parte 

de estos lineamientos. 

7. - La dependencia realizará el inventario de los 

recursos materiales para la ejecución de las acciones en 

materia de capacitación y remitirü a la Dirección Gene­

ral de Servicio Civil la relación de los mismos. 

a.- La dependencia remitirá a la Dirección General 

de Servicio Civil, por conducto del sistema integral de 

información de los ingresos y gasto público, dentro de 
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los diez d1as naturales posteriores a la terminación de 

cada trimestre, la información relativa sobre el segui­

miento y evaluación de su respectivo programa de capaci­

tación, a través del formato . 

9. - La dependencia procurará que las acciones de 

capacitación que lleve a cabo, se impartan por servido­

res pllblicos de la propia Dependencia y remitirá a la 

Dirección General de Servicio Civil la relación de los 

mismos. 

10.- La dependencia, en su carácter de coordinadora 

de sector en los términos de la legislación aplicable, 

promoverá ante los órganos de gobierno de las entidades 

paraestatales bajo su coordinación, la aplicación de 

estos lineamientos, de conformidad con las caracteristi­

cas particulares de cada una de ellas. 

11.- La Dirección General de Servicio Civil de la 

secretaria de Programación y Presupuesto, resolverá las 

consultas que al respecto se generen sobre los presentes 

lineamientos y emitirá las guias técnico-normativas que 

resulten necesarias. 
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12. - Corresponderá al área o unidad administrativa 

en esa dependencia conforme a su Reglamento Interior, 

aplicar los presentes lineamientos, informando de ello a 

la Dirección General de servicio Civil dentro de los 

diez dias siguientes a la recepción de los mismos. 

13.- En el ámbito de su competencia, la Secretaria 

de la Contraloria General de la Federación, vigilará el 

cumplimiento de los presentes lineamientos. (265¡ 

(265) Dirección General del Servicio Civil. Secretaria 

de Programación y Presupuesto (lineamientos generales 

nñra la capacitación en el sector público, México 1991) 
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6, 2, LA CAPACITACION DEL TRABAJADOR PUBLICO -COMO 
PARTE DEL PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRATIVA DEL 
GOBIERNO FEDERAL. 

La capacitación_ de la burocracia en México está con-

templada dentro del Programa de la Reforma Administra-

tiva del Gobierno Federal, la cual en sus etapas cuarta 

y quinta respectivamente la menciona. Estas etapas son 

integrantes de un Programa Nacional de Gobierno de ca­

rácter participativo y democrático, ya que forma parte 

de una importante reforma social. (266) 

La reforma administrativa busca modernizar a la ad-

ministración pública, y al mismo tiempo, generar un cam­

bio; la reforma económica busca incrementar la produc-

ción para redistribuir, y la reforma politica pretende 

fortalecer y acelerar el proceso democrático del pais. 

( 267). 

No podemos hablar de ellas aisladamente, ya que las 

tres concuerdan con la reforma social que vivimos en la 

actualidad, la cual en sintesis lleva los principios 

básicos de la Revolución Mexicana y constitución de 

1917. 

(266) Jimenez Castro, Wilburg. "La Reforma Adminis­
~11 revista de administración pública, r 2573, p. 
15 
(267) Ibídem. p. 23 
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La estrategia para la instrumentación de la reforma 

administrativa se basa en cinco objetivos globales: 

1.- Organizar al gobierno para organizar al país. 

2.- Considerar la programación como instrumento bá­

sico de gobierno. 

3. - Sistematizar la administración y el desarrollo 

de personal. 

4.- Fortalecer la organización politica y el sistema 

federal. 

s.- Mejorar la administración de la Justicia. (268) 

Para la consecución de estos grandes objetivos glo­

bales, se han desarrollado cinco etapas convencionales 

de trabajo sin que haya necesidad de gue una termine 

para que empiece otra pues son procesos permanentes. 

( 268) carrillo castro, Alejandro. "La Reforma Adminis­

trativa en México" (estudio de un caso), Revista de la 

Administración Pública, R. 2573 INAP. Mcxico 1973, p.34 •. 
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Las etapas son: (269) 

A) La organización institucional que se generó desde 

el inicio del sexenio 82-88 y que implicó la reestructu­

ración de la Administración Püblica Federal. 

B) La organización sectorial, en la cual se asigna­

ron responsabilidades de coordinación a los titulares de 

las dependencias (secretarias o departamentos) que que­

daron como cabezas de sector de las entidades paraesta­

tales que realizan actividades vinculadas a su acción 

direccional. 

C) La etapa de cruces intersectoriales, que se 

orientó a establecer los mecanismos y criterios para 

coordinar los esfuerzos de los distintos sectores entre 

si, sobre todo respecto a las actividades que se ubican 

como zonas fronterizas. 

D) Reforma de ventanillas que se orientó a simplifi­

car los procedimientos que implican trato directo con el 

público, esto es, prestar una adecuada atención a los 

administrados por parte de los servidores del Estado. 

(269) Haro Belchez, Guillermo. Aportaciones para la Re­

forma de la Función Pública en México. INAP. Mexico 

1989. p. 66 
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E) Sistema de Administración y Desarrollo de Perso­

nal que persigue incentivar el desempeño honesto y efi­

ciente de los trabajadores en el ejercicio de sus fun­

ciones, asi como garantizar su pleno desarrollo. (270) 

La quinta etapa se va a conformar de cuatro progra­

mas básicos: (271) 

l.- Relaciones juridico-laborales y prestaciones. 

2.- Sistema escalafonario. 

3.- Capacitación y Desarrollo. 

4.- Planeación y organización. (272) 

l) Relaciones juridico-laborales y prestaciones.­

pretende establecer un régimen juridico laboral que ge­

nere, entre los servidores públicos, la auténtica voca­

ción de servicio y la seguridad en sus puestos cuando se 

desempeñan en forma honesta y eficiente. Además busca 

mejorar las prestaciones y los servicios a los trabaja­

dores del Estado. 

