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INTRODUCCIOSN

‘La burocracia en los dltimos diez aﬁos‘del siglo XX ha
adguirido una singular importancia, tanto por el impacto
de la modernizacién en la nueva perspectiva del Estado,
asi como por el tamafio de los Goblernos considerando el
apuntamiento de un nuevo orden internacional. ®n 1la
mayor parte de los 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, comenzd a gestarse el "Estado
Solidario®, muy cercano al modelo de "Estado Rector” y

también al modelo de "Estado Neo Liberal®™.

Tratese de economias con el sistema de planeacién cen-
tral o de economias con planeacién de libre empresa, han
recibido adem#s el influjo de diversos factores que con-
curren al objetivo, al funcionamiento, al tamafio Yy las
metas de la burocracia. Dichos factores, son entre

stros, los gque se sefialan a continuacidén:

[$ 3 Modificacisn del marco legal, acercandose & un nue-

vo perfil ds economia mixta.



. 2)

3)

4)

5)

Recepcidn del impacto de la globalizacién de las
economias a nivel mundial, privileglandose un nuevo

orden internacional.

Celebracidén de diversos convenios, acuerdos, trata-
dos, etc., que insertan a los paises en vias de
deéarrollo en un contexto juridico gue debe revi-
sarse. En el curso de México: TLC, GATT, Ronda de

Uruguay, etc.

Presiones para la revisidn del marco juridico labo-
ral, que afecta de manera directa o indirecta a las

burocracias;

Redefinicidn del sistema politico en un contexto de

mayor apertura y democracia.

Los cinco factores anteriores obligan a considerar la

importancia y el papel que desempefia ahora la burocra-

cia,

tanto en los paises de corte democratico y con eco-

nomia de mercado, como en agquellos qgue lo venian tenien-

do con caracter estatista y con economias centralmente

planificadas.



Lo anterior, también con independencia de gue se 1les
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
gue ésta ha adguirido singular importancia, la cual se
na visto incrementada en los ultimos 20 afos, reflejados

n la realidad politica, social y econdmica de nuestro

is.
L dministraciéon puiblica mexicana habia tenido notable
CcL miento en su sector publico, asi como una expansiodn
de funciones, insertindese en un desigual progreso
tecrt jico, gque se venia advirtiendo en el periodo
1970~ Y, en una exigencia de redimensionamiento y en
el ap: ¢ de funcionarios y empleados altamente caljifi-
cados, aces de desarrollar las mas dinamicas y com—
plejas & sidades, con el maximo de eficiencia y segu-

ridad, c¢ ‘n reto'que impone la modernizacién.
N

En esas do: Eadas, se revirtidé el "modelo estakiliza-
doxr", En la ‘era se optd por el "modelo de desarrollo
compartido" 3 2go, por el "modelo de cambio estructu-

ral', Enp cuatreo lustros, el aparato publico no atendid



Lo anterior, también con independencia de gque se les
considere a dichos paises entre los post-industrializa-
dos, los industrializados, los ubicades 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 idltimos 20 anos, reflejados
en la realidad politica, social y econdmica de nuestro

pais.

La administracidn publica mexicana habia tenido notable
crecimiento en su sector publico, asi como una expansicn
de sus funciones, insertandose en un desigual progreso
tecnoldégico, que se venia advirtiendo en el periodo
1970-1990, en una exigencia de redimensionamiente y en
el apremio de funcionarios y empleados altamente califi-
cados, capaces de desarrollar las mas dinamicas y com-
plejas actividades, con el maximo de eficiencia y segu-

ridad, como un reto gue impone la modernizacidn.

En esas dos décadas, se revirtid el "modelo estabiliza-
dor". En la primera se optd por el "mcdelo de desarrollo
compartido" y luego, por el '"modelo de cambio estructu=-

ral". En cuatro lustros, el aparato publico no atendiod



suficientemente la prioridad de la capacitacién burocra-
tica, ni tampoco se tomaron medidas para hacer frente a
las tenencias mundiales que evidenciaban, por una parte,
la globalizacién y la apertura econémica y democracia
politica, en cuyo contexto se podia advertir una nueva
funcién y vocacién de la burocracia al servicio del Es-

tado.

En la actualidad en 1991, se puede advertir que el nu-
mero de empresas publicas bajd considerablemente del
numero existente en el sexenio 1970-1976, a las vigentes
en 1976-1982, con el compromiso de tener menos al tér-
mino de 1594. De alrededor de 1070 se aspira a tener no

mas de 230.

El numero de trabajadores al servicio del Estado, dismi-
nuyd en ese lapso de 20 afios, 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 practica aspectos inherentes a tres puntos

centrales:



(1) Qué programas acometer con los servidores publicos
gue contindan en el aphrato publico. (2) Cémo llevar a
la prictica un nuevo entorno de mayor productividad en
la administracioén piblica. (3) Cuales estrategias ins-
trumentar considerando a la capacitacién y desarrollo de
personal al servicio del Estado, como factor de fortale-
cimiento gubernamental y de productividad en la presta-
cién de servicios y.produccidén de bienes a cargo del

Estado mexicano.

En abundamiento de 1lo anteriovr, ademdas, es necesario
efectuar el analisis y estudio de la legislacidn inhe-
rente a dicha capacitacién y en funcion de los nuevos
apremios y prioridades. Ello considerando gque la capa-
citacion como proceso integral de ensenanza y aprendiza-
je, debe servir para el mejoramiento de las actitudes y
aptitudes de los sevrvidores publicos, debe fungir como
punto de soporte de conocimientos ad-~hoc encauzados ha-
cia el incremento de la productividad dentro del Sector
Publico y habrad 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 Administracion

Publica Federal, y destacan la importancia para promover



de manera intensiva la capacitacidn en todos los niveles
y sectores del aparato gubernamental con el propésito 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 adguiere la capacitacidén
en este contexto, es necesario desarrollar un concepto
integral, con objeto de cubrir las necesidades y priori-
dades inherentes en la Administracidon Pablica Federal.
Lo anterior, debera hacerse en estricto apego a las dis-
posiciones establecidas en el marco Jjuridico para 1la
capacitacién, asi como la necesidad de la creacidén de
nuevas leyes y reglamentos para la misma, aspecto hacia
el cual se orientara parte del trabajo que ocupa nuestra

atencion.

Asi, es por ello gque por todo lo anterior, resulta fun-
damental analizar, cotejar y proponer instrumentos nor-
mativos gue regulen y determinen las funciones relacio-
nadags c¢on un nuevoe modelo de capacitacidén y servicio
civil, permitiendo unificar criterios entre las diferen-
tes dependencias y entidades gue interactuan dentro del

‘'Sector Publico.



Al efecto, y con el fin de coadyuvar en la consecucién
de este objetivo, sme necesita de la implantacidn de un
Sistema Nacional de capacitacién para la administracién

Piblica Federal.

La presente investigacién esta dividida en seis capitu-
los, conceptualizados y propuestos como "marcos", 1o

cual tiene como fin llegar a una propuesta.

El capitulo inicial, denominado "Marco referencial: E1l
Estado y sus funclones", tiene como objeto identificar y
precisar el Ambito de accidn de la burocracia en funcidn
de la nociodn del Estado, sus elementos, sus funciones y
su organizacién, asi como también las férmas de Estado vy
‘de Gobierno, dado que la Administracién Piblica se en-

cuentra ubicada dentro del mismo Estado.

El siguiente capitulo se reflere con el término "Marco
conceptual.- La Administracion Publica Federal" al ana-
lisis, como su nombre lo indica, del concepto de Admi-
nistracién Publica, destacdndose: sus fases y organiza-
cién. En el mismo espacio, se haria la distincidn entre
la Secretaria de Estado y su titular, funcionario publi-
co, empleado piblico y de manera importante se tocara el
tema de la nocién de la burocracia, hasta llegar al nom-

bramiento de los Servidores Publicos.



El capitulo tercero se aestina al estudio del "Marco
Historico. Evolucion del sistema burocratico en México",
a efecto de lograr una breve descripcidén cronologica de
la burocracia y su evolucidén dentro de la Administracién
Piblica y la propia sociedad, abarcando desde la época

prehispanica hasta nuestros dias.

El capitule cuarto, "Marco juridico. La capacitacidén de
la burocracia", contiene el contexto legal donde se enu-
mera de manera general a las leyes inherentes a la capa-

citacién en la Administracién Publica Federal.

El capitulo guinto, “Marco operativo. Las bases operati-
vas para la capacitacién de la burocracia", comprende el
ambito de operacién en donde priméramente se define a la
capacitacidén, distinguiéndola del adiestramiento y en-
trenamiento, asi como también conceptualizando a la pro-
ductividad en el trabajo. En €1 se habla también de la
situacién actual de la capacitacioén en sus tres instan-
cias de Gobierno: Federal, Estatal y Municipal. Asi-
mismo, se éoma en cuenta al Instituto Nacional de Admi-
nistracién Publica, A.C., como un punto de partida para
la implantacién de un Centro Nacional de cCapacitacion.
Con todos estos organismos, conjuntamente operando, se

tratard de llegar a un sistema de capacitacion.



Por Jdltimo, en el capitulo sexto, "“Propuesta para la
implantacién del Sistema Nacional de Capaclitacién en la
Administracidn Publica Federal®, se plantean los linea-
mientos gqus ha llevado a cabo el Sector Publico respectoe

a la capacitacién de sus trabajadores.

Es asi que existe el propésito de estudiar la Reforma
Administrativa, el proceso de cambio estructural y el de
modernizacién respecto al perfeccionamiento de) servidor
piblico, para asi llegar a la implantacidén de un Sistema
Nacional de Capacitacidén en la Administracidn miblica
Federal, destacandose la importancia que tiene la ins-
tauracidén de un Serviecic Civil de Carrera correlacicnado
con la operacidn de un Centro Nacional de Capacitacidn

en nuestro pais.

En resumen, se trata de que a partir de la integracidén e
institucionalizacién de un Sistema Nacional de Capacita-
cién para la burocracia, se mejore el potencial opera-
tivo que permita ir instrumentando en la practica del
servicio piblico, los objetivos socialmenta aceptados y
juridicamente consagrados por la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, referenciando el deher

ser constitucional con la aplicacién practica e institu



cional del gobierno, para que en el marco del sistema
nacicnal de planeacién democritica, a toda ejecucion de
plan-programa-presupuesto, se procedan acciones de capa-

citacidn y desarrollo de personal.

El sistema sefialado, se orienta a articular las acciones
inherentes al desarrolle de las aptitudes del trabaja-
dor, con el preopésitc de prepararlo para desempenar ade-
cuadamente una ocupacioén o‘puesto de trabajo, mejorando
sus conocimientos, atencion, informacidn, capacidad de
analisis, actitudes y valores como servidores piblicos,
respondiendo sobre todo a las areas cognoscitiva y afec-
tiva del aprendizaje, todo lo cual, con un marco juri-
dico ad-hoc, harAd finalmente posible la consumacidén del
mandato constitucional de dar realidad a la capacitacidn

en tanto derecho y obligacién.




CAPITULO I.- MARCO REFPERENCIAL
EL ESTADO ¥ 8US PUNCIONES .

1.1. LA NOCION DE EBTADO.

La convivencia humana siempre ha requerido de di-
versas formas de organizacion, mediante las cuales el
hombre ha planteado diversos fines, en lo individual y
lo colectivo, y para cuya realizacién ha establecido
ciertas funciocnes a los miembros que forman parte de la

estructura de la organizacidon 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 creci-
miento de la sociedad y a la cada vez mas compleja di-
versidad de intereses de los hombres, se requirid de una
organizacion mds solida, mas fuerte y mas legitima; nos

referimos al Estado.

ﬁl Estado representa para el hombre la garantia
maxima de paz, de seguridad y de bienestar, sus funcio-
nes atienden a criterios estrictamente definidos en el
Derecho, de donde si el Estado "actua” sin la "Autoriza-
cién" de la ley, podriamcs decir que su actuacidn care-

cera de validez. Esta pretensicén de establecer un dua-



lismo entre el Estado y el Derecho, no es otra cosa, mas
que la evolucién de la necesidad humana para convivir en

armonia, 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 gue con el término se desig-
nan. En ocaciones tal vocablo se usa en un sentido muy
amplio, para designar la "sociedad" como tal, o una for-
ma especial de ella. También se emplea en un sentido
mas restringido, para designar un determinado drganc de
la socledad, el Gobierno o los sometidos a éste; la Y“Na-

cidén", o el territorio que se habita: (1)

Por lo que se refiere a su significado etimoldégico
la expresién fue empleada para expresar un estado de
convivencia en un determinado momento, con la ordenaciodn

de la misma.

La palabra Estado proviene del latin: Status, de

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

{1) KELSEN, Hans. M"Jeoria General del Derecho y del
Estade". Ed. UNAM, México 1983, p. 215

(2) SERRA ROJAS ANDRES. "cCiencia Politica®. Ed. Porrua,
S.A., ed. 5a. México 1980. p. 272



De manera especifica, Héctor Gonzdlez 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 1la realizq—
cidén de los valores individuales y sociales de la per-

sona humana'" (3).

El conceptce mencionado, nos parece insuficiente
pues el Estado no ha sido la udnica forma asumida por 1la
"Sociedad Humana", lo que si nos precisa el autor alu-

dido es su composicidn. .

) ILa afirmacidén anterior, la podriamos respaldar con
las palabras de Luis Sanchez Agesta, gquien de manera
descriptiva define al Estado como "la organizacidén de un
grupo social, establemente asentado en territorio deter-
minado, mediante un orden juridico servido por un cuerpo
de funcionarios y definido y garantizado peor un poder
juridico, autdénomo y centralizado que tiende a realizar

el bien comin. (4)

(3) GONZALEZ URIBE, HECTOR. " ica" Ed4. Po-
rria, S.A., ed., 2a., México 1977, p. 162

(4} cit. por BASAVE FERNANDEZ AGUSTIN. "Teorja del Es-
tado"”. Ed. Jus. ed 7a, México 1985, p. 121.
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Si bien, este concepto nos describe al Estado como
la "organizacién de un grupo social®, no compartimos la
idea de que necesariamente el poder se encuentre centra-
lizado, y adem#&s el bien co;un puede sper parte de un
ideal de Estado y no una realidad como tal. Cabe desta-
car que el citade Sanchez Agesta confirma la existencia
de un grupo de funcionarios, quienes actuan conforme al

sistema juridibo.

Resulta pues, al decir de Kelsen (5) que el Estado,
como toda formacidn social, se reduce a un orden norma-

tivo.

En un sentido de caricter estrictamente Jjuridico
encontramos que Oscar Fischbach precisa: "La teoria se-
gun la cual el Estado es una personalidad de derecho
(persona juridica), parte del supuesto de gue sobre las
dominadas existe otra persona que comprende el pueblo y
el imperante. Ambos forman juntos una personalidad inte-
gral con fundamento territorial (colectividad geografi-

ca). (6)

(5) Ccit. por DABEN, Jean. "Doctrina General del Esta-

do". Ed. Jus. México 1946. p. 87.

(6) FISCHBACH OSCAR. "Teoria General del Estado." Ed.
Nacional, 3a. ed, México 1981, p. 3J0.



El Estado es, entonces, una persona juridica, que
al decir de JellineK es "La corporacidén formada por un
pueblo, dotada de un poder de mando originario y asen-
tada en un determinado territorio, o en forma mas resu-
mida, la corporacién territorial dotada de un poder de

mando originario® (7)

El Estado visto asi, se nmuestra como una persona
juridica gque al parecer actia y se estructura legitimado
en ese "poder de mando originario", éste deviene de 1la

voluntad soberana del pueblo.

En contrasentido, al concepto formal, encontramos
el concepto socliolégico que al decir de Lenin (8) "El
Eatado es producto y manifestacién del caracter irrecon-
ciliable de las contradicciones de clase gue no pueden
ocbjetivamente conciliarse. Y viceversa, 1la existencia
del Estado demuestra que las contradicciones de clase

son irreconciliables™.

En tal sentido se ha entendido al Estado como un
instrumento legitimador de la clase en el poder. Esta

clase es la llamada burocracia.

(7) Cit. por PORRUA PEREZ, FRANCISCO. "Teqria del Esta-
do". Ed. Porrua, S.A., ed. 20a., México 1985. p. 189

(8} LENIN VIADIMIR I. "El Estado y la Revolucién®, Ed,.
Progreso, Hoscid 1970, p. 7
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Estado y burocracia operan en ultima instancia como
expresioén del sistema social vigente, y como aparato y
actividad funcionales a los intereses de las fracciones

hegemdnicas y de las clases dominantes.