(270) Jimenez Castro Wilburg. ob. cit. p. 86 

(271) carrillo castro A. ob. cit. p. 74 

(272) Ibidem. p. 74 
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2) El sistema escalofanario.- este promueve el efi­

ciente desempeño de los trabajadores, asi como una pre­

paración para el ejercicio de funciones de mayor respon­

sabilidad, creando incentivos promocionales que permitan 

mejorar el servicio público. 

3) Capacitación y desarrollo.- busca la superación 

individual y colectiva de los trabajadores, asi como el 

incremento de las posibilidades del mejoramiento median­

te la vinculación de la capacitación con el sistema es­

calofonario y con los programas de trabajo. 

4) Planeación y organización.- con base en un pla­

neación y organización del personal se busca elevar la 

eficacia y la eficiencia de la administración pública en 

favor de los usuarios. (213) 

Es el nuevo esquema de la capacitación, se observa 

como ésta se encuentra vinculada al proyecto de produc­

tividad nacional, siendo democrática y participativa, es 

decir para todos y de todos. (274) 

( 273) Reforma Política, Reforma Administrativa varios 

autores. INAP, México 1989, p. 34 

( 274) _carrillo Castro Alejandro. ob. cit. p. 88 
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Se va a buscar con ésto, y sin descuidar lo logrado 

hasta ahora, la satisfacción y eficiencia del trabajador 

püblico, que necesitamos para lograr el modelo de pais 

que nos ayude a salir adelante ahora y en el futuro. 

La Administración Pública del mañana estará determi­

nada por la evolución socieconómica de nuestra sociedad, 

desarrollándose en un ámbito distinto al de hoy. 
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6.3. CREACION DE UN CENTRO NACIONAL DE CAPACITACION 
DE LA ADMINIBTRACION PUBLICA FEDERAL. 

Es indudable que un sistema de capacitación integral 

favorce la movilidad, y agiliza a la administración pú-

blica en su conjunto. Pero para que tal efecto se dé, 

es neceario que sea un sistema de capacitación integral. 

Para que se logre este sistema integral se propone la 

creación de un centro Nacional de Capacitación de la 

Administración Pública Mexicana. (275) 

En dicho centro se impartirán todos los cursos de 

capacitación que requieran las dependencias del sector 

público. 

El tener centralizada la capacitación en un sólo 

centro nos llevaria a los siguientes beneficios tanto 

para el servidor público como para la misma administra­

ción pública para esta última beneficiaria en lo 

siguiente: (276) 

(275) Memoria 1977-1983. Instituto Nacional de Adminis­

tración Pública, primera edición 1983, p. 357. 

(276) Capacitación y Desarrollo de Recursos Humanos en 

~l Sector Público Centralizado. Tesis Autor: Varios 

1978, p. 49. 
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a) Unificación de criterios tanto en la impartición 

de los cursos, como en la evaluación de los mismos. 

b) Reducción de costos en la impartición de cursos 

debido a que en lugar de dar por ejemplo 10 cursos de la 

misma materia para 12 dependencias diferentes, para 5 

personas cada curso, se podria dar en un sólo curso di-

cha materia para 30 personas. 

e) Reducción de costos en la impartición de los cur­

sos debido a que la centralización permitiría un mayor 

control de las necesidades y requerimientos de capacita­

ción de las diferentes dependencias y sólo se imparti­

rian los cursos que efectivamente vinieran a satisfacer 

alguna necesidad real para el funcionamiento o mejora-

miento del servicio público. (277) 

e) Mayor eficiencia y efectividad en la consecu 

sión de losobjetivos de la propia capacitación. 

(277) Venegas Martínez, José M: González Romero Juan, 
Et. al. Introducción a la Gestión de Programas de Capa­
citación desde el enfoque Pedagógico Administrativo. 
Sector Central del Poder Ejecutivo, p.p. 20 a 27 
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f) Lograria la sistematización, racionalización y la 

excelencia académica en la impartición de las cursos 

requeridos debido a la especialización que se daria. 

(278) 

Para los administradores públicos beneficiaria en lo 

siguiente: 

a) Una mejor preparación adquirida en la capacita­

ción. 

b) su experiencia se vería enriquecida por la comu­

nicación que se tendria con otros servidores ptlbl ices 

que se encontrarian en el mismo nivel o categoria pero 

en otras áreas y en otras dependencias. 

c) La seguridad de que se le calificará con los pa­

rámetros establecidas de antemano y no en base a con­

sideraciones de tipo personal que puedan tener un alto 

grado de subjetividad. ( 279) 

(278) Memoria INAP. p. 364 

(279) Memoria 1977-1983, ob. cit. p. 543 



- 218 -

Dentro de este sistema integral de capacitación que 

se propone, se debe establecer: (280) 

1) La mejora en el servicio público; 

2) La promoción, ascenso o transferencia del servi-

dor público. 

Los resultados obtenidos en los exámenes de los cur-

sos de capacitación, deberán servir de base para la pro-

moción, ascenso o transferencia del servidor público. 

se debe procurar que los cursos de capacitación sean 

. eficaces en cuanto a los objetivos arriba mencionados, 

para lograr asi, el desarrollo del personal de la admi-

nistración pUblica, no solo estatal, municipal, sino a 

nivel federal. 

6.4. EL SERVICIO CIVIL DE CARRERA Y SU INSTITUCIONA­
LIZACION. 

La base donde descansa el servicio civil de carrera 

es en una administración de personal eficaz y eficiente. 