El papel real del Estado es inseparable de quienes
efectivamente lo encarnan y operan: es decir, no sdélo
los dirigentes politicos propiamente dichos sino también

y sobre todo el cuerpo burocratico. (9)

(9) -Vid. KAPLAN, MARCOS "Egtado v Sociedad®. Ed. UNAM,
México 1983, p. 176. '



1.2. LOB ELEMENTOS DEL ESTADO.

La nocién de Estado incluye, casi siempie, el con-
junto de elementos que lo forman; a la manera de una
estructura que pudiera tener mas o menos componentes, lo
cual resulta parcialmente erréneo. El Estado, dice Agus-
tin Basave (10) no tiene una estructura, sino gue es una
estructura. La estructura permanente del Estado tiene su

apoyo ¥ su raiz en la estructura permanente del hombre.

En tal sentido, enunciar 1ls elementos del Estado,
no podrad ser nunca limitado. Para Kelsen (11) es impro-
pio pensar que el Estado estd compuesto de elementos en
contraposicién 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 Estado", Ed. Na-

cional, México 1979. pags. 4 ¥ 5.



-8 -

Siguiendo a Kelsen (12), la doctrina tradicional

distingue tres 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 légica de un or-
den juridico supremo y total, cuya validez positiva no

es derivable de ningun otro orden normative superior.

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

elementos del Estado en dos:

I.~ Esenciales o constitutivos.- en esta categoria,
encontramos el territorio, la poblacidén, el poder y el

orden juridico.

II.- Determinantes o modales.- Considerados comno
atributos del poder y del Derecho, y a saber son: 1la
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



Pues bien, 1la organizacién 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 informacidén y el control".

Asi tenemos, que ese "arte de conducirse", l1légica=-
mente se dirige a los llamados gobernados, y aun a las
relaciones establecidas entre gobernantes, perc desen~
volvimiento depende de la capacitacidn del grupo gober-
nante., Los malos tratos al publice, la ineficiencia, 1la
corrupcién y todos los demads 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, aun, durante su desarro-

llo.

Basta por ahora, con esta anotacién, pues la idea
central de nuestro trabajo nos permitira profundizar,
mas adelante. Para lo cual tendremos que fundamentar,
siempre con base en la doctrina, cuales son los fines,
las funciones y la organizacién del Estado; con lo cual
trataremos de entender para gue existe el Estado; como

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

(14) vid. DEUTSCH, KARL W. "Politica y Administracidn
bl ", Ed. Instituto Nacional de Administracidén Pu-
blica, México 1980, p. 93
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1.3. LOS PINRE DEL ESTADO.

El Estado como toda institucidn humana, tiene una
finalidad. El fin proporciona la razén ultima del Estado

y de toedo lo gque entra bajo este concepto. (15)

Asimismo, el Estado se Justifica por los fines que
persigue. Aungue éstoé pueden tener sus propias modali-
dades , de acuerdo a circunstancias de tiempo y de espa-
cio; o mds aun considerandoc las relaciones de produccisén

imperantes.

Para Jellinek (16) los fines del Estado son: favo-
recer los intereses solidarios individuales nacionales y
humanos para el logro de una evolucidén progresiva y co-

min.

Sin embargo, consideramos gque el Estado no puede
servir sélo a uno o a varios fines determinantes, éstos
van siempre acordes a la dinamica social, aunque en oca-
siones el Estado va contra la misma sociedad; aclarando
que el Estado como organizacicn, 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. S0
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En contrasentido, siguiendo la corriente formalista
Kelseniana, quien afirma que el Estado como forma juri-
dica ests al servicio de cualquier fin social. Por 1lo

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

a) A la escencia del Estado no pertenece absoluta-
mente ningun fin especifico; b) E1l Estado no es mias que
un medio para la realizacién de todos los posibles fines
sociales, o con otras palabras; que el Derecho no es mas

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 Goblerno, de acuerdo a la 'legalidad”, tene-
mos que confirmar, al menos en el caso del Estado mexi-
canc, que los fines encuadrados en la ley obedecen mas a

razones politicas que cuestiones puramente juridicas.

Desprendiéndose, la tesis de que la conformaciodn
del grupo "Gobernante” sélo atiende sus razones exclusi-
vamente politicas y no aguellas que realmente respondan
al llamado bien publice. Su actuacién ha sido definida,
de forma por demds demagdgica y por lo mismo populista.
En esta orientacidn cuestionamos los veraderos fines del
Estado y la capacidad de quienes estan obligados a cum-
plirlaos.

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

Gonzélez Uribe (18):

"Hay que transformar al hombre, renovar su orbe de
valores, devolverle su calidad de persona, y sobre la
base &e un hombre renovado - respetuosc de la jerarquia
de valores y activo réalizador de los bienes mads eleva-
dos ~ restablecer el orden social, econdmico y politico,
s6lo asi el Estado dejard de ser Transpersonalista en
sus fines para ponerse al servicio de la persona humana
Yy garantizar sélida y permanentemente el orden, la paz y

la justician.

(18) '~ GONZALEZ URIBE, HECTOR. Ob. cit. p. 516
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1.4. LAS FPUNCIOMES DEL EBTADO.

Las llamadas funciones del Estado son los maedios o
formas diversas que adopta el derecho para realizar los

fines del Estado.

BONNARD nos dice: "gue 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 profesidén, el Estado eje-
cuta cilertas funciones a efecto de poder cumplir sus

fines" (19).

El Estado tiene como funcidén principal la organiza-
cién y activacidén autdnomas de la cooperacién social, en
esta se entiende gque el Estado coordina la participacién
del denominado sector publico y del sector privado, a

efecto de realizar sus fines correspondientes.

Por ello expresa Rafael Bielsa (20):
"lLag funciones del Estado son las de la sociedad
(seguridad, justicia, bienestar en el orden econémico y

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

{19) Cit. por SERRA ROJAS, ANDRES. "Derecho Adminjgtya
tivo®, Ed. Porria, S.A., ed. 13a. Ed. I. México 1985. p.
a7.

(20) BIELSA, RAFAEL "Derecho Administrativo", Ed. Pal-
ma, E. I., Buenos Aires 1955, p. 151. )
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rantizar esas funciones, En consecuencia, el Estade no
tiene funciones distintas de aguellas 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 misién del Estado, la de garantizar,

mediante normas, la actuacién de los fines generales."

Por su parte la doctrina clasica y la legislacién
positiva han reconocido tres actividades escenciales del
Estado para realizar los fines, resultado del principio
16gico = juridico de la divisién del Trabajo aplicado a

la Teoria Constitucional.

a) La funcién legislativa, que es la funcidon enca-
minada a establecer las normas juridicas generales. E1
Estado modernc es el creador del orden juridico nacio-

nal.

b) La funcién administrativa, que es la funcidén
encaminada a regular la actividad concreta y tutelar del
Estado, bajo el orden juridico, La Ley debe ser ejecu-
tada particularizando su aplicacién. En sent1d6 moderno
el Estado es el promotor del Desarrollo Econémico y So-

cial de un Pais.
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¢) La funcién jurisdiccicnal, que es la actividad
del Estado encaminada a resolver las controversias, es-
tatuir o declarar el derecho. La superioridad del Poder
Judicial en la Scciedad moderna, lo coloca como el &r-

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 dérgano gue 1las
realiza, es decir, adoptando un criterio formal, subje-
tive u organico, gue prescinde de la naturaleza intrin-

. seca de la actividad, las funciones son formalmente le-
gislativas, administrativas o judiciales, segun 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 funcién, es declr, partiendo de un criterio
objetivo, material, que prescinde del dérganc al cual
estdn atribuidas, las funciones son materialmente legis-
lativas, administrativas o judiciales, segin tengan los
carécteres que la teoria juridica ha llegado a atribuir

a cada unc de los grupos.

(21) SERRA ROJAS ANDRES . Ob. cit. p. 38
(22) FRAGA GABINO "Derecho. Administrativo™, Ed. Porxua,
Ed. 5a, México 1985, p. 18
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1.5. LA ORGANIZACION DRL ESTADO.

Ccon la intencidén de enunciar la forma en que estd
organizado el Estado, haremos alusidn en este punto a la
“mal llamada' divisidn de poderes. Expresamos gue no es
divisién de poderes, 'sino distribucidén de funciones.
Pues considerando los fines gue el Estado debe realizar,
se regquiere de una organizacién bien delimitada. En tal
sentido, nuestra carta suprema establece en el articulo
49 "El Supremo Poder de la Federacidén se divide, para su

ejercicio, en legislativo, Ejecutivo y Judicial ...".

Si se observa el enunciado anterior y lo vinculamos
de manera directa con los fines del Estado, se aclarari
que los mismds son fundamento de su actuacién. Y por
tanto, siguiendo los principios de la administracion,
existe una delegacién de ciertas funciones, wés nunca
una divisién del "Poder" o, de ser vilida la expresion
de la responsabilidad. Asimismo destaca, la especializa-
cién de cada "poder™, aungue todos estrechamente vincu-
lados y con clertas facultades que a uno le permite rea-

lizar funciones, que formalmente corresponden a otro.

Por lo tanto, el Estado estéd organizado de acuerdo

a los lineamientos definides por ia norma fundamental.
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1.5.1. LA FORMA DE EBTADO.

Los poderes de la Unién poseen un Ambito espacial
de validez para la realizacién de sus funciones, pues
indica el articulo 40, en lo conducente a los régimenes
interiores de las Entidades Federativas, gque estas sge
organizaran de acuerdo a la consti;ucién federativa y a
las particulares de la propia entidad, delimitando 1la
intervencién de los poderes de la Unién. Hecho que de
manera mas preclsa se establece en el articulo 124 del

mismo ordenamiento y que dice:

"rLas facultades que no estdn expresamente concedi-
das por esta Constitucién, a los funcionarios federales

se entienden reservadas a los Estados".

En tal sentido, encontramos que nhuestro sistema
federal, pretende, al menos en la norma juridica, gue la
organizacién federada no sea mas gque una forma de orga-

nizacién administrativa: la descentralizacion.

"El Estado Federal se caracteriza por el hecho de
qgue los Estados Miembros poseen un cierto grado de auto-
nomia constitucional, es decir, por el hecho de que el

érgano legislativo de cada Estado miembro es competente
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en relacidén con materias que conciernen a la-constitu-
cién de esa comunidad, de tal manera que los mismos Es-
tados miembros pueden realizar, por medio de leyes, cam-
bios en sus proplas Constituciones. Esta autonomia
constitucional de los Estados Miembros es limitada. Di-
chos Estados se encuentran ligados por ciertos princi-

pios constitucionales de la Constitucidn Federal®. (23)

(23) KXELSEN HANS . Ob. cit. p. 334
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1.5.2. LA FORMA DE GOBIERNO.

En cuanto a este punto, nNos interesa por la contra-

diccion de lo ordenado en la ley y aplicacién practica.

El gobierno mexicano ha tenido un desatrollokque
nunca le ha permitido alcanzar la pureza en su forma de
Gobiernc. Sin embargo, nuestra intencién es sélo la de
dar una nocién de la misma y no la de efectuar un anali-

sis critico, materia de interminables debates.

Veamos pues, sélo lo que significan a efecto de

vincularlos con nuestro problema central.
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1.5.2.1. LA REPUBLICA.

Es una forma de Gobierno en la que el Jefe del Es-
tado recibe el nombre de Presidente de la Republica,
éste es electo por votacion popular y durarda en su en-
cargo el término fijado por la constitucidén, la figura
republicana va a tener dos variantes: la presidencial y

la parlamentaria (24).

En la Republica Presidencial, el Presidente es el
Jefe de Estado y del Gobierno, reudne en su persona el
goce y ejercicio de las atribuciones que le sefnala la
constitucidén, de tal modo gue en la persona del Presi-
dente se reunen enormes poderes, éste sera auxiliado por
un Gabinete de ministros y estara facultade para nombrar
y remover libremente a los ministros sin aprobacién de

un parlamento.

En la Republica parlamentaria el Presidente de 1la
Reptiblica es unicamente 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. Porrua, S.A. 3a. Ed.México 1955, p. 96 y 97.
{25) cfr. GONZALEZ URIBE, HECTOR. “Treoria Politica",
Ed. Porruia, S.A., 2a. Ed. México 1977, p. 401.
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El origen etimoldégico del término esta claramente
establecido; derivada de la palabra "res" gue significa
cosa; y de Vpublica" que significa, como en espanol,
publica; entonces, repiblica, significa la cosa publica,
1o cual nos da una indicacidén positiva de la forma de

Estado (26).

{26) TENA RAMIREZ FELIPE. Ob. cit. p. 1§
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1.5.2.2. EL SISTEMA REPRESEKTATIVO.

Nuestra constitucidn determina gue el Estado Mexi-
cano es una Reptiblica democrdtica, pero agrega, ademas,

que es representativa.

Una Repiblica democriética y representativa es una

democracia, no directa, sino indirecta.

El pueblo en 1la Republica democritica y representa-
tiva, es el encargado de nombrar a las personas que "“en
su representacién", van a encargarse de formar la wvolun-

tad de Estado. {27)

(27) SCHIMILL ORDOREZ ULISES, “_EL SISTEMA DE LA CONS-

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

México 1977, p. 125 y 126
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1.5.2.3. LA DEMNOCRACIA.

"La democracia, es una forma de vida basada en un
supuestoc raciocnal de convivencia, dentro de un orden
juridice, caracterizado por la igualdad, libertad y so-
lidaridad, surgiendo como resultado del consentimiento y
participacién del pueblo que a través de procedimientos
idéneos, expresa la identidad de fines entre gobernantes

Y gobernados®™ (28)

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

S.A., la. ed. México 1980, p. 52.



CAPITULO YXI.~ MARCO CONCEPTUAL.
LA ADMHINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

2.1. EL CONCEPTO DE ADMINIBTRACION PUBLICA.

Para nuestro estudio es inmportante sefialar de al-
guna manera que al hablar del término Administracidn
Piblica se akarcara, en cuanto a su conceptualizacidén un
admbito muy amplio, seqiin los conceptos de varios trata-

distas del Derecho Administrativao.

Al hablar de la Administracidén Publica nos vamos a
centrar en el tema objeto de nuastro estudio, pues la
Administracion Pdblica es un drgano por medio del cual
el Estado va a delegar sus atribuciones en lo que res—

pecta a la funcidén publica, como mas adelante veremos.

Después de aclarar esta situacisdn, vamos a prose-
gulr con las diferentes opiniones o conceptos de estu-
diosos del Derecho Administrativo gque nos puedan de al-

gun modo aclarar que es la Administracidn Publica.

Por tratarse de un término ubicado dentro del Pere-
cho Administrativo se nos hace conveniente sefalar
su definicion al respecto nos indica Serra Rojas(29),
*El Derecho Administrativo es la rama del derecho pu-
blico constituido por el conjunto de estructuras y prin-

(29) SERRA ROJAS, ANDRES. DERECHO ADMINISTRATIVO. Ed.
Porxia, S.A., 13a. ed. Tome I. Mex. 1985. p. 128.
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cipios doctrinales, y por las normas que regulan las
actividades directas o indirectas, de la administracicn
piblica como drganc del Poder Ejecutivo Federal, la or-
ganizacidn, funcionamiento y control de la cosa publica;
sus relaciones con los particulares, los servicios pu-

blicos y demas actividades estatales®.

En esta definicién el citado autar nos sefiala a la
Administracién Publica como un drgano del Poder Ejecu-~
tivo Federal, con lo cual llegamos a entender que la Ad-
ministracién Publica Federal es el drgano gue realiza

las funciones Ejecutivas del Estado.

El mismo autor nos define a la administracidn Pu-
blica como suna entidad constituida por los diversos 6r-
ganos del Poder Ejecutivo Federal que tienen por finali-
dad realizar las tareas sociales, permanentes y eficaces
del interés general, que la Constitucién y las leyes
administrativas sefialan al Estadc para dar satisfaccién

a las necesidades generales de una Nacidén “(30).

Como podemos apreciar el Estado tiene como uno de

sus fines la satisfaccién, 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-
cién necesita personal bien capacitado para el eficaz
desarrollo de las tareas que nos sefiala SERRA ROJAS en

su definicidén.

Con ésto, podemos decir gue la Administracison Pu-
blica como parte del Derecho Publico se encuentra en
manos de sujetos gue van a realizar la funcién publica
pudiendo distinguir entre la Admjnistracidén Privada en
anos de particulares y la Administracién Publica en ma-
nos de fuhcionarios publicos, aungue es importante sefa-
lar que no todos los servicios prestados por parte del

Estado estan en manos de éste.

Pensamos gue la diferencia es que la Administracidn
Privada pretende un lucro y la Administracién Publica su
objetivo primordial es el alcanza el bien publico como

lo vimos en los fines del Estado.

El términoe Administrar también entra un poco en
confusién, pero lo podemos entender como el servir bien
para llegar a un orden, es decir, la funcidén 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 Administracién .
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siguiendo con la conceptualizacidén de la Adminis-
tracion Piblica. Miguel Acosta Romero {31), nos dice gue
estda: "Es la parte de los drganos del Estado que depen-—
den directa o indirectamente, del Poder Ejecutivo, ¥
tiene a su cargo toda' la actividad estatal que no desa-~

rrollan los otros poderes".

Acosta Romero distingue a la Administracion Pdblica
para la actividad que realiza frente a la actividad de
los cotros poderes como lo son el legislativo y el judi-
cial, ademas que ésta siempre va encaminada al logro del
interés publico, por medio de elementos personales, pa-

trimoniales, estructurales y técnicos.

{31) ACOSTA ROMERC, MIGUEL. TEORIA GENERAL DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO. PRIMER CURSO.SPORRUA, S.A. 9a. edicion,
México, 1990. p 108,
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Por otra parte, LUTHER GULIK (32) delimito el &am-
bito de la Administracidon Publica; al mencionar a ésta
come “"parte de la Administracidén que tiene gque 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 relacién con las ramas legisla-
tiva y judicialv. La Administracién Publica es pues,
una divisién de 1la ciencia Politica. Como vemos al ha-
blar al principio de la delimitacién del ambito, es por-
que este autor va a encuadrar a la Administracién pa-
blica como parte de la ciencia politica, siendo para
este autor una ramificacion de esta ciencia. Pero cree-
mos que la administracidén pdblica como tal, es parte del
Derecho Administrativo pues desde un punto de vista ju-
ridico éste estudia las relaciones de derecho entre 1la

administracién y los administrados.

(32) Cit. por MUROZ AMATO, PEDRO "INTRQDUCCION A LA

ADMINISTRACION PUBLICA". FONDO DE CULTURA ECONOMICA™,

México 1985, p. 18
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MARSHALL E. DIMOCK (33) nos define de una manera
mids amplia a 1la administracién, pues deja- abierta a
cualquier administracidén, aunque hace mencién a la admi-
nistracidén en el Gobierno, este autor nos dice: "La Ad-
ministracisén se refiere al "que" y al '"como" del Gobier-
no., PEl "gque" es la sustancia, el conocimiento técnico
de un campo que capacita al administrador para llavar a
cabo la tarea." "E1l "como" son las técnicas de gerencia
, los principios que llevan al éxito a los programas
cooperativos. Cada uno de estos elementos es indispensa-~

ble; juntos forman la sintesis llamada Administracion.

Podemos observar en esta definiéién que el autor
concibe a la administracién como un mecanismo de ejecu-~
cién, a través de la experiencia del administrador, aad-
quirida a lo largo de su labor para realizar el fin de
un programa, es decir al saber y al qﬁehacer adminis-~

trativo, por medio de la funcién administrativa.

(33) cit. por MUROZ AMATO PEDRO "INTRODUCCION A LA ADMI-~
NISTRACION PUBLICA", FONDC DE CULTURA ECONOMICA. MEXItO

1985, p. 19
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PEDRC MUNOZ AMATO (34} nos da& el concepto de admi-
nistracién puiblica en funcidén de lo que considera sus
elementos esenciales:

“En un sentido amplio, es el conjunto de manifesta-
ciones de conducta humana que determina cémo se distri-
buye y ejerce la autoridad politica y cémo se atienden

los intereses publicos"

Por Gltimo, por Administracidn Piblica se entiende,
generalmente como aguella parte del Poder Ejecutivo a
cuyo cargo estd la responsablilidad de desarrollar 1la
funcidén administrativa. De esta manera, la administra-
cidén piblica puede entenderse desde dos puntos de vista,
uno organico; gue se refiere al &6rgano o conjunto de
organos estatales gque desarrollan la funcién administra-
tiva: y desde el punto de vista formal o material, segun
el cual debe entenderse como la actividad gue desempeiian

este organo o conjunto de érganos.

Con frecuencia suele identificarse a 1la funcién
administrativa, como la actividad de prestacién de ser-
vicios publicos teniendo, a satisfacer las necesidades

de la colectividad (35).

{34) NBUNOZ AMATO, PEDRO. "INTRODUCCION A LA ADMINISTRA-
CION PUBLICA, FONDO DE CULTURA ECONOMICA, MEX. 1985, P.-
25

(35) niggtgnggig gy;;g;gg Mexicano. INSTITUTO DE INVES-
TIGACIONES JURIDICAS, UNAM. Edicidén Porruda, 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 Administracidén Publica algunosrautoreg con-
cuerdan en gque es un érgano u drganos 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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LAS PASES DE LA ADMNIMNIBSTRACION PUBLICA.

La Administracién PFiblica como veremos en este pun-

to se ayuda para el desempefio de sus funciocnes, de su

personal ya sean funcionarios o empleados.

La administracion publica utiliza los siguientes

nedios:

a)

b)

<)

d)

e)

(36}

LA PLANIFICACION.~ gque comprende la previ-

sién, es decir, gque se puede hacer;

CAPACIDAD.- o medios econdmicos disponibles o

previsibles;

ORGANIZACION.- cdémo va a hacerse;

DIRECCION.~ ordenar gue se haga, bajo los

prinicipios econdmicos, técnicos y juridicos:
'

EJECUCION. - que es5 la realizacidén concreta de

los fines sehalados en sus leyes;

(36) SERRA ROJAS ANDRES Ob. cit. pag. 69
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£) CONTROL © 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 Administracidén Piblica en su funciona-
miente, pero es necesario ampliar un poco mas el tema
por ser muy importante en cuanto a la planeacién, pro-
gramacidn y presupuestacldn, en el caso especlal de la

capaclitacidén.

En la definicién gque nos dad Pedro Mufioz Amato de
Administracién Publica contempla como elementos esencia-—

les de ésta, los siguientes: (37)

1.- PLANIFICACION.- La formulacién de programas,
especialmente la integracién del plan a lo largo del

plazo de gobierno.

2.- ADMINISTRACION DE PERSONAL.- La seleccidn, edu-
cacién y direccién de las personas que han participado

en las tareas gubernamentales.

(37) MUROZ AMATO PEDRO Ob. cit. p. 28
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3. QRGANIZACIOR Y METODOS.- La ordenacidén de las
estructuras institucionales, divisién de trabajo, jerare
quias y relaciones de autoridad, controles, gygrado de

centralizacidn, sistematizacién de procedimientos.

4.~ CIONES UTIVA C it <o
Y_CON LAS RAMAS LEGISLATIVA Y JUDICIAL.-~ 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 divisidén, como fases que
contemplan la Administracién Publica, para lograr sus
fines o metas, pués estas fases o elementos abarcan des-
de un plan, un personal administrative publice o buro~
cratico y organizacional para ia relacién con los parti-

culares.

Para continuar con las fases de la administracion
piblica JOSEPH MASSIE (38) nos enumera de manera maé

clara y amplia estas faaes:

{38) L. MASSIE JOSEPH "DAGES ESENCIALES DE LA ADMINIS-
TRACION" Ed. Diana, S.A. México 1984, p. 16.
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1.- Tomar decisiones;
2.- Organizar;

3.- Asesorar;

4.~ Planear;

5.—- Controlar;

6.- Comunicar; y

7.- Dirigir

A continuacidn se menciona el contenido de cada unc

de los enumerados:

1.— TOMAR DECISIONES.- El1 método por el cual un
‘curso de accidén es concientemente escogido entre las
alternativas disponibles con el propdsito de obtener el

resultado deseado;

2.~ ORGANIZAR.~ El sistema por el cual se determina

la estructura y asignacioén de trabajos;

3.~ ASESQRAR.~ La técnica por la cual los gerentes
seleccionan, entrenan, promueven y eliminan a sus, subor-

Ainados;

4.~ PLANEAR.~ La actituad por la cual el gerente
aestudia el futuro y descubre cursos alternativos de ac-

clon ablertos a él;
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1]
5.- CONTROLAR.~ El1 métcdo gue mide el desarrollo

actual y lo guia hacia una meta predeterminada;

6.- COMUNICAR.- El Plan por el cual las ideas se
transmiten a otros con el propdsito de obtener el resul-

tado deseado;

7.- DRIRIGIR.- El procedimiento por el cual el desa-
rrolle actual de los subordinados seguia hacia metas

comunes.

Resumiendo, podemos decir que las fasesdentro de la-

Administracién son las siguientes:

1.- RLANEACION.- Que es la idealizacién o plantea-

miento de ideas con un fin especifico.
Esta se va a dividir de las siguiente manera:

a) Programacién. - actividades bien determi-
nadas.

b) Presypuestacion. - equivalente cuantitativo

de actividades a realizar.
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2.- ORGANIZACION PROPIAMENTE DICHA:

- Organigramas
- Cuales son los dérganos
- Estructura

4.- CONTROL DIVIDIDO EN;

- Control Apriori.- Percatarse de fallas antes

de ejecutar la actividad.

control Inmediato. AutomaAtico.- Se controla y

evalua.

- ‘Control Aposteriori.~ Término de actividad admi-
nistrativa (sistema de

control).
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2.3 ‘LA ORGANIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

FEDERAL.

El Estadoe requiere de cierta organizacién para que
funcione de manera eficaz.

Podemos entender -como organizacién a la ordenacion
y acomodo sistematico.

Se necesitan un conjunto de elementos necesarios
para la realizacion de un fin.

Existen 4 formas de organizacién administrativa
tradicionales que son:

a) Centralizacidn

b) Descentralizacion

c) Desconcentracidén

. d) Empresas publicas (Paraestatal)

Pero solo para nuestro estudio tomamos en cuenta a

la centralizacidn y ENTIDADES PARAESTATALES.

La organizacién administrativa para Acosta Romero
(39) va a ser el modo o forma en que se estructura y se
ordenan las diversas unidades administrativas gque depen-
den del Poder Ejecutivo Federal, directa o indirectamen-

te a través de relaciones de Jerarquia y dependencia -

(39) ACOSTA ROMERC MIGUEL Ob. cit. p. 110
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para lograr una unidad de accidn, de direccidn y de eje-
cucidn en la actividad de la propia administracisn enca-

minada a la consecucidén 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 organizacidn,
la administracisdn publica no son equivalentes a las for-
mas de Estadoc y a las formas de Gobierno, pues estas
Bltimas se refieren; la primera, a la entidad misma Qel
Estado y la segunda, a los drganos que ejercitan el po-
der, en el mis alto rango (Ejecutiva, Legislative y Ju-
risdiccional). (40}

Las formas de organizacién administrativa se refie-
ren exclusivamente a la Administracién Publica, o sea el
Poder Ejecutivo y Unidades Administrativas que de é1

dependen directa ¢ 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. 112
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actividad relativa al Poder Ejecutivo. Por ejemplo, pue-
den ser las Secretarias de Estado o Departamento Admi-
nistrativo, Organismc Descebtralizado, etc, se encuentra

sectorizado en Areas correspondientes.

Las formas de organizacién administrativa se consi-
deran en dos grandes ramas; la centralizacién y la para-
estatal referidas ambas a la materia federal, articulo

90 de la Constitucién.

2.3.1 CENTRALISADA

Pasaremos a conceptualizar una de las formas de
organizacién administrativa y a la que tomaremos en
cuenta principalmente, pues nuestro estudio estas diri-
gido a esta forma © sector centralizado dentro de la

misma administracién publica.

La Centralizacién para Acosta Romero (41) va n'ser
1a "Forma de organizacién administrativa que se va a dar
entre é6rgancs de)l Poder Ejecutivo Federal o funcién ad-
ministrativa relacionados jeradrquicamente 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 centralizacién se establece
como la punta de piramide, primero presidente y auxi-
liado por las Secretaria de Estado y Departamento Admi-

nistrativo.

En México tenemos que los titulares de las unidades
administrativas gue componen actualmente la organizaciodn
administrativa son: El Presidente de la Republica, los
Secretarios de Estado, el Regente del Departamento del
Pistrito Federal y el Procurador General de la Republica

y del D.F.

Por consiguiente la administracidén piblica en Mé-
Xico en cuanto al Poder Ejecutivo estd integrada de la

siguiente Manera: (42)

PODER EJECUTIVO. - 1 Procuraduria General de la

Republica.

(42) Presidencia de la Repiblica. "QUIEN ES QUYEN EN IA
ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA"Y pPireccidén General de

Comunicacién Social de la Presidencia de la Republica,

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

SECTOR ESTATAL:

SECTOR ESTATAL:

SECTOR MUNICIPAL:

EN CUANTO AL:

PODER LEGISLATIVO.

1 Procuraduria General del D.F.
18 Secretarias de Estado.
1 Dpepartamento del Distrito

Federal.

Organismos descentralizados.

31 . Gobernaturas, con sus res-—
pectivas dependencias ejecuti-

vas.

Presidencias Municipales, con
sus respectivas diferencias

ejecutivas,

CONGRESO DE LA UNION
- BICAMERAL.- CAMARA DE DIPU-
TADOS. ¥
- CAMARA DE SENA-

DORES.
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EN CUANTO AL.
PODER JUDICIAL.- SUSPREMA CORTE DE JUSTICIA DE

LA NACION.

- TRIBUNALES COLEDIADOS DE CIR-
CUITO.
‘ - TRIBUNALES UNITARIOS DE CIRCUI~
TO.

- JUZGADOS DE DISTRITO
- JUZGADO POPULAR FEDERAL

- TRIBUNAL SUFERIOR DE JUSTICIA.

El Ejecutivo Federal se auxilia, para ampliar con
sus funciones administrativas, de las dependencias de la
administracisén centralizada y las entidades de la para-
estatal (43) esta Gltima 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 dérganos segun SERRA RO-

JAS (44) estas facultades son las siquientes:

(42) Diccionario Juridico. oOb. cit. p. 108

(44) Andrés Serra Rojas. Ob. cit. p. 492
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1.~ Facultad de mando, decisidén y nombramientos;
2.- Facultad de vigilancia;

3.- Facultad de revisién; y

5.- 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 posteriormente, por lo tan-
to na se van a definir y solo quedan mencionadas sin

introducirnos al tema mas a fondo.

Para Gabino Fraga (45) la centralizacidén adminis-
trativa va a existir cuando los oOrganos se encuentran
colocados en diversos niveles pero todos en una situa-
cién de dependencia, en cada nivel hasta llegar a 1la
cuspide en que se encuentra el jefe supremo de la admi~-

nistracién publica.

Siguiendo con este autor llega a concluir gue 1la
administracién publica federal constituida por las Se-
cretarias de Estado y Departamento AaAdministrativo ha

llevado a una centralizacién perjudicial para 1la

(45) FRAGA GABINC Ob. cit. p. 165
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Administracién, misma para el pais y para los particula-
res gue tienen gque recurrir & ella para el. arreglo de

sus negocios. (46)

Podemos decir que entre el Estado y sus dérganocs,
tomando en cuenta a la Administracidén Publica como una
de estos d¢rganos, no puede haber ninguna relacion juri-~
dica, pues los &rgancs no gozan de personalidad juridica
autdnoma, sino son parte de la personalidad juridica del
Estado, quedando solo como esferas de competencia, cuyo

conjunto forman la competencia misma del Estado.
2.3.2. PARRESTATAL

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafiola citado.pot Gabinoe Fraga {(47) nos consigna a la
palabra “Paraestatal", refiriéndola a los organismos y
centros que por delegacidén del Estado cooperan a los
fines de éste, sin tomar parte de la Administracidn Pa-
blica.

Pensamos gue la Administracidn Piblica Paraestatal

no tiene un contenido juridico, pues se contempla en -

(46) Ob. cit. p. 187
(47) Ibidem . p. 195



ella entidades con naturaleza muy diversa como los orga-
nismos descentralizados, empresas de participacidén esta-

tal y hasta los mismos fideicomisos.