A continuación citaré varias definiciones que deja-

rán más claro el concepto de Servicio Civil de Carrera: 

(280) Figueroa A. Rodolfo. Las prioridades Nacionales y 
las oliticas de Reclutamiento de Funcionarios Públicos 
en os paises en Desarrollo. Colegio de México, Centro 
de Estudios Internacionales, México 1981, p. 57. 
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Segün la Organización de las naciones Unidas el Ser­

vicio Civil de Carrera va a ser: ºEl cuerpo apolitico, 

permanente, de funcionarios que forman la columna verte­

bral de una determinada administración. Los elementos 

de un sistema civil son: (281) 

1.- Una ley básica de administración de personal de 

Servicio Civil; 

2.- Un organismo responsable de su aplicación. 

El Lic. Carlos Anaya B.(282), entiende por Servicio 

Civil: "El régimen administrativo de basamento juridico, 

que establece las condiciones y provee los medios nece­

sarios para que se pueda atraer y retener en el servicio 

público, a las personas más idóneas para las diversas 

funciones no politícas del Estado, con el fin de que 

dicho servicio público sea lo más eficiente posible. 

(281) Fonseca, P: "La administración de personal", San 

José de Costa Rica, ESEPAC, 1965. p. 3. 

(282) 11 Informe del ser.iinario sobre servicio civil o de 

carrera administrativa", San José Costa Rica, ESEPAC 

1962, p. 99. 
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Observamos en esta definición como el Lic. Carlos 

Anaya B., nos habla de un régimen con fundamento juridi-

co. 

Miguel Duhalt K., \283) define al servicio civil de 

carrera como : "El conjunto de normas legales, y de po­

liticas y procedimientos administrativos, basados en las 

técnicas de administración de personal más conocidas 

para manejar los recursos humanos de la administración 

pública". 

La Dirección de Servicio Civil en México, la cual 

depende de la Secretaría de Programación y Presupuesto 

define al Servicio Civil de Carrera como: (284) "La ra­

cionalización de todos los procesos de Administración de 

personal al Servicio del Estado, llevados a rango de Ley 

a fin de garantizar la vigilancia y aplicación permanen­

te, con el objeto de propiciar y fomentar en los traba­

jadores la realización de una auténtica carrera como 

servidores públicos". 

(283) Duhalt, Krauss, Miguel. "La Administración de Per­
sonal er el Sector Público. Un enfoque sistémico": Méxi­
co, D.F., INAP. 1978, p. 14. 

( 284) Proyecto para la Instauración del Servicio Civil 
de Carrera en Mex1co. "secretaria de Programaci.on y Pre­
supuesto, México, D.F., 1984. p. 24 
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Si analizamos las definiciones anteriormente expues­

tas encontraremos que en casi todas se reúnen elementos 

comunes entre ellas, tales como: 

a) Procedimientos administrativos; 

b) Basamiento juridico; 

e) Administración de personal; 

d) ~ustentado en Técnicas; 

e) Para que el Servicio Público se allegue del per­

sonal idóneo y por consiguiente sea eficaz. 

Las técnica señaladas en las definiciones van a con­

sistir en los siguientes puntos: 

a) Clasificación de Puestos; 

b) Reclutamiento y selección de personal; 

c) Nombramiento o contratación; 

d) Estadistica; 

e) Inducción; 

f) Adiestramiento y/o capacitación; 

g) Relaciones Públicas; 

h) Sistemas de méritos; y 

i) Administración de jubilación, pensión, y retiro. 

( 285). 

( 285) ºInforme 11 • ob. cit. p. 107. Cfr. 11 Proyecto 11 ob. 

cit. pp. 29-JS. 
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Estas técnicas son por lo genera las más comunmente 

usadas dentro de el servicio civil de Carrera, teniendo 

como objetivo o meta principal el desarrollo de los ser­

vidores públicos tanto intelectual como laboral, para 

que éstos puedan desenvolverse de manera eficaz en su 

trabajo beneficiando a la administración pública. 

Tenemos entonces que lo que da razón de ser al go­

bierno y por lo tanto de existir es el servicio público 

que el Estado o gobierno proporciona a la ciudadania. 

Por lo tanto, el servicio público por ser tan esen­

cial en el Estado, requiere de la intervención, propia-

dad o gestión pública. El Servicio Público, en el Es-

tado moderno, implica la noción de actividad final del 

Estado. ( 286) 

La Dirección General del Servicio civil, la cual era 

la Dirección General de Administración de Personal, esta 

a cargo de la Secretaria de Programación y Presupuesto, 

en donde el reglamento interior de esta Secretaria le 

confiere dentro del marco de la Ley Orgánica de la Admi­

nistración Pública Federal, las atribuciones y responsa­

bilidades correspondientes. 

(286) Fernández de la Rosa, Francisco. La capacitación 
administrativa corno una de los requisitos del Desarrollo 
Económico de México, México 1964. (tesis) , p. 89. 



- 223 -

El 28 de junio de 1983, fue instalada la Comisión 

Intersecretarial del Servicio Civil, la cual esta inte­

grada por los siguientes secretarios de Estado: 

El Secretario de Programación y Presupuesto ( Presi­

dente ) . 

El Secretario de Gobernación. 

El Secretario de la Contraloria General de la Fede­

ración. 

El Secretario de Trabajo y Previsión Social. 

El Secretario General de la Federación de Sindicatos 

de Trabajadores al Servicio del Estado. (FSTSE) 

El Gobierno Mexicano a través del exsecretario de 

Programación y Presupuesto, Carlos Salinas de Gortari, 

advirtió: 11 con el servicio Civil de Carrera hablaremos 

de evitar el arribismo, que en muchas ocasiones ha des­

plazado a esforzados servidores públicos, y en conse­

cuencia a las valiosas experiencias y opiniones que és­

tos podrian aportar a la Administración Pública y a la 

nación .•. • (287) 

(287) Surge el Servicio civil de Carrera. Revista de 

los sindicatos de la FSTSE. México, D.F., Julio de 1983, 

P· 8 
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Por lo anteriormente visto, se puede decir que el 

Gobierno Federal está tomando las medidas necesarias 

para la posible instauración del Servicio Civil de Ca­

rrera. 