En las Entidades de la Administracidén Paraestatal,
los poderes anteriormente mencionados como lo son: 1la
decisidén, de nombramiento, de mando, de revisidn, etc.,
no exisiten formalmente y sus relaciones con el Ejecu-
tivo Federal se rigen, en primera instancia, por su Ley
organica o por el acto juridico gue les dé origen; asi
cono por las leyes generales en materia de planeacidn,

programacién, presupuestacién, control y evaluacién. (48)

{48) Dicclonario Juridico. p. 109



2.4. LA BECRETARIA DE ESTADC Y BU TITULAR.

Siendo punto medular de nuestro estudio el capaci-
tar a los servidores publicos, es importante ubicar a
éstos en los drganos u drgano de la Administracidén Pu-
blica y por consiguiente distinguir entre lo gque se en-
tiende por la Secretaria de Estado y su titular, por lo
tanto GABINO FRAGA (49) nos hace la distincidn, entre el
érgano y su titular, pués mientras que el primerc 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 dérgano y
gue tiene, ademas de la voluntad gue ejerce dentro de la
esfera de competencia del érgano, una voluntad dirigida

a la satisfaccidn de sus intereses personales,

Acosta Romero (50) sefala la definicidn de secreta-
ria de Estado y por consiguiente del titular de la misma

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

{49) FRAGA GABINO Ob, cit, p. 128

(50} ACOSTA ROMERO, MIGUEL. Ob. cit. p. 146
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La Secretaria de Estade.- Es un dérgano superior
politico administrativo, qgue auxilia al presidente de la
Republica 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 Republica, es un funciona-
rio politica y administrative; 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. EL FUNCIONMARIC PUBLICO Y BL BNPLEADO PUBLICO.

Después de haber conocido el significado de Secre-
taria de Estado y Secretario de Estado nos remitimos
ahora a hablar mds particularmente de los empleados de

éste y subordinados del mismo titular.

Seguin MARIENHOFF la nocién conceptual de funciona-
rio piblico y de empleado publico puede considerarse
desde dos puntos de vista, uno amplio, referido al Es-
tado en general; otro limitado referido a la Administra-

cién Publica en particular . (51)

Desde el punto de vista amplio.- funcionario y em-
pleado publico es toda persona que realice o contribuya
a que se lleven a cabo funciones esenciales y especifi-
cas del estado, es decir, fines publicos propios del

mismo.

Desde el punto de vista restringido.- funcicnario y
empleado publico es toda persona que, con las modalida-
des realice o contribuya a que se realicen funciones
esenciales y especificas propias de la "Administracidn
Publica®.

(51) MARIENHOFF MIGUEL. -

TRATADRO DE DERECHO ADMINISTRATI-
VQ. Ed. Abeledo - Perrot, S.A. 2a. edicidén, Tomo III-B,
Buenos Aires, Argentina 1978, p. 14



El funcionario tiene siempre caracter representati-
vo, forma o realiza la voluntad del Estado:; el empleado
puede no tenerlo, ademis y &€sto es lo mas importante, el
empleado es unicamente aquel funcionarie gue hace del
ejercicio de la funcién su medio habitual de vida, su
carrera. Por carecer ae cardcter representative no son

funcionarios, sino empleados, los subalternos.

Un burdcrata debe tener una carrera, ser aceptado,
contratade y ascendido. Le es dificil entender muchas
otras cosas. Es uﬁ 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 gue van a despedir al jefe, entonces tendra gque bus-
car un jefe mejor, pero si no presta la suficiente aten-
cidén a estos aspectos vitales, no puede ser un burdcra-
ta, pues la forma en que pensara no corresponderia a la

de un burdcrata. (52)

(52) DEUTSCH, KARL W. Ob. cit. p. 42
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El funcionario piblico se caracteriza por expresar
y participar en la formacidén y ejecucion de la voluntaad
estatal, diciendo y llevando a cabo sus determinacicnes
por su caracter representativo en actos juridicos, por
ne recibir en algunas legislaciones una retribucién y

poer ejecutar las disposiciones legales especliales de su

investidura.

El concepto de funcionario alude: (53)

1.- Una designacién legal;

2.~ El caricter de permanencia;

3.- El ejercicio de la funcidn pudblica que le da
poderes propios:

4.~ Su caracter representativo.

Andrés Serra Rojas, en su obra se pregunta como
distinguir en la Ley Mexicana a cual categoria debemos
aplicar la denominacién de funcionarios y a cual de em-

pleados publicos.

Pero esta distincién podria estar vinculada al modo
en cque los agentes participan en el funcionamiento de

los servicis puiblicos.

(53) SERRA ROJAS ANDRES. Ob. cit. p. 354
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El empleado publico se caracteriza por no tenerxr
atribucién especial designada en la lLey y sélo colabora

la realizacién de la funcidn por estas circunastancias:

a) Por su incorporacién voluntaria a la organiza~

cién publica.

b) Por no participar en la formacidén o ejecucioén de
la voluntad publica, por no tenexr caracter representati-
vo. Por hacer del ejercicio de la funcidén publica ( que
nds adelante se definirid ) su medio habjitual Qe vida, su
actividad fundamental y su carrera. Por ser siempre re-
tribuido. Por tener caricter contractual su relacidn con

el Estado. (54)

Por lo tanto, la funcién ptblica 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 regquiere de un personal adminis-
trativo, eficiente e iddneo, para la atencidn de 1los
servicios publicos y demas actividades del Estado. "La
Administracién Publica se hace, desde luego y esencial-

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

(54) SERRA ROJAS Ob. c¢it., p. 354
(55) Ibidem p. 345 y 346
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Se debe distinguir el drgano de su titular, el pri~
mero como se dijo es una creacion legal, que se mantiene
en vigor hasta que una nueva disposicién del mismo ca-~
rdcter cambia los supuests de la competencia al contra-~
rio del titular que es una persona fisica y su voluntad
es la que pone en movimiento el érden juridico y realiza

los fines de una comunidad se ha propuesto.

Daspués de observar el contenido de cada una de las
definiclones y distinciocnes entre funcionarios y emplea~
dos ptibklicos podemos decir gque se distinguen por el car-~
go en (que se encuentran en el desempefio de su servicio,
pero que consideramos a todas las personas subordinadas
al Poder Ejecutivo Centralizado, sin distincidén alguna
como la burocracia administrativa que mas adelante en
términos mas precisos daremos a conocer en cuanto a la
nocién gue se tiene de ésta para poder entender un poco
mis a las personas que son objeto directo de la presente

investigacién.
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2.6. EL BSERVIDOR PUBLICO ¥ LA FUNCION PUBLICA.

El servidor publico es antes gque nada un trabajador
Y por lo tanto esta sujleto a obligaciones y derechos que

la ley sefiala.

Se puede decir gue es servidor publico todo el que
participa como funcionario o empleado en las labores del

gobierno. (56)

Siguiendo con el término servidor publico el Titulo
Cuarto de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos que trata de las Responsabilidades de los ser-
vidores publicos, en su articuleo 108, sefiala que: "Para
las efectos de las responsabilidades a que alude este
titulo, se reputaran como servidores publicos a los re-
presentantes de eleccidén popular, a los miembros de los
poderes judicial federal y judicial del distrite fede-
ral, a los funcionaris y empleados, y en general, a toda
persona que desempeiie un empleoc, cargo o comision de
cualquier naturaleza en la Administracidén Publica Fede-

ral o en el Distrito Federal.

(56) MUNOZ AMATO PEDRO, Ob. cit. p. 33
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Los deberes que la funcién publica iﬁpono al tra-
btajador al servicio del Estado, se derivan de los propdé-
sitos que las leyes fijan pafa realizar el bien publico.
Segun sea la naturaleza de los servicios, los deberes
serdn generales o especlales a una determinada rama ad-
ministrativa. Los primeros se refieren a los principales
deberes comunes a todos los servidores publicos y los
segundos aluden a los deberes especificos propios de un

sector de la administracion. (57)

{57) SERRA ROJAS ANDRES. Ob. cit. p. 379.
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2.7. ROCION DE LA BUROCRACIA.

El término "burocracia® es una mezcla de dos voca-
blos "bureau", "bureaucratie" gue proviene del francés y
que significa oficina o escritorio, y de la palabra
griega Kratos, que significa poder. Es decir que su de-
finicién estimoldgica es el poder que tiene los que tra-
bajan en oficinas publicas, o la influencia excesiva de

los empleados publicos en los negocios del Estado.

La definicidén de burocracia en términos de técnica
administrativa va a ser la organizacidén en gran escala

junto con sus problemas inherentes. (58}

pDesde el punto de vista etimoldédgico la palabra buro-
cracia va a englobar las diversas formas de organizacidn
administrativa, a través de las cuales las decisiones de
un sistema politico se convierten en accién. Conforme
va evolucionando la organizacién social se va estructu-
rando la propia burocracia como organizacidén de perso=-
nas. Este términoc va a convertirse en una expresion del
Poder Publico, la cual se va a dar dentro del Ambito de

la Administracién Publica anteriormente limitado a altoes

(58) JIMENEZ CASTRO, Wilburg. Administracion Publica
e . (Ed. Fondo de Cultura Eco-
némica México 1980) p. 298,
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funcionarios, pero gque con el pasc 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 politices a servirse de una
especie de intermediarios, y asi emplear su propioc per-

sonal creandose oficinas publicas en gran escala.

La palabra burocracia, también, es utilizada en sen-
tido peyorativo o despective pues al hablar de ella se
sefiala a lo mds negativo dentro de la Administracidn Pui-
blica, por sus retrasos, sus demoras y ;u rutina o acti-
tudes pasivas que s4lo 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 "burccratismo"™ expresando, en nuestro pais
el mal manejo gue se hace de un puesto dentro de la

administracion gubernamental.

El Dr. José Manuel Nufez (59) nos dice: "lLa buro-
cracia aparece como un nuevo poder subordinado al Poder
Ejecutiveo y en ciertas coportunidades al Poder lLegislati-
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 publicos son casi siempre las causas de las criti-

(59) ENCICLOPEDIA JURIDICA OMAB. (Enciclopedia Biblio-~
grafica Argentina. Buenos Aires, Argentina 1973. Tamo
I1) p. 457.
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cas esgrimidas. A medida gue el Derecho Administrativo
Se supere en nuevos organismos de control gue regulen la
normal y meritoria marchas de las funciones encomendadas
y cuanto mas se asegure la intervencidn directa del ad-
ministrado, por medio de los numerosos recursos gue el
Derecho crea, el concepto de burccracia se despojara de
su sentido despectivo y se afirmard como una Instituciodn

Juridica".

El sentido despectivo de burocracia dejard de ser
cuando el legislador llegue a crear leyes mas acordes a
nuestra realidad dentro de la Administracién Publica
para gue se reconozca ésta ante los particulares llegan-
do con esto al Principio de legalidad para el reconoci=-
miento de la organizacién burocratica ante todo tipo de
clases soclales creAndose asi una legitima Institucidén

dentro de 1la Administracién Publica.

Por otra parte se entiende también por burocracia,
el sistema de gobierno, el cual estid en manos de funcio-
harios que el poder de éstos pone en peligre los intere-
ses de los ciudadanos ordinarios. Las caracteristicas
de tal régimen son:

. a) El de una pgsion por la rutina en la administra

cién; .
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b) El sacrificio de hacer mds flexible la rigidez
del reglamento:

c) Demora la toma de decisiones.

Por estas caracteristicas los miembros de 1la buro-
cracia se constituyen en un estamento social hereditario

que manipula el Gobierno en beneficio propio. (60)

La burocracia hasta la actualidad ha llegado mas que
ha conformarse como una clase social, como un estamento*
de cardacter hereditario, pues al tener en sus manos la
realizacioén de las funciones gubernamentales, abusa de
este privilegio que el Estado le confiere llegando a
crearse un circulo de dominacién ante el mismo gobiernc

¥ los particulares.

Desde el punto de vista socioldgico la expresidn
burocratica no se limita sélo al campo de la Administra-

cién publica sino va a ser mids amplio refiriéndose a -

(60) DWIGHT, Waldo. Administracion Piblica. La Fun-
13
aspectog. (México 1978 Ed. Trillas, S.A.) p. 52.

*Estamento: Es el conjunto de personas con prestigio
social.

CLASE SCOCIAL. Grupo de personas con mismas caracteristi-
cas o posibilidades econdmicas.

vid. ANDRADE SANCHEZ EDUARDO. MINTRODUCCION A LA CIEN-
® (Ed. HARLA 2a. FEdicidén, México, D.F.,
1984) p. 62.
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otros tipos de administracion, 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 burocrdtico de la Administracidén

Publica.

Refiriéndome una vez mas a la nocién de burocracia
desde un punto de vista peyorativo, va a dar lugar esta
nocién dentro del manejo de tramites interncs de una em-
presa con gran numero de empleados,'los cuales tienden a
comportarse de manera pasiva sin realizar debidamente
sus funciones. A estc se le ha llamado *"burocratismo
mexicano', términoc empleado en nuestro pais para denomi-
nar a esta gran cantidad de empleados, que hacen tedioso
cualquier tradmite que pudiera verse sencillo, dentro de
estas empresas u organismos ajenos a la Administracidn

Pablica.

En México se le da el nombre de burocracia, al con-
junto de elementos que conforman un sistema y que se van
a ocupar de los asuntos puiblicos del gobierno por medio
de oficinas o direcciones, controladas por su director o
jefe respectivo, y que estad capacitado para ordenar y

dirigir las acciones de la Administracién Puiblica.
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Emilio Moran Sanchez (6l1) define la'burbcracia como:
"La organizacién'que hace posible llevar a>los niveles
de ejecucisén préctica las decisiones politicas del go-
bierno en sus diversos niveles: Federal, Estatal y Mu-
nicipal. La burocracia es inherente al gobierno que se
fundamenta en al prestacién de un servicio y la obten-
cién de bienes en general. Se modifica en funcidén de

los nuevos propdsitos de accion del gobierno".

En esta definicién se sefiala a la burocracia en sus
tres instancias que son: la Federal, Estatal y Hhﬁici-
pal. Aungue cabe abservar gque 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 estd estrechamente ligada a la Admi-
nistracién Publica, siendo el fin primordial de ésta el
cunplir con los fines del Estado por medio de la eficaz
prestacién de sus servicios. Por tanto, la burocracia
no solamente es el grupo de empleados gue trabajan en laa
Administracidén Publica, sino también lo son las Institu-
ciones, organismos y sistemas que ejecutan las acciones

del Gobierno.

(61) MORAN, SANCHEZ Emilio, Problemas de las burocxa-
cias emergentes ep los nuevos” Estados y Areas de Desa-

s
(México, Revista de Politica y Administracidn
No. 1 Mes Abril 1975) p. 11S.

.
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Para Max Weber (62) la burocracia va a ser: "Toda
dominacidn de hombres que generalmente requiere de un
cuadro administrativo...pero gue dicha dominacidén se
hard en base a su legitimidad y a las pretensiones tipi-

cas de la misma"®.

La dominacién la debemos entender como una posibili-
dad de encontrar obediencia dentro de un grupo u organi-
zacién determinada para mandatos especificos como recae

en la Administracidn Puiblica.

Para este autor van a existir tres tipos de domina-

cidén legitima gue a continuacién mencionamos:

a) DE CARACTER TRADICIONAL.- Tradicidn para ejercer
la autoridad;

b) DE CARACTER CARISMATICO.- Entrada extracotidiana
de heroismo, santidad, etc.:

¢} DE CARACTER RACIONAL.- Creencias de la legalidad

de las ordenaciones estatuidas.

Weber considera gue la forma de dominacidn mads pura,
serd la que se ejerza por medio de un cuadro administra-

tivo burocratico. (63) Pero en este cuadre deberan in--

(62) Cit. por BERENSTEIN, Jorge. L

W . (Mé-
xico 1983 ensayo I.N.A.P., Coleccién Administracion Pu-
blica) p. &S5.

(63} BERENSTEIN, Jorge. Ob. Cit. p. 66 a 6B.



cluirse personas ‘con las siguientes modalidades para

llegar a ser también funcionarios individuales puros:

1)
2)
3)
4)

5)

6}

7)

Perscnalmente libres se deben sdélo a los objeti-
vos de su cargo;

Hay o existe una jerarguia administrativa rigu-
rosa;}

Con competencias rigurosamente fijadas:

En virtud de un contrato, en principio sobre la
base de la libre seleccidén (esencialmente en las
burocracias modernas) ;

calificacidén profesional gque fundamente su nom-
bramiento, por medioc de pruebas o diploma que
certifica su calificacién;

Son atribuidos y retribuidos en dinero, con
sueldos fijos, con derecho a pension la mas de
las veces; son revocables a instancia del propio
funcionario y en ciertas circunstancias pueden
ser también revocados por parte del que manda;
su retribucién estd graduada primeramente en
relacién con el rango Jjerarquico, luego segun
las responsabilidades del cargo, y en dgeneral
segin el presupuesto Estatal.

Ejercen el cargo como su unica y principal pro-

fesidn.
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8) Tienen ante s8i una carrera, o perspectiva de
ascensos Y avances por afnos de ejercicio o por
sus servicios o por ambas cosas segun el juicio
de sus superiores.