Máxico pasa por unos momentos muy dif iciles dentro y 

fuera de la Administración Pública, quizás uno de los 

más dificiles de su historia. Es por lo que hoy se re­

quiere del esfuerzo conjunto de todos los sectores pro­

ductivos del país para poder superar estos momento dif i­

ciles. 

La cantidad de servidores Públicos en México es de 

un 12.5% de la población productiva del Pais. A pesar de 

el gran número de Servidores Públicos no hay un mecanis­

mo por el cual el trabajador pueda desarrollar una ca­

rrera de servicio dentro de su propia especialidad, sal­

vo contadas excepciones en algunas Secretarias de Esta­

do. (288) 

Esta falta de mecanismos que ayudarian a las pers­

pectivas de ascenso a repercutido profundatnentc en la 

eficiencia, efectividad y en la idosincracia de la buro-

(288) INAP. El Sistema Nacional de Control y Evaluación. 

Revista de Administración No. 57/58 enero-junio, edicio­

nes INAP. México, 1984, p. 32. 
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cracia nacional, con un consiguiente elevado costo que 

paga la sociedad en su conjunto, sobre todo en cada cam­

bio de gobierno o sexenio. 

Este costo se podia pagar debido a que la circuns­

tancia socio-económica del pais lo perrnitia aunque no de 

manera efectiva completamente, sin embargo, actualmente 

el Ejecutivo se ha percatado que esta situación no puede 

seguir prevaleciendo por tiempo indefinido dentro de la 

Administración PUblica, puesto que el pais ya no puede 

seguir soportando más improvizaciones, ineficiencias en 

improductividad de quienes arriban casi sUbitamente, a 

los cargos de responsabilidad. 

Es a causa de ésto, que se están dando los pasos 

para tratar de implantar el servicio civil de carrera, 

como un instrumento que venga agilizar, rccatructurar y 

modernizar cierta medida a la administración de personal 

y por consiguiente a la persona o servidor público. 

El Servicio cívil de carrera no es una estructurá 

moderna, hay antecedE:!ntes de esta desdo hace varios si­

glos en culturas y paises diferentes. A través de los 

siglos se ha ido perfeccionando en diferentes paises 

hasta lograr su estructura actual. (289) 

( 289) Flores Caballero, romero R. /\dministración y Po­
litica en la historia de México, Ediciones INAP. México 
1981, p. 74 
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Asimismo, a través de los años se ha ido extendien­

do, pues diversos paises lo han adoptado al considerarlo 

como una alternativa que pudiera incidentalmente, dar 

eficiencia y efectividad a la administración de los re­

cursos humanos dentro de sus administraciones públicas. 

En México el sistema del Servicio Civil de Carrera 

ni debe, ni puede ser un sistema apolitico pues las raí­

ces históricas en el surgimiento de la burocracia en el 

país, señalan el carácter de enorme participación polí­

tica que ha desempeñado a lo largo de los años. 

En México, no hay ascensos entre clases, lo que se 

quiere expresar en este sentido es que el personal de 

base el personal que se incluiría en e.l servicio ci­

vil) no tiene una movilidad reconocida o ascensos esta­

blecidos por escalafon a las clases ejecutivas-directi­

vas, ni siquiera a los cuadros o niveles medios-bajos y 

no se diga a los niveles medios o altos; situación que 

precisamente, deberia establecerse en favor de la base 

trabajadora con la implantºación del servicio civil que 

contemplará los ascensos a niveles superiores basados en 

el sistema de méritos. 
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México, es una República Federal. En sus tres nive-

les de Gobierno: el Federal, el Estatal y el Municipal, 

se encuentra presente la administración pública como el 

insi:rumento por medio del cual el Estado ejecuta las 

acciones concretas para realizar la política pública. 

Para llevar a cabo las tareas nacionales, la admi-

nistración pública mexicana cuenta con alrededor de 2.5 

millones de servidores públicos en todo el pais de los 

cuales 2 millones son de base y cuyos sindicatos estan 

afiliados a la F.S.T.S.E., representando el 75% de todos 

los servidores públicos; los cuales serian los recepto­

res y beneficiarios directos del Servicio ci·-1il de Ca­

rrera en el caso que éste se implantara, según el pro­

yecto que maneja la Dirección General de Servicio Civil 

de la secretaria de Programación y Presupuesto. 

(290). 

Todo crecimiento de los recursos humanos se explica 

debido a la función y actividad del Estado en nuestra 

sociedad actual. 

La administración de personal del Estado ha tenido 

que responder a los cambios y al crecimiento experimen-

tado. 

(290) Cfr. anexos del 11 primer Informe de Gobierno 11 , 

1983. El Gobierno Mexicano. Presidencia de la Repliblica. 
Dic. 1983. 
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sin embargo, dicha respuesta se ha quedado corta en 

algunos renglones a pesar de que se cuenta con la legis­

lación básica para tener una administración adecuada. 

Actualmente según lo establecido en el articulo 25 

de la Constitución Mexicana, corresponde al Estado la 

rectoria del Desarrollo Nacional. Esta diversificación 

en las taresas y funciones del Estado, ha traído como 

consecuencia un crecimiento en la administración públi­

ca. (291) 

En lo referente a la administración de los recursos 

humanos dentro de la administración pública tenemos que: 

Debido a que se encuentra todavía en estudio, actual­

mente no se cuenta con un catálogo de Puesto Nuevo, mo­

dernizado, que responda a los requerimientos de la admi­

nistración pública de hoy. 

Los factores que operan en la selección de personal 

tanto de trabajadores de confianza como los de base son: 

relaciones personales y políticas, lazos familiares, 

vinculación al partido (PRI) y conocimientos técnicos. 

(291) Vid. la "Constitución Politica de los Estados Uni­

dos Mexicanos 11 , Edición PorrUa, S.A. de c.v., México, 

D.F., 1988, ·p. 20. 
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El análisis de los nombramientos de los directores 

generales del sector centralizado permite presumir .que 

dado que funcionan los factores operativos de selección 

mencionados, un elevado porcentaje de este personal. 

(45.38%) al inicio de su desempeño en el puesto asignado 

no contaba con experiencia en absoluto con respecto a la 

tarea; en tanto que sólo el 10.92% contaba con la expe-

riencia requerida. (292) 

Lo anterior, a manera de ejemplo pone de manifiesto 

la urgente necesidad que se tiene de instituir el servi­

cio civil de carrera, para acabar entre otras muchas 

cosas con el arribismo. 

Tenemos que un sistema integral de adiestramiento y 

capacitación de los empleados pliblicos que cumplan con 

los dos obj,etivos primordiales que le dan la razón a 

existir a la capacitación a saber: permitiria al servi­

dor pUblico desempeñar eficientemente el puesto que tie-

ne asignado y además estar en condiciones de poder con-

cursar por las vacantes de puestos superiores. Lo que 

actualmente no existe. (293) 

(292) segun resultados obtenidos del análisis de la 
obra del Gobierno Federal, "¿Quien es quien?", México 
Dirección General de Comunicac1on Social de la Presiden­
cia de la República 1982, p. 6 y ss. 
(293) Veáse proyecto para la instauración del Servicio 
Civil de Carrera en México, Secretaria de Programación y 
Presupuesto, ob. cit. 
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Para que se implante el Servicio Civil de Carrera, 

será. necesario restructurar los escalafones para que 

permita el acceso del personal de base a los niveles 

superiores en la estructura administrativa. (294) 

En la presente administración presidencial, por De­

creto se dió la Ley de Responsabilidades de los servido­

res Públicos, reglamentaria del Titulo cuarto de la 

Constitución de México. Estas reformas constitucionales 

extienden el concepto de responsabilidad a la ineficien­

cia, incapacidad e ineptitud en el desempeño de un cargo 

publico. (295 J 

En el caso de la Institucionalización del Servicio 

Civil en México, debemos considerar los señalamientos 

pertinentes en cuanto al marco juridico y la participa­

ción de los sindicatos en la elaboración de una ley re­

ferente al Servicio Civil; y también consideraremos los 

puntos en el establecimiento del sistema del servicio 

civil, en cada uno de los subsistemas que comprende la 

administración de los recursos humanos. 

(294) Quien es quien en la Administración Publica, ob. 

cit. p. 37 y ss. 

(295) López T. Guillermo, Problema de la Promoción y 

Desarrollo de Personal. Tesis México 1978, p. 53. 
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En lo que respecta al marco juridico, recientemente 

la Dirección del servicio Civil dependiente de la secre­

taria de Programación y Presupuesto dió a conocer de 

manera limitada un documento general sobre la instrumen­

tación del servicio Civil de carrera, un capitulado de 

propuesta de ley y un proyecto definitivo sobre la Ley 

de Premios, estimules y recompensas civiles. Como un 

mero proyecto, se debe ver enriquecido con la participa­

ción activa de los sectores de la sociedad directamente 

involucrados e interesados. 

Tenemos que si ya se habla de un marco juridico que 

debe sustentar el servicio civil de carrera en nuestro 

pais, en el caso de su institucionalización, no debemos 

olvidar que no se esta partiendo de cero para la elabo­

ración de la ley respectiva. México cuenta con una tra­

dición juridica la cual se considera como una de las más 

reconocidas y avanzadas a nivel mundial. 

Como vimos en el ca pi tul o de antecedentes históri­

cos, hay una gran evolución, en el marco juridico la 

cual tiene y da logros a la clase trabajadora. 

Tenemos una gran base jurídica que conforma y regula 

las relaciones entre el Estado y sus trabajadores. 
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Por ésto, si en la actualidad se piensa en una rees-

tructuración de la Administración Pública, y como parte 

fundamental de esa reestructuración el establecimiento 

del Servicio Civil de carrera, este objetivo se debe 

lograr sin dejar a un lado todo el fundamento juridico 

del que se dispone en la actualidad. 

Para el establecimiento de una Ley que reglamente el 

servicio civil, existen esquemas prefabricados por orga­

nismos internacionales tales corno la ONU, la OEA, etc., 

que sugieren incluso un modelo de iniciativa de ley. 

(296) 

A dichos modelos tenemos que darles cierta importan-

cia por ser valiosos en su aportación en un sentido ge­

neral, sin embargo, por lo que toca a su adopción y eje­

jución, se deberá tener cuidado y no tratar de implan­

tarlos tal cual, debido entre otras cosas a los siguien-

tes puntos: 

a) Tales modelos están hechos basados al desarrollo 

de ciertas potencias que nada tienen en cornün en México. 

b) Estos modelos estan hechos para los paises que no 

tienen siquiera una base jurídica o tradicíón en el De-

recho Laboral. 

( 296) Frederickson, George. Recursos Humanos para un 
futuro incierto. INAP. 1989, p. 79. 
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e) Estos modelos se hicieron para adecuarlos a un 

pais en un momento determinado y en circunstancias de­

terminadas. Por lo tanto de ninguna manera funcionan en 

otros paises que no sean a los que se proyecto estos 

modelos. 

Es mejor conjuntar las experiencias y las aportacio­

nes de las realidades de la administración nacional para 

trabajar en ellas para lograr la creación de un modelo 

adecuado y propio y que no sea un modelo copiado. 

El Servicio Civil de Carrera, deberá necesariamente 

emplearse como un instrumento para dar oportunidad a que 

los trabajadores se proyecten a niveles superiores den­

tro de la Administración Pública, pero por ningún motivo 

y en ninguna forma deberá alterar las normas protectoras 

ya existentes. 