9) Trabajan con completa separacidén de los mecdios
administrativos y sin aprobacidén de sus supe-
riores o del cargo, y

10) Estan sometidos a una rigurosa disciplina y vi-

gilancia administrativa. (64)

Siguiendo a Weber, estas caracteristicas son las que
hacen el tipo mas puro de Funcionario Administrativo in-
dividual. El1 mismo autor agrega que la Administracién
burocratica significa: "fa dominacién gracias al sa-
ber". Tenemos que esta dominacién no sélo se da por el
conocimiento individual de los funcionarios burocrati-
cos, sino la dominacién va a venir dada por el puesto

que les confiere el Estado mismo.

La administracién burocratica pura para el citado
autor va a ser, la forma mas racional de ejercer la do-
minacidn, pero entiende a esta dominacidén por el saber

dg cada funcionario, su precisién, continuidad, disci-

(6a) BERENSTEIN, Jorge. Ob, cit. p. 69 a 104.
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plina, rigor y confianza, asi como su intensidad y ex-
tension en el servicio y susceptibilidad técnica de per-

feccion para alcanzar el éptimo 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 relacion a las personas, la competen-
cia como criterio de seleccidén y la racionalizacién de

los procedimientos.

A pesar de gue el modelo ideal de VWeber no se hizo
en la época actual por su analisis gue implicitamente se
hace de la administracién de los recursos humanos dentro
de un sistema burocratizado, para nuestros fines de la
Capacitacién burocratica me parece adecuado gue se tome

en cuenta.

{65) BERENSTEIN, Jorge. Ob. Cit. p. 115.
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2.8. BL NOMBRAMIENTO .
El Presidente tiene facultad discrecional para de-

signar a sus colaboradores inmediatos.

El nombramiento se hace atendiendo a la capacidad, a
los conocimientos practicos o técnicos, experiencia,
etc,, es la facultad de nombramiento una cuestién subje-
tiva gue impone el nombrado obligaciones de lealtad y de
obediencia hacia el presidente: es, ademas de una rela-

cion juridica, una relacién 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 publicos, desde el rango mas alto hasta nive-

les inferiores. (66)

Entre los principales procedimientos de la eleccidén,
de servidores publicos 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 guien haya
salido mis ventajosamente en su prueba. (87)

{66) ACOSTA ROMERO MIGUEL, Ob. cit. p. 119
(67) FRAGA GABINO, Ob. cit. p. 150.



Al regularse, completamente los derechos y obliga-
ciones del servidor puiblico, se establecen las garantias
para la proteccién del favoritismo de autoridades supe-
riores y vendria a ser constituide el estatuto de los
funcionarios y empleados, como verdaderc 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 publicos, no cabria el estable-
clmiento de la legislacidn del servicio civil, pues nin-
guna garantia tendria efectos serios y apreciables, si
discrecionalmente puede el ejecutivo remover al emplea-

do. (68)

La objecién carece de fuerza si se considera que el
misme precepto constitucional {art. 89, fraccién II )
que otorga la facultad del nombramiento, solo la con-
signa con caracter de discrecionalidad absoluta, res-
pecto de los altos funcionarios publicos. (secretarios
de despacho, Procurador General de la Republica y del
Distrito y Gobernadores, lo cual es perfectamente expli-

cable y no da lugar a consideracidén especial, pues nunca

(68) FRAGA GABINO , Ob. cit. p. 153 y 154.
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se ha pretendido gue dichos funcionarios queden sujetos
a la Ley del Servicio Civi. Pero respectoc a los demas
empleados, la facultad de nombrar y remover 1libremente,
se otorgta siempre que el nombramiento o remocién no
estian determinados de otro modo en la constitucidén o en

las leyes. (69)

Asi es que, s8i una Ley del Servicio Civil viene a
restringir la libertad de accidén del Ejecutivo, tal res-
truccién es perfectamente admisible por haber sido pre-

vista en el texto constitucional. (70)

El funéionario no existe fuera de la Administracion,
mas todavia, no conoce mas de la Administracién. En sen-
tido inverso, salvo en el momentc en que 1o nombra o en
gue revoca su nombramiento, la autoridad no entra en

contacto con el funcionaric. (71)

(69 )} FRAGA GABINO Ob. cit. p. 154

(70 ) Ibidem p. 154

(71 ) DABIN JEAN. ROCTRINA GENERAL DEL ESTADO. Ed. Jus ,
1a, ed. Trad. Héctor Gonzalez Uribe y Jesus Toral More-
no. México, 1946 p. 76.
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Por otro lado, la promocién individual de mjembros
de clase subalternas y dominadas para su ingresc en el
apartado estatal tiene sus limites. La movilidad social
en el reclutamiento del perscnal politico y administra-

+ivo no implica necesariamente una democratizacién. (72)

La movilidad social de la naturaleza de clase del
reclutamiente politico, acredita una imagen democrati-
zante del estado sin tocar los privileglos de la frac-

cién hegemdnica, ni de la clase dominante.

Tenemos que lo me?os que debe y puede exigirles la
administracién pﬁblicd Q. quienes pretenden Ilngresar a
ella como funcionarios y empleados es la suma basica de
las respectivas nociones que les pérmitirian desempenar-
se con eficacia.

Ese minimo basico de conocimientos exigidos wvaria
con la "clase" a que pertenezca el funcionario o emplea-

do.

(72) KAPLAN, MARCOS. Estado y Sociedad. U.N.A.M. Mé~

xico 1983,



CAPITULO IIXI.~ MARCO HISTORICO.
EVOLUCION DEL SISTEMA BUROCRATICO EN MEXICO.

3.1. EPOCA PREHIBPANICA.

En este periodo de la Historia existian ya
varias organizaciones dedicadas a la vida publica © po-
litica, se puede decir que habia ya una especie de buro-
cracia pero aun concebida de una manera muy imprecisa y

rudimentaria y de poca evolucién.

Las ideas que tenian los indigenas sore la Adminis-
tracién Publica 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 politicos mas avanzados para
su organizacioen y funcionamiento. Principalmente encon-
tramos a pueblos como: Toltecas, ﬁayas, Tarascos, etc.,
que eran conguistadores, y que al estar en continuo pro-
ceso de lucha ofensiva y defensiva crean una estructura
politica y administrativa eficiente (73). Por estas
guerras Yy congquistas, 1los funcionarios necesitaban de
cada vez mas personal bajo sus dérdenes, pudiendo tomar
como un antecedente de la burocracia a principios de la
historia por estar en plena subordinacidén frente a los
mencionados funcionarios al servicio de funciones publi-

cas encomendadas,

(73) LOPEZ ROSADO, Diego G. "La Burocracia en Méxjco".
(Mexico, 1980, Secretaria de Comercio. Vol. I. pags. 2 a
6.
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La Administracién Publica, como hasta nuestros dias,
era fuertemente centralista encontrando que en primer
lugar jerdrquico estaba el Rey, asesorado por las clases
sociales mas 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 burocraticas (74).

A continuacidén sefialaré, sequin el cargo e importan-
cia, desde el mas altc hasta el udltimo cargo de los

Funcionarios en esta época:

a) EL TLATOANI O EMPERADOR, cuyo significado de 1la
palabra es:"El que habla" o "sefior de los hombres". Su
poder aparentemente ilimitado se subcrdinaba a los con-
sejos, tradiciones y costumbres para su eleccidn, El
voto de eleccién recaia en los PIPILTZIN o NOBLES. Su
sistema electivo fue sufriendo diversas transformacio-
nes, por la constante evolucidn de los grupos indigenas.
El Monarca disponia de una severa organizacién adminis-
trativa, y con la asesoria de las clases sociales men-

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

(74) MORENO MANUEL M. ©LA ORGANIZACION POLITICA Y SO-
CIAL DE_ YOS AZTECAS" (ED SRA- CEHAM, 19 ESTADO DE ME-
XICO 1981) P. 63. ibidem p.8
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las bases estructurales de tal organizacidn. Miguel
Ledén Portilla (75) menciona, entre algunos de los atri-

butos y funcicnes del Tlatoani, ser:

a) Ordenador de los campos:
b) Representante de la Divinidad;
<€) Promulgar leyes, ¥

d) Juez y ejecutor de guerra.

El Tlatoani se encargaba de 1la reparticidn de 1la
tierra para gue fuera trabajada entre el pueblo, al ser
reconocide como el representante de la divinidad gozaba
de autoridad ilimitada, al gozar de atribuciones no sélo
politicas sino también administrativas, judiciales y mi-
litares. Cuando el Tlatcani o Emperador se marchaba a 1a
Guerra lo sustituia un lugarteniente, gulen también lo
representarba en las reuniones del TLATOCAN que ara el
consejo de nobles., Eate consejo estaba constituido por
un numero impreciso de TECUTLATOQUE (senadores) ,
ACHCACAUHTIN (viejos del pueblo), YAOTEQUIHUAQUE (solda-
dos principales), PAPAHUAQUE (pacerdotes) y PILLI
{nobles} (76)}.

(75) LEON PORTILLA, Miguel. EANTOLOGIA DE TEOTIHUACAN
A_10s AZTECAS. TUENTES E . INTERPRETACION HISTORICAS™
(México, 1972. Ed. U.N.A.M. 2a. Edicidén) p. 6l1.

(76) LOFEZ, ROSADC, Diego G. Qp. Cit. Tomo I. pags. 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 desempefiaban cagos pro-

pios de jueces principales (77).

Estos 4 funcionarios se elegian una vez escogido el
Tlatoani, desempefiando las funciones del ejército y 1la
imparticién de justicia respectivamente. Paralelamente
con la eleccién de éstos se nombraba al POCHTECATLAILO-
TLAC que era el gue presidia la organizacioén de los mer-

caderes (78).

Este funcionario podia ser contemplado no como un
servidor publico sino como un medidor ente el gobierno,

el pueblo y los mercaderes.

Todas las personasg, de una‘manera u otra, eran fun-
cionarios al servicio de la colectividad. No sdlo por
ser PIPILT{;N © MACEHUALLI, estaban obkligados sino por
su poplclsg 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, Aifredo.

“LA _CONSTITUCLION REAL DE
MEXICC TENOCHTITLAN". (U.N.A.M. INSTITUTO DE HISTORIA
2a. Edicién, México, D.F., 1961) pag. 59.
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Como se expuso con anterioridad, el pago Impuestos
tenjia marcado interés en las tribus indigenas, que por
medio de las guerras lograban la obedliencia de otras
tribus, a las que obligaban al pago de tributos. Estos
eran custodiados por el PETLACALCATL (el gue esta encar-
gado del cofre) en lugares destinados para la acumula-
cién de los tributes que pagaban las provincias. Es
interesante mencionar respecto al tributo gue los Fun-
cionarios Publicos estaban libres de éste, encargandose
el TLATOANI de su sustento y alojamiento, recibiendo
productos agricolas 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 funcién
de un tesorerc pero como era un servidor publico se pue-
de comparar con la Tesoreria a cargo de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, ahora encargado del cobro de

impuestos en nuestra época.

Cabe destacar la preocupacién de los aztecas por la
educacién publica de manera notable, abriendo sus puer-
tas a todas las clases sociales, cualquiera tenia el
derecho, obligacidn y oportunidad de asistir para que se
le‘educara. Pero existian ciertas divisiones en la ma-

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

(80) LOPEZ AUSTIN, Alfredo. Ob. Cit. pag. 61
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los hijos de la nobleza indigena, aungque si un indigena
tenia facultades le permitian ingresar a dicha escuela
para obtener una educacién superior, y asi llegar a ocu-
par un puesto publico por medio de atributos sobresa-

lientes de un hijo de MACEHUALLI,

En el CAIMECAC se estudiaba para el sacerdocio, y la
guerra; ¥ para ser guerrero en el TELPOCHCALLI (81). E1
puesto de gobernante de pueblos anexados requeria, 1la

preparacién superior del CALMECAC.

Los puestos de la estructura estatal no estaban por

lo tanto cerrados a estrato determinado.

Tenemos gue un Macehualll también podia alcanzar un
puesto de funcionario, ascendiendo a los grupos dirigen-
tes de la funcién publica Azteca. El modo normal de as-
cencién en general era la guerra o los grandes servicios

prestados con anterioridad.

MAs adelante encontramos también, otra forma de
organizacién administrativa llamada EL CALPULLI siendo
éste ya un tipo de organizacién politica, econdmica 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. Obligdndose ante el Tlatoani a pagar un tri-
buto en especie. Encontrames en esta figura Azteca un
orden de Jjusticia social en el desempefio ¥y ejercicio de
la funcién publica con gran desarrollo social. Pues
también estaban obligados a prestar servicio en tierras
ajenas para sostener al soberano del Templo, enpleados
del palacio, jueces y la milicia y la construccion de

obras publicas (82).

El estade mexicano cuidé siempre que sus funciona-
rios fueran hombres preparados para el desempefio de sus
cargos, reglamentando para esto las condiciones necesa-
rias par$ adquirirlos como son, en este caso, los fun-
clonarios gque atendian las necesidades administrativas

de los CALPULLI (83).

En esta organizacién politica o administrativa eran
econdmicamente autosuficientes. Ellos mismos producian
sus viviendas, vestido, utensilios y viveres; era como
una gran familia con sus proplos dioses y festividades. (84)
Tenian su proplo Jefe Militar y sus representantes conu-

nes. El Calpulli frente al Estado, sdlco tributaba - =--

(82) EL DESAFIO MUNJCIPAL. IPONAP IEPES, Instituto de
Capacitacién Politica (México: Primera Edicion 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 1la organizacieén interna politica,
econdémica, militar y religiosa, teniéndo sus propios
gobernantes constituidos por un consejo de hombres gque
eran los mas anclanos de cada familia y gue 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 formiddo por dos jefes: EL ADMINISTRADOR ¥ EL
EJECUTOR (85).

como se da en la buroccracia actual gque ejecuta las
funciones publicas del administrador o jefes o directo-

res de cada Dependencia oOficial.

Dentro del Calpulli existian dos asambleas dgenera-
les, una de hombres llamada TECUHTLATOQUE y otra de mu-
jeres 1llamada CIHUATLATOQUE, constituidos por miembros

mayores de 18 aios (86).

En esta época ya se reconcce a las mujeres para el
" encargo de funciones publicas, pero como regquisito te-

nian que ser mayores de 18 afios.

(8%) ROMERO VARGAS, Iturbide Ignacioc. *
ANAHUAC; BASE DE NUESTRA ORGANIZACION POLITICA". (Méxi-
co, 1960 Instituto de Investigaciones Histdricas) pag. 5
y 6.
(86) ROMERO VARGAS, Iturbide Ignacio. Ob. Cit. pp. 6
Y 8.
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En la Administracidn Piblica Azteca también se reco-
noce un sistema de responsabilidades a los encargados de
los servicios publicos. Agui mientras mids alta era lia
Funcidn c el Cargo Piblico, mayor era el numerc de dere-
chos y obligaciones. Mientras mas responsabilidades
tenian mayores eran los esfuerzos para lograr sus fun-
cliones eficientemente (87). Las penas a las transgre-
siones de parte de los funcionariocs eran mouy severas,
casi siempre de muerte y a veces eran también privades
de su oficio (88). Lo cual puede ser unc de los antece-
dentes de la ahora Ley sobre las Responsabilidades de
los Servidores Piblicos. Para que los Servidores Publi-
cos Aztecas pudieran cumplir con sus responsabilidades
{desde el Tlatoani hasta el ultimo cargo) su seleccidn
seguin el autor Ignacio Romero Vargas se hacia a razén
de:

a) Su espiritu de Servicio;

b) Su honestidad;

¢) Su capacidad fisica e intelectual para el desem-

pefio del cargo; y

d) Un interés propio por mejorar su comunidad, este

dltimo inciso relacionado con los anterjores,

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

(87} LOPEZ AUSTIN, Alfredo. Ob. cit. pag. 59.
{88) Ibiden p. 61.
(89) ROMERO VARGAS, Ignacico. Ob. cit. pp. 8§ a 10.
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Es importante remarcar que la seleccidén desde el mas
alto cargo hasta el menor, se hacia por votacidn en las

asambleas respectivas (90).

Como se pudo entrever en paArrafos anteriores, en
esta eépoca se contaba con una clasificacién de puestos
muy extensa y compleja segun fueren las necesidades de

la Administracién Piblica Azteca.

En lo gue toca a la capacitacién en esta época, tema
base de nuestro Estudio, como ya se dijo, el personal
apto para servir dentro de la Administracién Publica se
le capacitaba en el "calmecac'. La Educacién impartida
por el Estado a la totalidad de sus miembros masculinos,
desde la edad de siete afos aproximadamente, siendo su
cbjeto 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. 15z.
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3.2. BPOCA COLONIAL

Ai término de la conguista los espafioles no sélo nos
impusieron su lenguaje y religidén, sinc también una nue-
va forma de organizacién Politica y Administrativa cono-
cida con él nombre de Municipio, a cargo de un Ayunta-
miento o Cabildo, dirigido por un Alcalde, guien también
podia adoptar el nombre de Corredidor, segun fuere 1la

importancia de la ciudad que gobernaba.

El primer gobernante de la Nueva Espafia, con Titulo
de Capitdn General y Gobernador, fue Herndn Cortés (92).
El cual llevé un mal manejo de su Gobierno, llegando a
la explotacién desmedida de los indigenas, gue trae con-
sigo un nuevo elemento llamado: Corrupcién (93). Desde
esta época se presentan los abusos de autoridad por par-
te de funcionarios publicos 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 Espafia, se rechazé de manera

definitiva. _Organizando primeramente la fiqura de 1la

(92) LOPEZ GALLO, Manuel. “Economja y Politica en la
i £0. (Ed. El caballiito, S.A. 6a. Edicién
México 1973) p. 38.

(93) RIVA PALACIO, Vicente. “Compendio General de Mé-
Y. (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 1la
Estructura de la Nueva Espafiia ya parece mas gue como
propiedad como una Institucidén, examinaremos mis de cer-

ca en gqué consistia la Encomienda.

"Llamidronse Encomiendas a estos repartimientos,
seguin juzga Soldérzano en su Politica Indiana, pordque al
entregarse a los Espafioles, los indios destinados a ser-
virles y a tributarles, se encomendaban a su amparo y
proteccidén, tanto para el buen tratamiento de sus perso-
nas como para gue recibiesen la Fe Cristiana y también
porgque quedaban los Indios repartidos en poder del Enco-

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

Esta tiene raices feudales la cual surgid con el f£in
de recompensar a los congquistadores, el desec de incor-
porar a los indios en la economia Colonial sin llegar a
ser un tributo para el Gobierno, sino un erario o pago
gue se otorgaba directamente al Encomendeéro y gque luego
éste tributaria al Gobierno. En la encomienda también
se cristianizaba al indio sin gasto para la Corcona y el
fortalecimiento de la organizacidén militar por parte del

enconmendero (95).

(54  RIVA PAIACIO, Vicente. Ob. Cit. p. 74

(95} MARGADANT §., Guillermo F. "“INTRODUCCION A LA
HISTORIA DEL DERECHO MEXICANO". (Ed. Esfinge, S.A. 7a.
Edicion, México 1986) pp. 66 y 67.
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La Organizacién Politica en la Nueva Espana iba a
quedar conformada de la siguiente manera, por orden de

importancia:

1.- El Rey de Espana;

2.- El Real Consejo de Indias:
3.~ La Real Audiencia; y

4.—- El Vvirrey (96).

A continuacisén citaré, de manera mas amplia, sus

atribuciones de cada una de estas autoridades.

1.- El _Rey de Espafia. Por medio de la Corona se en-
cargaba del Goblerno, indirectamente, de la Nueva Espa-~

fia, representado por el Virrey, el cual posteriormente

sefialaré.

2.- E1 Real cCongeio de Indias. Conocia del Gobiernc
de la ceclonia en lo referente a: 1lo Civil, Militar, Re-
ligioso, Criminal, Industrial, Maritimo y Terrestre, te-
niendo también atribuciones sobre algo que para esta in-
vestigacién tiene mayor importancia, puesto que este Con
sejo recomendaba ante la Corona Espaiiola, a las personas

que deberian ocupar los mas altos puestos publicos. Este

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

tenia funciones Legislativas (97).

3.- carlos I de Espafia crea [a Real Audiencia al ver
las irregularidades del goblierno de Hernan Cortés. Es
creada para fortalecer la autoridad de la Corona y limi-
tar la de sus sdbditos. Esta Real Audiencia se consti-
tuia por cuatro perscnas 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-
flando una doble funcién en el poder Ejecutivo como Vi-
rrey o Gobernador y como jefe del Ejército al ser Capi-
ta4n General (99). El1 Virrey, como alto Funcionario Pu-
blico, dirigia las oficinas publicas dependiendo de és-
te: 1los alcaldes mayores, corregidores y subalternos de
éstos (100). Resulta importante sefialar que la Mayoria
de los puestos Puiblicos se vendian en esta época, aunque
los unicos que podian ocupar altos cargos publicos en la

Nueva Espafia eran solamente los espafioles, Y no los = =

{97 ) LOPEZ GALLO, Manuel. Op. Cit. p. 39.

(98 ) LOPEZ ROSADO, Diego. Op. Cit., Tomo II pag. 89 y
80.

{99 ) LOPEZ GALLO, Manuel. Op. Cit. p. 38.

(100} LOPEZ ROSADO, Diego. op. Cit., Tomo II pag. 88.



criollos creando una especie de recelo de estos ultimos
con los primeros, pudiendo explicar a ésta como una cau-

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

Resumiendo, los: funcionarios publicos, en esta épo-
ca, debian reunir ciertos requisitos para ocupar cargos
publicos y eran exigidos segun la importancia del cargo
que se iba a ocupar, sobresaliendo por su importancia
los relativos a su lugar de nacimiento, lealtad a 1la
Corona y cuantia de su fortuna pues como ya se Vvié,
muchos de los puestos publicos se vendian. En la dltima
década del Virreinato, también se tomd en cuenta la ex-—

periencia en otros cargos y la preparacién profesional.

En la época Colonial, la Administracidén Piblica 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
burocrédtico por la gran distancia y politica centrali-

zada de los Reyes de Espana (102).

(101) HERNANDEZ Y RODRIGUEZ, Sergio J. "LA ADMINISTRA-
CION _EN LA EPOCA DE LA COLONIA (SIGLO XVI)", (México
1986, Coleccidén Facultad de Administracién y Contaduria
U.N.A.M.) pags. 7 a 18.

(102) RIVA PALACIO, Vicente. Op. Cit. Tomo II. pags.
80 a 90.
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Respecto a una capacitacién de tipo burocrdtico,
podemos decir que no se did directamente en esta época,
pero que si consideramos a la figura de la Encomienda
como una Institucisén en la cual se ensefiaba, podemos en-
tonces hablar de ésta como impartidora de una capacita-

cién de trabajadores puiblicos.
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3.3. MEXICO INDEPENDIENTE.

Al consumarse la independencia en nuestro pais, des-
pués de afios de destrucéién ¥ lucha, hubo en México un
desorden que lo envolvié en el caso politico perjudi-~-
cando de manera directa a la Administracién Pdblica de

esa época,

La Organizacién Politica de la Colonia, basada en el
poder monarquico, desaparece dejando a la sociedad mexi-

cana sin un gobiernc 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, qulenes fueron seleccionados
por Iturbide atendiendo a sus virtudes, sus destinos y
sus fortunas (103). Podemos observar que para la selec-—
cién del personal con altos cargos en el Gobierno, se
tomd como requisito el de tener una abundante fortuna
para llegar a un alto cargo gubernpamental en nuestro
pais.

Vicente Riva Palacio (104) cita a Iturbide guien

mani-fiesta escoger a hombres de distintos partidos, que

(103) RIVAPALACIO, Vicente. Ob. Cit. pag. 4.
(104) Ibiden. p. 4.
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frutaban, cada uno de ellos, de una extraordinaria repu-
tacién, la cual se podia consultar ante la opinién pu-
blica.

El Plan de Iguala desperté, entre el pueblo, los
instintos de igualdad y democracia al sefialar en su Ar-—
ticulo 12 algo muy importante para el fin de nuestro es-
tudio y qgue dice textualmente: "Todos los habitantes de
la Nueva Espafna, sin distincioén alguna de Europeos,
Africanos ni Indios, son ciudadanos de esta monarquia
con opcién a todo empleo segun su mérito y virtudes"
(105) Agqui ya tenemos que no sdlo los Esparioles podian
tener u ocupar puestos publicos, sino que todas las per-
sonas podian acceder a ellos sin importar su origen,
tenjiendo que ser aceptados no sdélo para cargos publicos,

sino para cualquier tipo de empleo.

Posteriormente, -en México se va a establecer como
una forma politica: Republicana, Representativa y Fede-
ral, con separacién de poderes y Estados Libres y So-
beranos (106). La separacidén de poderes a las que se
hacer alusién seria de la siguiente manera: El Poder

Ejecutivo se va a depositar en la figura del presidente

{105) RIVAPALACIO, Vicente. 0Ob. cit. pag. 6.
(106) LOPEZ ROSADO, Diego G. Ob. cit., pag. 229 y 230.
Tomo I1I.
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de la Repdblica, quien estars auxiliado por los Secreta~
rios de Estado o Ministros; el Poder Legislativeo en un
Congreso General; y el Poder Judicial en la Suprema Cor-
te. Este mismo sistema imperd a nivel estatal peroc con
denominacién distinta; Gobernador a cargo del peder 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 afios de 1836 a 1846 implantaron como sistema

un régimen Centralista (107).

Tenemos que durante los siguientes ahos, después de
consumada la Independéncia en México, existieron cambios
en el gobierno por mas de cincuenta veces, dirigidos por
un numero alrededor de treinta presidentes durante este

periodo (108).

Podemos apreciar gque, en un periodo aproximadamente
de quince afos, varios hombres encabezaron veintidés go-—
biernos. con frecuencia, varios grupos o partidos poli-

ticos afirmaban simultianeamente que poseian el control

(107} IOPEZ ROSADO, Diego G. Ob. Cit. pag. 236.

(108) HANSEN D., Roger. ULa Politica del Desarroljo
" {México 1974, Ed. Sigle XXI, S.A. Edicién

Trad. Clementina Zamora) p. 20.
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del Gobierno y estas disputas por lo general llegaban a
dar como resultado golpes de Estado con mucha frecuen-

cia.

El maestro Don Emilio Rabasa en su obra “La Consti-
tucidén y 1la Dpictadura™ (109) afirma: "En los veinti-
cinco arfios gque corren de 1822 en adelante, la nacién
mexicana tuvo varics Congresos Constituyentes *, gue
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 ingenjo descontentadizo ha
;odido inventar para mover al desorden y encender los
animos. Y a esta porfia de la revuelta y el despresti-
gioc de las Leyes en que los gobiernos solian ser mas
activos que la soldadesca y las facciones, y en que el
pueblo no era sino materia disponible, llevaron aquéllos
al contingente mas poderosoc para aniquilar la fe de la
nacién, con disolucidn violenta de dos Congresos legiti-
mos ¥y la consagracion como constituyentes de tres asam-~

bleas sin poderes ni apariencia de legitimidad™.

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

+ Congreso Constituyente de 1B22, de 1824, de 1857 y de
1917, con sus respectivas constituciones de 1824, 1857 y
1917.
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Posteriormente, y en virtud de las bases provisiona-
les para la organizacidn del pais, cesaron en su funcidn
las legislaturas y se le facultd de manera ilimitada al
Presidente Antonic Léopez de Santa Anna, quien entre los
ahos 1832 y 1855, ocupd la presidencia de la Republica
en nueve ocasiones distintas por medio de golpes de Es-
tado gque, como se vié, era la forma mas socorrida para

llegar al poder en esta época (110}.

T

A la Promulgacién de la canstitucién_dal 5 de febre—
ro del afio 1857 se va a definirb;aAuna organizacion po-
litica la cual iba a estar formada por una: Republica,
Representativa, Democratica y Fede;al, compuesta de Es-
tados Libres y Scberanos en todo lo concerniente a su
régimen interior, pero unidos a una Federacidn (111).
siendo éste el texto original del articulo 40 constitu~
cional y siendo la base de nuestro derecho constitucio-
nal durante todos estos ahos de notable desorden en la
Administracién miblica, los empleos en el gobierno vy,
particularmente, la profesidn militar, ofrecia el mejor
medic para sobrevivir en aguélla época. Los escasos

fondos gue se destinaban a gastos de administracidén e

(110) SMITH H., Peter. "LOS LABERINTOS DEL_ PODER. EL
ITICAS

» (México 1981, Colegio de México. Trad. Soledad
Loaeza y Joaguin Urquidi) p. 36.

(111)  TENA RAMIREZ, Felipe. Ob. cit. p. 96
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infraestructura iban a parar a los bolsjillos de la buro-
cracia gubernamental, pues la situacién en la que se en~
contraba el pais no impedia la recaudacion de impuestos
© emolumentos publicos, ya sea por fraude, por promesas,
amenazas o por medic de la fuerza (112). Estos sucesos,
aunados a la herencia de tres siglos de opresidn y ban~
~didaje, dieron por resultado el recrudecimiento de las

formas de corrupcidén ya conocidas como indica Hansen.

No obstante el desorden de esta época se elabord el
primer Reglamento de Gokierno, el cual establecia que
los ministros con los gque contaba el ejecutivo estaba
obhligado a “proponer a la Regencia las Reformas y Mejo-
Tas'" gque creyeran conducentas en *los cuerpes y ramos
dspendientea® de su ministerio, combinado con los demdas
ministros "lo que pudiera convenir al bien general del

astado en todos los ramos d¢ la Administracion™ (113).

No s6lo se sefia)ld en ese momento la necesidad de que

los ministros coordinase con los demaAs sus respectivas

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

(113} “PASES PARA EL PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRA-
L'/ -1976) ", (Secreta-
ria de la Presidencia 2a. Edicidon, México 1973} p. 19.
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acciones, s8ino que se establecieron las cimientos (por
lo menos en teoria porque la practica estaba muy lejos
de ello) de un sistema de administracidén de personal
basado en la aptitud e idoneidad de los empleados publi-
cos {(114).

T e _
Para nuestro estudio es importante sefalar que en
este periodo no se contaba con un sistema de capacita-—

cion para la Administracién Publica Federal.
3.4. LA REFORMA

En la Gestidn del Presidente Benito Judrez, la Admi-
nistracién Publica incrementd sus actos y por lo tanto
también el numero de trabajadores al Servicio del Es-
tado, por conslderar a estos ultimos como principales
realizadores de los actos del Estado. Judrez empieza la
tarea de reestructuracién de la Administracién Publica

en México.

Posteriormente, el dia 14 de marzo de 1875, en la
edicidén de un periddico aparecié en una pagina completa
la noticia de la creacidén de una asociacidén de traba-
jadores o empleados publicos; participando en dicha aso-
ciacién, 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 Congreso de Traba-
jadores. Dandose con JuArez la primera manifestacidén en
México de organizaciodn de servidores piblicos en defen-

sa de sus derechos (115).

Tenemos gque las condiciones politicas, econdmicas y
sociales de la Republica en la época de Juarez, afecta-
ron notablemente el desarrollo de la Administracidén Pu-
blica a pesar de los esfuerzos de Judrez y por lo tanto

también se vié limitada la legislacién administrativa.

Para nuestro estudio, es importante sefialar gue en
este periodo no existié ni de hecho ni de derecho la ca-
pacitacién para el trabajador al servicio del Estado, en

forma organizada (116).

3.5. EL PORFIRIATO

El 10 de enero de 1876, ante la reeleccioén de Lerdo,
Porfirio Diaz se levanté en armas por medio del Plan de
Tuxtepec reformado en Palo Blanco, proclamaba como Ley

Suprema la Constitucidén y sus Reformas, a excepcion del

{115) F.S.T.S.E. MTESTIMONIOS HISTORICOS™, México,
D.F., 1982 p. 28.

(116) 1LOPEZ ROSADO, Diego G. Ob. cit. Tomo III. p. 24.
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Senado y el principio de no reeleccidn, dQesconocia a

Lerdo (117}.

Durante el gobierno del General Diaz, se centraliza
el poder politico y se fortalece por lo tanto considera-

blemente el papel del Estado.

En 1908 John Kenneth (118) escribia: "El1l soborno es
una institucidn establecida en las oficinas puablicas
mexicanas y reconocida como un derecho gue corresponde
al Funcionario que ccupa el puesto. Es ademds, una ins-
titucidn respetada; hay dos funciones principales ads-
critas a cada puesto piblico una de ellas es un privile-

gio y la otra un deber'.

"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 cualguier
clase de actividad gue 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. “MEXICO BARBARO". (1a. Edicion,
México 1908) pag. 89.



los Jefes Politicos a los gobernadores y los Presidentes

Municipales a Jefes Politicos.

Sin embargo, no todo el aparato burocratico era be-~
neficiade por esto, pues los gue formaban la base a pe-
sar de formar parte de sistemas, también eran victimas
de €l; porque habia una gran inmovilidad social y una
élite muy cerrada para el ingreso a nuevos grupos. Pu-

diéndose considerar a éste un Gobierno Aristocratico.