Como se sabe los derechos de los trabajadores son 

irrenunciables, en virtud de que la relación de los tra­

bajadores al servicio del Estado y éste, se establece 

constitucionalmente en el marco laboral del Articulo 123 

del mismo ordenamiento juridico, con sus dos leyes re­

glamentarias: La Ley Federal de los Trabajadores al Ser 

vicio del Estado y la Ley Federal del Trabajo que cons 
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tituyen los dos documentos básicos e irrenunciables para 

normar la relación laboral citada. (297) 

En todo caso estas Leyes se adecuarán sin modifi-

carse en sus aspectos esenciales, para dar paso a la 

instrumentación del servicio Civil de carrera. 

Es menester señalar, que previo al establecimiento 

del servicio civil, se requiere que ~e dicten los acuer­

dos correspondientes de todos aquellos instrumentos bá­

sicos sin los cuales el sistema no operaria tales como: 

La implantación y revisión de los catálogos de pues-

tos. 

La revisión de la estructura de los puestos de con-

fianza. 

La revisión de los tabuludores. 

Todo lo expuesto se realizaría claro, en coordina-

ción entre los funcionarios y titulares con los respec-

tivos sindicatos. 

(297) Horeno Rodriguez, Rodrigo. El Régimen Juridico 
Laboral, de los Trabajadores del Estado. Instituto Na 
cional de Administración Pública, A. c., Clave México 
1981, p. 29 
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El Servicio Civil de Carrera es benéfico para los 

trabajadores porque podrán establecerse mecanismos para 

estimularlos a efecto de que a través de su capacitación 

y esfuerzo, tengan la posibilidad de llegar a puestos 

más altos de los que ya ocupan, sin quedarse estancados 

y por lo tanto evitando el arribismo. 

Pero para implantar el Servicio Civil, es necesario 

cierta hornogenización, la cual se propone sea ''hacia 

arriba 11 ; es decir, tomando corno base las conquistas más 

avanzadas y generalizándolas para todos los servidores 

públicos que tengan derecho a ella. (298) 

Los objetivos de la instauración del Servicio civil 

de carrera toca, necesariamente, las relaciones labora­

les entre el Estado y los trabajadores o sea entre el 

Estado y los sindicatos. 

cualquier proyecto de Ley al respecto no sólo no 

debe sobre-valorar la relación de carácter individual, 

sino que debe tomar muy en cuenta a los sindicatos de 

los servidores públicos, asi cono la tradición que con­

templa la participación activa de estas organizaciones. 

( 298) castelazo, José R. Técnicas y Especialidades en 

Administración de Personal Público. INAP. 1a. ed. 
0

México 

1985, p. 31 
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Históricamente, el sindicalismo en México ha hecho 

alianza con el Estado de origen revolucionario; es decir 

11 Ha sido aliado mas no esclavo, ni de viejos o nuevos 

especialistas en administración o ingenieria de recursos 

humanos". (299) 

El tratar de implantar un programa que pretenda ha­

cer de los trabajadores simples objetos, sin concederles 

la capacidad de ser individuos activos organizados en 

sindicatos, capaces de participar, en diseños de politi-

cas que los afectan profundamente, conlleva una postura 

muy delicada por parte del Estado. Pues no se estaría 

tomando en cuenta la realidad del pais, ni la del servi­

dor público organizado. 

Hay que considerar que el establecimiento del servi-

cio civil de carrera es una decisión politica, que afec­

ta directamente a los servidores públicos y, por ende a 

sus sindicatos. (300) 

Dicha decisión politica implica una nueva relación 

entre el Estado y la sociedad civil; de acuerdo a como 

(299~ sindicato Unico de la Secretaria de Pesca. 11 Po­
nenc1a sobre el Proyecto de Ley de Carrera Civil dela 
Secretaria de Programación y Presupuesto, y una propues­
ta alternativa de los sindicatos federados. 11

, México no 
editado, Marzo 1984. 
(300) Castelazo, José R. Ob. cit. p. 42 
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se adopte podrá tener repercusiones con sus respectivos 

costos sociales, cuya magnitud dependerá de la decisión 

que finalmente se adopte. 

Hay que estar conscientes en la elaboración del pro­

yecto de Ley y en la implantación del sistema que los 

trabajadores mexicanos, desde la constitución de 1917, 

conquistaron la alternativa de la plena contratación 

colectiva, pués de lo contrario el modelo no funciona­

ria. 

En la elaboración de dicho proyecto, no se puede 

soslayar los criterios prevalecientes en la presente 

administración presidencial de la participación democrá­

tica de la sociedad en los cambios que sean necesarios 

'Para el pais; cambios que no impliquen autoritarismo, 

sino precisamente capitalizan la creatividad de los tra­

bajadores para el cambio democrático. 

Es importante señalar que una autént:ica reforma en 

esta raateria, depende de manera sustancial de la parti­

cipación real de las organizaciones sindicales por ser 

las directamente afectadas. 
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6,S, LA NECESIDAD DE UN SISTEMA NACIONAL DE CAPACI­
Tl.CtON, 

La capacitación es una actividad de gran importancia 

dentro de la Administración Pública. Debemos aumentar el 

número de programas de capacitación dirigidos a la admi­

nistración pública a través del desarrollo de sus recur-

sos humanos. 

Todavia hay instituciones importantes e inclusive 

varios sectores del sector central que no tienen unida­

des especializadas de capacitación. 

Las instituciones sin unidades de capacitación de­

penden por lo general de ofertas u oportunidades de ca­

pacitación de otras instituciones, tanto privadas como 

públicas, y tienen pocas actividades internas. Los ins­

tructores encargados de impartir la capacitación, traba­

jan sólo a tiempo parcial, y carecen de preparación pro-

fesional como capacitadores (en algunos casos). (301 ) 

En las dependencias que carecen de dicha unidad no 

hay investigaciones de necesidades de capacitación, ':t.' 

las actividades como dije anteriormente se limitan a las 

ofertas de capacitación que hacen otras dependencias. 

( 301) Lineamientos Convalidados para Vincular el Aná­
lisis de Puestos con el Proceso Integral de Capacitación 
en el Sector Público Central (tesis) 1980, p. 81. 
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Las dependencias sin unidades capacitadoras muchas veces 

no tienen un presupuesto fijo o especifico para los pro­

gramas de capacitación. Por lo tanto las actividades en 

las dependencias sin unidades son generalmente aisladas 

y llevadas a cabo sin continuidad y con falta de técni­

cas. 

Por consiguiente es menester la organización de las 

unidades capacitadoras donde no las haya. Este proceso 

debe ser ordenado y racional. (302) 

Para ciertas instituciones o dependencias podría ser 

más indicado la coordinación sistemática de la capacita­

ción con organizaciones afines o la creación de unidades 

sectoriales de capacitación. 

La creación de unidades de capacitación, y posibles 

escuelas sectoriales o regionales de capacitación de 

Servidores Públicos, son tareas que se requieren de la 

creación de un verdadero sistema de capacitación. Sólo 

asi podemos adoptar como objetivo la extensión de pro-

(302) Engelbert, Ernest A. 11 Guias y normas para los pro­

gramas de educación y capacitación en administración 

pública". Revista de administración pública. R-2975 vi­

gésimo aniversario INAP , México 1975, p. 89. 
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gramas de capacitación a la totalidad de la Administra­

ción Pública dentro de un marco de gran eficiencia admi­

nistrativa. (303) 

La necesidad de un sistema nacional de capacitación 

es de gran importancia para las instituciones y depen­

dencias de nuestra administración pública. Aunque el 

personal es de tiempo completo, la función de capacita­

ción requiere de preparación teórica completa y de una 

preparación técnica en la materia. Asimismo, hay necesi­

dad de asesorar a las Unidades para la realización de 

investigaciones en materia de capacitación, para elabo­

rar los planes y programas más técnicos basados en las 

necesidades detectadas en las investigaciones y es aqui 

donde entra la información que ya vimos en el marco ope­

rativo . Se necesita también organizar y ubicar las es­

tructuras administrativas de capacitación de tal forma 

de adecuarlas a las necesidades de capacitación de cier­

tas dependencias o instituciones, para lograr mejorias 

en cuanto al presupuesto y calidad de los cursos de ca­

pacitación a través de la coordinación de la capacita­

ción con otros organismos como puede ser el INAP, y asi 

( 303) Rosovsky, Ledesma José. "Acciones del Gobierno 

Federal Mexicano en la Capacitación y el Desarrollo de 

sus Recursos Humanos 11 Revista de Administración Pública. 

R-313277, No. 31-32, Julio-diciembre 1977, p. 180. 
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lograr la instauración de sistemas técnicos de evalua­

ción y seguimiento de la capacitación. Teneaos aquí que 

con el sistema especifico para cada unidad de capacita­

ción. La falta de un presupuesto especifico en una uni­

dad impide el desarrollo ordenado de un verdadero pro­

grama de capacitación, ya que su financiaaiento siempre 

esta en duda. 

De los programas de capacitación se puede concluir 

que los principales problemas de la capacitación son la 

falta de una politica y de un Sistema Nacional de Capa­

citación la falta de unidades de capacitación en muchas 

instituciones y la falta de presupuestos especificas 

para la capacitación aún en muchas de aquellas institu­

ciones con unidades de capacitación. (304) 

Deberá haber investigaciones para detectar las nece­

sidades de capacitación para guiar los procesos de pla­

nificación y programación, debe haber una selección téc­

nica de participación y seguimiento del programa para la 

auto-corrección y mejoramiento de los mismos. (305) 

(304) Engelbert, Ernest, A. Ob. cit. p. 103 

(30.S) Ibidem, ob. cit. pp. 105-106, 
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Los principales problemas que tenemos dentro de la 

capacitación en la administración p~blica son: 

a) La falta de una politica nacional de capacita­

ción; 

b) La falta de motivación e incentivos para los par­

ticipantes en actividades de capacitación; 

c) La falta de coordinación interinstitucional de la 

capacitación; 

d) La falta de recursos humanos; y 

e) La falta de investigaciones de necesidades de 

capacitación; (306) 

La mayoria de estos problemas podrán ser resueltos 

si se crea un Sistema Nacional de Capacitación, siendo 

el eje del Centro Nacional de Capacitación de APF. 

La coordinación entre estos dos organismos, hace 

operar a la capacitación a nivel nacional. 

Como ya vimos el Centro Nacional de Capacitación 

busca la planificación de la capacitación, la asesoria 

técnica en materias de capacitación y elaboración de 

politicas de capacitación. 

(306) ibidem, p.p. 105 y 106 
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Todos estos elementos que se analizaron en capitules 

anteriores, enmarcan las pautas para lograr un programa 

global de la capacitación administrativa para un futuro 

eficaz. Todo ésto nos lleva a ver como es necesario y 

deseable la organización y coordinación de las unidades 

de capacitación dentro de la Administración Pública a 

través de la formación de un Centro de Capacitación y la 

creación de un Sistema Nacional de Capacitación. 



e o N e L o B X o N B B 

l.- La conceptualización del Estado, de sus elementos y 

la precisión de fines y funciones del mismo, refe­

ridos a su organización, constituyen uno de los 

soportes básicos para entender el proceso de capa­

citación en el contexto de la Administración Públi­

ca, considerada ésta como la base de acción de los 

programas puestos en marcha en beneficio de los 

cuidadanos. 

2 . - La cabal comprensión del término burocracia, que 

abarca a todos los servidores públicos, incluyendo 

tanto a los funcionarios públicos como a los em­

pleados públicos, inscribe a la Administración Pú­

blica en sus tres niveles (federal, estatal y muni­

cipal), como el espacio para la capacitación. 