El crecimiento econdmico de la época aumentd la de-
manda de empleos en todos los sectores econémicos, pero
con gran lentitud en la iniciativa privada para absoxver
el creciente numero de gente instruida. La respuesta
del gobierno a ese problema fue el aumentar de manera
considerable el tamario de la burocracia mexicana; entre
los afios que comprenden de 1876 y 1910, la ndmina del
gobierno aumentd en gran porcentaje y para el afio de
1876 aproximadamente el 16% de la poblacidn letrada en
México trabajaba para el Gobierno en sus tres sectores:
Federal, Estatal y Municipal; para el afio de 1910 mas
del 70% estaba ya empleada en el Gobierno, llegando a un

aumento considerable de la Burocracia Mexicana (119).

(119) HANSEN, D. Roger. Op. cit. pag. 20-22
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En esta ¢poca, la cClase Media era raquitica: las
profesiones liberales (con excepcisén de la de abogado)
se encontraban en manos de extranjerxos, la clase media,
en tanto, comprendia en gran numero 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-—
némice y creacidén de nuevas empresas privadas, como sl
aumento de Secretarias de Estado, aumenta en un porcen-
taje considerable la Burocracia, a comparacidn de afios

atras.

Se da una transformacién de la Administracién Publi-
ca en el porfiriato, sustituyvendo a lgs municipios por
las Jefaturas Politlcas, fortaleciendo el centralismo en
nuestro pais, unide al control de los gobiernos de 1las
entidades federativas, Durante el sigle XIX tenemos
como uno de los fuertes grupos de presidn a los burdcra-
tas, siendo éstos un gran numero productc del afdn de
cada nuevo gobkbierno de dar emplec a sus seguidores, en

recompensa de la fidelidad demostrada,

Teniende agqui gue el cohecho y el soborno en México,

no son un fendmeno reciente sino de muchos afios atras .
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con el tiempo, Diaz se roded de una especie de grupo
de expertos, formado por intelectuales y seudointele-
ctuales positivistas conocidos con el nombre de "Cien-
tificos", los cuales influyeron mucho en las actividades
de su gobierno y, por ande, en la administracién de

personal. (120)

Debido a la influencia de este grupo, Diaz estable-
cié la carrera de empleados en la Escuela de Contaduria
Yy Administracidén, gque deberian cursar los aspirantes a
empleos publicos en las postrimerias de su gobierno.

(121)

En ese periodo existlieron cargos oficiales, con es-
peciales y jugosas posibilidades que se compraban y ven-

dian a preclo fijo (122).

Por lo que se puede decir gue, por lo menos tedrica-

mente, en ese periodo se tratd de establecer un sistema

(120) MARGADANT. S. GUILLERMO. Ob, cit. pag. 138

(121) RIVES SANCHEZ, Roberto. ¥ (o] N -
LISIS HISTORICO SOBRE EL DESARROLLO DE LA ADMINISTRAGION
PUBLI N o) 186 o)". (U.N.A.M.

1983) p. 24.
(122) KENNETH, John. Ob. cit. pag. 95.



mis razonable en cuanto a lo que respecta a reclutamien-

to y seleccidén de personal gubernamental,

El secretaric de Hacienda en el Porfiriato, hace un
"Catalogo de Puestos? donde pone por categorias los
puestos existente en la Administracidén pPiblica y que es
inspiracién de la Categorizacién de puestos que aun hoy
(mas de forma gue de fondo) sigue vigente para los Ser-
vidores Publicos de base en la administracidén publica

federal (123).

El grupo de cientificos publicéd un trabajo llamado
"Guia Practica del Empleado de la Republica Mexicana'" en
10 que se ven lineamientos de los gue ahora conocemos
como sistema de méritos, base y sustento del ascenso y

promocién (124).

Es importante sefialar, en cuanto a nuestro objetivo,
que en esta época se dieron los primeros intentos para
establecer un sistema de capaclitacion, sin cristaiizar

en nada concreto, ni tedérico, ni practico.

(123) RIVES SANCHEZ, Roberto. Ob. Cit. p. 24.
(124) Ibidem p. 24.
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Por lo anteriormente expuesto, aunque en teoria y no
en la préActica, Diaz y sus colaboradores intentaron de-
sarrollar algo parecido al servicio civil de carrera,
gque en la actualidad en México no esta institucionali-

zado come en otros paises.
3.6. MEXICO REVOLUCIONARIO.

A principios del siglo, el sistema de Diaz estaba
agotado, debido al gran descontento del pueblo y a 1la
fuerte labor periodistica de los hermancs Ricardo y En-
rigue Flores Magdn dandose asi los primeros pasos hacia

la Revolucién.

La Revolucion Mexicana tuve una honda y conmovedora
influencia campesina. El aspecto politico de 1910 fue
un mero pretexto. Para la mayoria de 1la poblﬁcién camn-
pesina, nada significaba la palabra "Sufragio Efectivo.
No reeleccién". Las masas analfabetas con certeza, ni
siquiera conocian el significade del vocablo sufragio.
Menos aun podian aspirar a que la famosa frase los lle-
vara a puestos de representacidn Nacional. El udnico leé-
xico a ellos inteligible se reducia a: explotacisén,

hambre y miseria. 8dlo exigian Tierra. Tierra que los
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emancipara, tierra que los alimentase, tierra gue los
convirtiera en hombre y los manimutiese de la esclavitud

(125) .

Al triunfo de la Revolucidn, se convoca a elecciones
presidenciales siendo elegidos Don Francisco I. Madero

como presidente de la Republica y José Ma. Pino Suarez

como vicepresidente de la misma.

Don Francisce I. Madero no pude llevar a cabo su
programa de renovacidn institucional, ya gue su gobierno
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 reducfa a la adquisicidén de tierras
privadas gue serian vendidas con facilidades como peque-

fas parcelas.

1a Administracién Puiblica estaba deseguilibrada, por
las constantes perturbaciones sociales, y muy limitadas
las primeras leyes administrativas, que no respondieron
como debieron en ese momento conflictivo.

Ti25) LOPEZ GALLO, MANUEL Ob. cit. p. 357
(126) Ibidem. p. 355 '
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Ante un gobierno indeciso y sin autoridad, se ori-
giné la desidencia de Emiliano Zapata que proclamé el
Plan de Ayala y el lema de "Tierra y Libertad", que re-

presentaba los anhelos del canpesino mexicano.

No se puede decir gran cosa sobre el servicio pu-
blico durante el mandato del Sr. Madero pues apenas es-
taba tratando de equilibrar los intereses de las faccio-
nes en pugna, cuando lo asesinaren junto con el vicepre-
sidente Pino Sudrez, el 22 de febrero de 1913, quedando

el poder en manos de Victoriano Huerta (127).

Ciegas y bajas pasiones sefialan el advenimiento de
una nueva dictadura y casi como un instrumento falso de
la decena tragica, llevaron al pais a una etapa de anar-

quia y desarreglo institucional.

Con dicho hecho, se inicidé la violencia en el pais
volviendo agquellas épocas de lucha iniciadas en 1910 las
cuales resurgirian, para dar cima en el aspecto legal, a
las demandas populares gque 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.
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Una vez consolidada la Revolucién, con la promulga-
cién de la constitucidén politica mexicana del 5 de fe~
brerc de 1917, se empieza a reconocer a trabajadores y
se cuestiona acerca de los trabajadores al servicio del
Estado, en el Articulo 122 constitucional, en el cual se
nencionan los derechos de los trabajadores como una nue-~

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

Durante esta época, poce se puede mencionar respecto
a la administracién de recursos humanes en el gobierno.
con condiciones de trabajo muy inferiores para llevar

una vida decorosa.

Entre tantos ogrupos disputdndose el poder, no pode-
mos decir que haya habido un sistema de seleccidn de
personal idéneo, pues por el mismo cambic de poder con-
tinuo, cada gente que llegaba a él traja sus propios

colaboradores.

Por tanto, el catdloge de puestos al gque hicimos
alusién anteriormente, subsistié 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 capacitacién, en esta época
y debido a la situacién gque vivia el pais por causa de
la Revolucion, no existidé capacitacién para los servido-

res publicos.

Por consiguiente, los ascensos se dan por lealtad y
amistad por los grupos victoriosos y no por capacidad

personal (129).

Por la fundacidn de la "“Casa del Obrerc Mundial! se
contd con el concurso de los servidores del Estado

(130) .
3.7. MEXICO POSTREVOLUGCTIONARIO.

De los afos de 1924 a 1928, el General Plutarco
Elias Calles fue el presidente de la Republica. Ini-

ciando una nueva etapa en la vida nacional.

Se dice gque Calles tuvo las virtudes de estadista y
politico por el cual México alcanzd su desarrollo por la
creacioén de instituciones que fortalecen la estructura

dentro de la Administracidén Pdblica Federal. Supo ad-

(129) F.S.T.S.E. Ob. cit. p. 29

(130) PARRA PRADO, Manuel Ob. cit. p. 40
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vertir entonces gue la Revolucidn se desvaneceria si no
creaba sus proplas instituciones y supoc organizar las
piezas politicas de la Administracién Puiblica: creando
el 4 de marzo de 1929 el Partido Nacional Revolucionario
(antecedente del Partideo Revolucionarie Institucional),
con el fin princicpal de conciliar y aglutinar los dife-
rentes puntos del pensamiento politico que estaban en

‘pugna.

El General Plutarco Elias Calles entra al peoder el 1
de diciembre de 1924 al 30 de noviembre de 1928, reali-
zando una reordenacién constitucional de la vida mexica-
na, creandoc asi el sistema financiero y administrativeo
encargado de promover el desarrollo del pais. El estado
crea el sistema financiero para dar estabilidad al sis-
tema econdémico del pais y fundd el Banco de México,
S.A.: los Bancos Nacional de Crédito Agricola y Ejidal
para consolidar los programas de gobierno, La Nacional
Financiera; y la Comisién Nacional de Irrigacidn para
llevar a cabo el programa de obras de irrigacidén en el

norte y el noroeste del pais (131).

(131) RALSKI DE CIMET, Susana. "“EL PODER DE lOS PRESI-
DENTES, ALCANCES Y PERSPECTIVAS" (1910-1973) 1la. Edi-
cién, México 1976, INSTITUTO MEXICANO DE ESTUDIOS POLI~-
TICOS., p. 77 ¥y 78.
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El servicio civil en el periodo de Institucionaliza-
cién ya con el presidente Pascual Ortiz 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
regiran poxr las leyes respectivas del servicio civil que

correspeondan (132).

A pesar de lo estipulado en el mencionado articule
segunda, dichas leyes del serviclo civil nunca fueron

expedidas.

Posteriormente, el 12 de abril de 1934, siendo pre-
sidente el Sr. Abelardo L. Rodriguez, expide un acuerdo
sobre la organizacién y el funcionamiento del servicio
civil o burocracia, el cual fue publicade en el Diario
oficial; mismo gque consigna algunas normas protectoras
para los servidores publicos, porque este hecho se con-
sidera un antecedente del Estatuto Juridico de los Ser—
vidores Publicos. Sin embargo, este acuerdo no se lievd

a la practica (133).

{132) PARRA, Pedro Manuel G. Ob. cit. p. 57
(133) Ibidem p. 305.
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Aungue hasta en este periodo no se habia tomado en
cuenta lo que concierne a legislacién, a partir de este
momento en adelante, se empleza a tomar en cuenta las
bases juridicas que regularan las relaciones entre los

trabajadores al Servicio del Estado y el Estado.

¥Ya en el afioc de 1931, el presidente Pascual Ortiz
Rubio expide el reglamento que fija el Estatuto del per-
sonal de la Secretaria de Hacienda{py Crédito Publico

(134) .

Estc va a traer como consecuencia pugnas por un es-~
tatuto gque garantizara los derechos de los trabajadores
del Estado, cuyas inquietudes eran mayores por la situa-
cién gque pasaba en esos momentos el pais, al carecer de

leyes protectoras en cuanto a condiciones de trabajo.

Por lco tanto, aun no hay una seleccidén de personal
idénea y en tales circunstancias, en 1938, mediante de-
creto presidencial del 5 de diciembre el Presidente La-

zaro Cardenas expide el Estatuto Juridico de los Traba-

(134) F.5.T.S.E. Ob. cit. p. 28
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jadores al servicio de los poderes de la Unidén, en cum-
plimiento a lo dispuesto en la fraccion I del articulo

89 constitucional (135).

Tenemos que en el periode cardenista se crearon las
bases para la relacidn entre el Estadoc y sus Trabajado~-
res dividiendo a los servidores publicos desde entoncges

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

En cuanto a clasificacion de puestes, podemos decir
gue se basa principalmente en el !Catalogo de Puestos"

gque se menciond en el Porfiriato.

En lo gue respecta a la capacitacidén, va a gquedar
consignada como un derecho y obligacién para los tra-
bajadores en el Estatuto Juridico mencionada en sus ti-

tulos tercero y cuarto del mismo (136).

En este periocdc podemos decir que no se promueve un

verdadero servicio civil de carrera.

En 1936 se forma una Alianza de Trabajadores del

Estado (137).

(135) F.S.T.S.E. Ob. cit. p. 563
(136) Ibidem p. 564.

(137) PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. S3.
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Siguiendo con los antecedentes de los trabajadores
al servicio del Estado, en 1937 nace la Federacién Na-
cional de Trabajadores del Estado, militande en 1la

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

Por tante, el 1o. de noviembre de 1938, queda cons-
tituida la Federacidn de Sindlcatos 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 prgsién politica por estar indirectamente

dentro de ella.

En este régimen estos esfuerzos alslados van a fra-
casar por no ser un sistema integre y por satisfacer
561c una parte de las muchas necesidades de los trabaja-~

dores al servicio del Estado.

Al llegar a 1a presidencia el Lic., Miguel Avila Ca-
macho coincide con el crecimiento econdmico del pais.
Este crecimiento va a incidir en la Administracison Pu~
bllca‘la cual debe crecer y modernizarse para estar a la

altura del crecimiento econdmico.

(138} PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 54.
(139) Ibidem p. 22.
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El afio de 1943 el Ejecutivo crea una comisién inter-
secretarial que tiene como objetivo llevar a cabo un
"Plan Coordinado para el mejoramiento de organizacién
en la administracién publiica, suprimiendoc los serviclos
no indispensables, Yy mejorar el rendimiento del perso-
nal, y asi agilizar el servicio gque prestan los emplea-—
dos del estado en cuanto a los tramites administrativos,

Y que rindan mejor los fondos publicos (140).

En 1946 se transforma el PRM (Partido de la Revolu-
cién Mexicana) en el PRI (Partido Revolucionario Ins-
titucional), en el que la Federacidn 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
crecié el numerc de empleados de confianza en el sector

publico, aumentando considerablemente el presupuesto

Federal.
{140) YWBASES PARA ELL PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRATI~
\'2.%.8 Ob, cit. p. 24.

{141} RALSKI DE CIMET, Susana. Ob. cit. p. 162.
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Se conforma una nueva fuerza burocratica vinculada a
intereses oficiales, conciliando con clases medias pro-

fesionales, lo cual no sucedis con Cardenas (142).

El crecimiento de la administracidn produce que la
burccracia adquiera nuevos compromisos y grandes expec—

tativas de poder entre los Funcionarios Pubiicos.

Podemos decir gue la burocracia, desde la Creacidn
del Estatuto de los Trabajadores al Servicio del Estado,
tuvoe mids fuerza y de alli radica su funcidén desde un

punto de vista politico.

En la presidencia del sefior Adolfo Ruiz Cortinez,
los servidores publicos se van a beneficlar con nuevas
prestaciones que van a mejorar sus ingresos reales

{143).

Esto ultimo se ha tratado de seguir a través de cada
cambio de goblerno, tratando de modernizar y reestructu-

rar el aparato burocratico.

(142) RALSKI DE CIMET, Susana. Ob. cit. p. 181.
(143) PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 308.
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Dichos proyectos, ya mas concretizados y sistema-
tizados, se llevan a cabo en el régimen del Lic, Gustave

Diaz Ordaz.

Diaz oOrdaz recluta a hombres politicos con mucha
experiencia. Asegurando Jlogros en la ejecucién de la
accidn politica., Esta experiencia se combina mas que en
otros sexenios. El pasar por la ARdministracisén Publica
proporciona un aprendizaje en cuante al funcionamiento
de la burocracia y el paso del politico por la eleccién
popular da conocimiento informal de la politica dando a

éste dltimo habilidades complementerias.