J.- El nombramiento de los servidores públicos se hace 

en paises como México, a través de mecanismos no 

idóneos, y muchas veces sin respetar la normativi­

dad en materia de responsabilidad de funcionarios, 

de manera que en un número determinado de casos, se 



ocupan cargos sin tener la experiencia. De ahi que 

es fundamental tomar medidas para cumplir cabalmen­

te el Mandato Constitucional (articulo 123 Apartado 

B, fracción VII), para que la designación del per­

sonal se haga mediante sistemas que permitan apre­

ciar los conocimientos y aptitudes de los aspiran­

tes. Asimismo, falta esclarecer y cumplir cabal­

mente el Mandato en el precepto citado, inherente a 

que el Estado organizará escuelas de Administración 

Pública. 

4. - En cuanto a la evolución histórica de la burocra­

cia, inserta en la Administración Pública, se ha 

puesto de manifiesto que durante su desarrollo, ha 

habido intensas luchas, esfuerzos conjuntos y lo­

gros en materia de racionalidad administrativa, 

pero también han existido fallas, costumbres no 

idóneas muy arraigadas y malos hábitos que han 

contribuido a que el sj stema burocrático no fun­

cione con toda la E!ficiencia 'l efectividad, en cuyo 

contexto la capacitación como factor de solución, 

ocupa un papel muy importante. 



5.- El análisis, aún superficial, del desarrollo de la 

capacitación, pone de relieve que cuando ésta se 

realiza aisladamente, sin recursos de apoyo, sin 

profesionalismo, sin vincular capacitación y esca­

lafón, sin interactuar capacitación y productivi­

dad, los organismos, trátese de dependencias o en­

tidades, conculcan las posibilidades de éxito en la 

capacitación y se tipifican como una capacitación 

11 asistémica" de donde se infiere la necesidad de 

establecer un sistema de capacitación. 

6.- Un Sistema Integral de la capacitación de los em­

pleados püblicos, debe cumplir con dos objetivos 

fundamentales: primero, permitir al servidor pú­

blico descmpeñ~r eficiente y eficazmente el puesto 

que tiene asignado; y, segundo, estar en condicio­

nes de poder concursar por la~ vacantes de puestos 

superiores, situación que no se dá de modo general 

actualmente. 

7.- El diseño, la planeación y operación de un sistema 

de Capacitación Integral que favorezca la raciona­

lización y agilización de la Administración Pública 

en su conjunto, requiere la creación de un CENTRO 



NACIONAL DE CAPACITACION DE LA ADMINISTRACION PU­

BLICA FEDERAL, en su vocación de Escuela, como lo 

señala la Constitución Politica de los Estados Uni­

dos Mexicanos. 

s.- La creación del Centro Nacional de capacitación de 

la Administración Pública Federal, deberá susten­

tarse en una Ley del Servicio Civil. 

9.- La capacitación eri este Centro, deberá tender al 

desarrollo de los mas altos valores de los emplea­

dos, prep3rándolos para el desempeño de sus tareas, 

y capacitándolos para el ascenso inmediato y, al 

mismo tiempo, garantizar los intereses del Estado 

frente a la ciudadanía. 

10. - En tanto México no disponga de un sistema integral 

de capacitación, no tutele instrumentalmente un 

mecanismo genera!. de servicio civil de carrera, no 

garantice la interacción de capacitación-producti­

vidad-escalafón-permanencia en el puesto, los avan­

ces en materia de servicio civil quedarán limitados 



a una relación laboral que privilegia el conte><to 

sindical. Sin embargo, perla modernización y el 

freno al corporativismo laboral, queda a nivel de 

enunciado la perspectiva de un servicio civil com­

petitivo con el de otros paises. 

11.- La modernización del Estado - incorporado a la eco­

.nomia glob•ü - , el redimensionamiento de la admi­

nistración pública - menor tamaño de la burocracia, 

menos cntidúc}es paraestatales, simplificución ad­

ministrativa y desregulación -, el incremento de la 

productividad estal-, mejores servicios, calidad 

total-, son tres aspectos torales que deberán vin­

cularse a la carrera de servicio civil, en cuyo 

conte><to, la operación del Sistená Nacional de ca­

pacitación para la Administración Pública, exige 

como prioridad contemporánea, una revisión a fondo 

de la legislación laboral burocrática. 

12.- En la perspectiva del tercer ano de gobierno fede­

ral, el hecho de que a pesar de haberse editado 

pero no sancionado y distribuido formalmente el 



Programa Nacional de Capacitación y Productividad 

1990-1994, a cargo de la Secretaria de Trabajo1 y 

Previsión Social, su contraparte, la Secretaria de 

Programación y Presupuesto, en el mes de abril de 

1991, todavia no constituia el COTEIP, requisito 

formal para dar vigencia y positividad al citado 

Programa. 

13.- Uno de los avances que conviene referir en materia 

de un sistema nacional de capacitación en la adrni­

ni~tración pública, es el compromiso de la Secreta­

ria de Programación y Presupuesto, a efecto de lle­

var haGta sus últimas consecuencias, el precepto 

señalado en el articulo 32-X de la Ley Orgánica de 

la Administración PUblica Federal, a efecto de que 

dependencias y entidades, aseguren un proceso de 

capacitación en las vertientes institucional, ope­

rativa y de responsabilidad, cubriendo cuatro eta­

pas básicas: detección de necesidades de capacita­

ción, programación de acciones, ejecución regulada 

de acciones, y diagnóstico-evaluación integral, 

tutelándose ésta última por la SECOGEF. 



14.- El sistema propuesto, la instrumentación del Centro 

Nacional sugerido, la revisión del marco jur1dico 

de la legislación burocrática de capacitación, 

constituyen acciones prioritarias en un momento de 

apremio, en el cual, de no optarse por decisiones 

comprometidas, llevará a la Administración Pública, 

a mas rezagos y mayores lagunas legales. Por el 

contrario, la velocidad de respuesta para acometer 

las propuestas, será en el mediano plazo, opción 

para las soluciones y solución para las opciones, 

en donde la disciplina del derecho tiene una voca­

ción privilegíada. 
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