El 9 de abril de 1965 se crea, dentro de la Se-
cretaria de la Presidencia, la Comisién de Administra-
cién Publica cuyos objetivos eran entre otros los si-

guientes (144):

a) Coordinar la accién y el procesc de desarrollo

econdmico Yy social del pais, con justicia social.

b) Yy el de lograr la mejor preparacion de la buro-

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

(144) "BASES PARA EL_PROGRAMA DE LA REFORMA ADMINIS-
TRATIVA". Ob. cit., p. 24.
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sién a 1la capacitacién en el sector piblico como uno de

sus objetives.

Mis adelante se establece el Reglamento para la Ley
de Estimulos y Recompensas a los funcilonarios y emplea-

dos de la Federacioén (145).

En este periodo, comprendide en los ajfios 1964-1968,
la seleccidén de personal se hace por medio de las rela-
clones personales, familiares, politicas, y el amiguismo

y el compadrazgo (146).

Es importante sefalar, dentro de este capitulo, que
durante el gobiernco de Avila Camacho fue abrogado el Es-
tatuto Juridico de 1938 y se expidid otrec Estatuto de
los trabajadores al servicio de los poderes de la uniodn,
que tienen modificaciones como la de las bases para la

formacién de escalafones (147).

Al sefialar esto tepemos que, si ha tenido una de
esta evolucién, la institucicnalizacidén de los traba-
jadoree del Estado pero aun sin una cierta obligatorie-

dad por parte del Gobierno.

(145) PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 2307.

(146) Si se desea ampliar el tema del reclutamiento y
seleccidn 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 Reglamentc de Comités Coor
dinadores Estatales y Regionales de la Federacién de

Sindicatos de Trabajadores al servicio del Estado (148).

Mas adelante, en 1957, se establece el reglamento
para la Ley de Estimulos y Recompensas a los Funciona-

rios y Empleados de la Federacién (149).

Por iniciativa presidencial Adolfo Lépez Mateos, en
1960, envia proyecto al Congrese de la Unién de adicisn
del apartado B al articulc 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 creacildn de la ley burocra-
tica en este periodo, pero aun sin un sistema bien orga-
nizado de la capacitacisén dentro de la Administracién

Publica Federal.

3.8, MEXICO ACTUAL.

con el Lic. Luis Echeverria Alvarez, se dan los
primeros pasos para el inicio de la reforma administra-

tiva.

{148) PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 307.

{149) Ibidem p. 307.
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En 1972 se crea la Comisién de Recursos Humanos del
Gobierno Federal, el cual asesora el gobierno para la
instauracion de medidas o politicas relativas a la admi-
nistracién 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, sefalar gque
paralelamente a la creacisén de la mencionada Comisioén de
Recursos Humanos se establecieron los Comités Técnicos
Consultivos de Unidad de Recursos Humanos y los de Capa-
citacidén, asi como el grupo de oficiales Mayores gque
tenian como objetivo garantizar las acciones de la Admi-
nistracién Piblica y el Desarrolloc de Personal en la
misma (151). Pero no siendo aln un Sistema Nacional de
Capacitacidén Burocratica, sino sdlo por cada una de las

Secretarias de Estado.

En los afics que comprenden de 1976 y 1977, hay una
reestructuracién de la Comisidén de Recursos Humanos de-
bido a la Nueva Ley Organica de la Administracién Publi-
ca Federal (LOAPF).

(150) w S cio L. SE -
ki (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 Administracidén y Desarrollo de Personal

al servicio del Estado (152).

En 1976 se crea la Direcclén General de Administra-
cidén y Desarrolleo de Personal al Servicio del Estado,
dependiente de la cCoordinacisén 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 largoe de
la Historia Nacional de la Administracion Publica, tanto
en la administracidén de sus recursos humanos, como el
logro social y econdmico de los trabajadores al servicio
del mismo, se han ido mejorando dia a dia hasta el logro
y consolidacién.

Durante los afios de 1970 a 1982, la administracidén
de personal alcanza cierto nivel de complejidad.

En lo que respecta a la seleccién del personal, den-
tfo de la administracién publica, se continia con la
practica de seleccionar al perscnal en base a las rela-

ciones familiares, politicas, etc.

(162) "PROYECTO PARA LA INSTAURACION DEL SERVICIO CIVIL
DE CARRERA ADMINISTRATIVA EN MEXICO". p. 20.
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'En 1972 los servidores publicos se ven beneficiados
con l1la reestructuracicon del catalogo de empleos en los
sistemas tabuladores y escalafonarios (153).

. ¢

En cuanto a la Evolucién Gubernamental de la Capaci-
tacidn, se crea ya un CBENTRO NACIONAL DE CAPACITACION
ADMINIBTRATIVA DEL I8S8TE, con €l fin de promover la ca-

pacitacion a nivel de trabajadores del Estado (154).

Aungue se cred este centro, en la actualidad se des-
conoce como tal y quizas sdlo se crea para capacitacidn
individualizada de un sector de trabajadores, pero no

funcionande como Centro Nacional de Capacitacidn.

Para 19723 se publicaron varios acuerdos presidencia-
les que ordenaban la promocidn de la Capacitacion Admi-~
nistrativa y Profesional para los trabajadores al servi-~

cio del estado.

Siendo éste un antecedente del planteamiento gque se

hace en esta investigacion.

(153)  PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 309.
(154) F.5.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 capacitacién en la adminis-

tracién publica por parte del gobierno.

Para el ano de 1978 la Ley Federal del Trabajo y la
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
establecen come un derecho de los trabajadores la ca-—

pacitacisén 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 Institucionalizacién del Servicio

Ccivil de carrera acorde a nuestro pais.

En 1978 se crea un Instituto Nacional de Capacita-
cién Sindical y Administrativa, incrementando asi 1las
conquistas de los trabbajadores del sector publico fede-
ral (155).

Como se pudo apreciar, a lo largo de la historia
dentro de la Administracién Publica, 1la burocracia ha
logrado conquistas sociales y econdmicas que dia a dia

han ido mejorando.

(155)  PARRA PRADO, Manuel G. Ob. cit. p. 308.
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Por Gltimo, en cuanto a la capacitacidén podemos
‘decir que, en los gobiernos de Miguel de la Madrid y de
Carlos Salinas de Gortari se han incluido en sus respec-
tivos PLANEE NACIONALES DE DEBARROLLO, A LA CAPACITA-~
CION. En el gobierno del Lic. Miguel de la Madrid entré
en vigor el PROGRAMA NACIONAL DE CAPACITACION Y PRODUC-
TIVIDAD (1984-1988), el cual hasta la fecha sigue apli-
candose, aungue en el gobierne del Lic. Carlos Salinas
de Gortari se contempla en su PLAN NACIONAL DE DESARRO-
LIQ, la creacidén del PROGRAMA NACIONAL DE CAPACITACION Y

PRODUCTIVIDAD para este sexenio.



CAPITULO IV.~- MARCO JURIDICO. LA CAPACITACION DE LA
BUROCRACIA.

4.1. MARCO JURIDICO.
En nuestro pais, tenemos una extensa legislacién
sobre capacitacién. Podemos encontrar legislaciones al
respecto en:
- El apartado B del articule 123 Constitucional,
En su Fraccidn XIII

- La ley Organica de 1la Administracién Publica
Federal.

- Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado.

- La Ley Federal del Trabajo.

- Los Reglamentos Interiores de Trabajo.

A continuacioén, veremos a cada una de estas leyes y

reglamentos en lo que cerresponde a la capacitacién,

4.2. CONSTITGCIONK POLITICA DE LOB B,U.M.

La carta Suprema, considerada por muchos como el
marco gue contiene todos los anhelos derivados de 1la
Revolucidén de 1910 y, el punto toral del llamado Derecho
Social. Esta rama pretende, como sabemos, la reivindi-
cacién de las clases econdémicamente 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) 1lenta; y

e) Falta de capacitacidn.

Estos problemas como lo hemos de estar reiterando a
lo largo de nuestro estudio, obedecen mas a razones po-—
liticas que juridicas.

Pensemos que para ingresar a laborar a una institu-
cién publica los criterios de seleccidén son muy pobres o
practicamente nulos, las razones son evidentes a la luz
de la experiencia generalizada por toda ia ciudadania, y
gue van desde un sindicalismo vertical, corrupto, medio-
cre y alineado o “disciplinado" al gobierno, hasta de
que sdlo agquellos "amigos" de los “dirigentes sindica --
les” o de los "jefes" puedan tener el acceso a los pues-
tos de 1la organizacidén administrativa. La capacidad,
desde luego, no importa. Se dice, que el trabajo es
gencillo y lo que se reguiere es obediencia y no protes-

tar por nada.

De tal forma, lo sefialado en nuestra carta suprena,
orgullo de los mexicanos, es como muchos otros precep-
tos, letra muerta. Pues, segun se observa en el articulo

123, apartado "B", fraccidén VII, se establece:
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*La designacidén del personal se hard mediante siste~
mas que permitan apreciar los conocimientos y aptitudes
de los aspirantes. El Estado organizar& escuelas de

Administracién Publica." (156)

En tal sentido las escuelas de Administracisén Publi-
ca, que por obligacidn constitucional el Estado debe
organizar no han sido llevadas a la practica y lo unico
que hemos encontrado son algunos cursos gue cada Secre-
taria de Estade en particular organiza para su personal

de base.

Es lamentable gque al efecto no haya ninguna legisla-
cién reglamentaria y gque el Gobierno no dedique un mi-
nimo de presupuesto para una labor tan importante; sobre
todo si observamos que unc de los principales males de
nuestra socledad es la corrupcidén; mal contra el cual se
puede 1luchar unicamente mediante una mayor preparacion

por parte de los servidores publicos.

(156) WCONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADODS UNIDOS ME-

XICANQS". EA. Porrta, S.A., ed. 90 a., México 1990, p.
115.
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En cuanto al ultimo pArrafo de la citada fraccidn
VII del articulo 123, si bien el Estado ain no se ha
dado a la tarea de organizar y crear dichas escuelas de
administracién en cuanto tales, es importante destacar
que se ha utilizado la figura citada de institutos o
centros de capacitacién que tienen, precisamente, 1la
funcién de acometer tareas de formacién, informacidn,
actualizacion, adiestramiento y capacitacidn propiamente

dicha.

A la Secretaria del Trabajo y Previsidén Social le
corresponde actuar para la organizacién, promocién y
supervisisén de programas de capacitacién y adiestramien-
to, en coordinacién con las dependencias del Gobierno

Federal (157).

Por otra parte, el mandato constitucional es preci-
so: "Los trabajadores gozaran de derechos de escalafén a
fin de gque los ascensos se otorguen en funcidén de los

conocimientos, aptitudes y antiguedad. En igualdad de

(157) leonel Pérez Nieto Castro. Ley Organica de la Ad-

ministracién Publica Federal. ( D.O. 29 de Diciembre de

1976) ., Ed. Harla, S.A. de C.V., México, Articulo 38,
fraccién XXVII).
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condiciones, tendrd prioridad guien represente la unica
fuente de ingreso en su familia... (Art. 123, apartado

"p", Fracecidén VIII). (158}

La constitucién, respecto a la capacitacidén dentro
de la Administracién Publica Federal, no la menciona
directamente. Sino gue nos dice que las promociones y
ascensos estaran de acuerdo a los conocimientos y apti-
tudes en donde podia guedar contemplada la importancia

de la capacitacién para este punto.

(158) IBIDEM. Constitucidén Politica Mexicana, p. 115.
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4.3, LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDE-

RAL.

El ordenamiento sefialado establece que en el regla-
mento interior de cada una de las Seéretarias de Estado
y Departamento Administrativo expedido por el Presidente
de la Republica, que analizaremos posteriormente se de-
terminan las atribuciones de sus unidades administrati-
vas, asi come la forma en que los titulares podran ser
suplidos en sus ausencias., (Articulo 18, L.O.A.P.F.) .

(159) .

Por otra parte se puntualiza gque:

"Las Secretarias de Estado y los Departamento Admi-
nistrativos establecerdn sus correspondientes servicios
de apoyo administrativo en materia de planeacidén, pro-
gramacién, presupuesto, informatica, estadistica, recur-
s0s humanos, recursos materiales, contabilidad, fiscali-
zacién, archivo y las demas que sean necesarias en los
términos gue fijen el Ejecutivo Federal. (Articulo 20,

de 1a L.0.A.P.F.). (160)

(159) PEREZ NIETO LEONEL., Ob. cit, p. 7
(160) Idem. p. 8
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Es decir, cada Secretaria de Estado en lo referente
a los recursos humanos, tocante a la capacitacién que-
dard facultado para ﬁue cada una en forma individual y
por medio de sus reglamentos interiores programen de
manera conveniente a sus intereses, la imparticién de
capacitacién a nivel Secretaria de Estado, encontrando-

nos frente a una capacitacién mal integrada.

Este ordenamiento nos sefiala de manera expresa como
atribucidén de las dependencias a las que se refiere, la
.planeacién u organizacién de actividades relativas a la
capacitacidn; aungque como sabemos cada Secretaria esta-
blece discrecionalmente su politica interior, y por lo
misme la organizacién de sus recursos humanos. (Articulo

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

De manera expresa, el mismo ordenamiento menciona
como atribucidén referente a la capacitacidén los casocs

siguientes:

l.a Secretaria de Programacién y Presupuesto le co-
rresponde el despacho de 1os siguientes asuntos: Articu-

lo 32.
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Fraccidén X "Establecer normas, lineamientos y poli-~
ticas en materia de Administracidn, remuneracidén, capa~
citacidn y desarrolio de personal, asi como coordinar y
vigilar la operacidén del Sistema General de Administra-
cidén y desarrollo de personal del Poder Ejecutivo Fede-~

ral®. (161)

Esta fraccidn Ffaculta a dicha Secretaria para dictar
las politicas y ordenamientos en materia de capacitacién
y del desarrollo del personal del Poder Ejecutivo Fede-~
ral para bien de ésta, estando a cargo de esta Secreta-—
ria la Comisidén Intersecretarial del Servicio Civil de

Carrera.

En lo referente a la capacitacién dentro de la Se~
cretaria de Agricultura y Recursos HIdraulicos, en el
Art. 35, Fracclién XXXV, del ordenamiento en estudic wen-
ciona la capacitacidén como una obra a seguir guedando
confuso este término empleado como una obra material.
Este articulo nos dice también gue la capacitacidén se
hara en coordinacicén con la Secretaria de Desarrollo
Urbano y Bcoiogia, la cual como veremos mas adelante no

hace mencidn del término capacitacidén, dentro de lo gue

(161} Idem, p. 16
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son sus atribuciones, no gquedando muy claro, cémo puede
coordinar esta Secretaria la capacitacidn en la Secreta-
ria de Agricultura y Recursos Hidr&ulicos y la Secreta-

ria de Desarrollc Urbano y Ecologia. (162)

Respecto a la capacitacidén en la Secretaria de Comu-
nicaciones y Transportes, segun el articulo 36, fraccion
X¥VI, sdéloc habla de una capacitacidn a nivel técnico, es
decir s6lo en materia de Comunicaciones y Transportes -

(163).

En lo que corresponde a las atribuciones para capa-
citar a los empleados de la Secretaria de Desarrollo
Urbaho Y Ecologia, como se dijo anteriormente, ésta se
omite, pero segun atribuciones de la Secretaria de Agri-
cultura y Recursos Hidraulicos, la primera ayuda a coor-
dinar 1la capacitacisén en esta udltima, contradiciendo
tales atribuciones, pudiendo llegar a confundir a la
capacitacién, sus fines y los mismos programas de capa-

citacldn 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 Educacién Publica, segun el
Art. 38 del ordenamiento Jjuridico administrativo, co-
rresponde en su fraccidén XXVII. Organizar, promover y
supervisar programas de capacitacidén y adiestramiente en
coordinacién con dependencias del Gobierno Federal, los
Gobiernos de los Estados y de los Municipios, las Enti-
dades Publicas y Privadas, asi como los Fideicomisos
creados con tal propdsito. A este fin organizara,
igualmente sistemas de orientacion vocacional de ense-

flanza abierta y de acreditacién de estudios. (1635)

Esta fraccidn ya nos habla conjuntamente de capaci-
tacidén y adiestramiento, términos que se definiran mas
adelante. Al igual que la SEDUE, la SEP, va a coordinar
a la capacitacidn, pero segin esta fraccidén en sus tres
instancias de Gobierno Federal, Estatal y Muniecipal,
tante a entidades publicas como privadas y no sdéle en el

sector centralizado.

Siguiendo con la Secretaria de Educacidn Publica, la
Fraccion IV del articulo 38 de la L.O.A.P.F., exXceptia
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} Ibidem, p. 30
{166) Ibidem, p. 29
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El Articulo 40 de la L.O.A.P.F., en su Fraceién VI,
nos dice que: “Corresponde a la Secretaria del Trabajo y
Prevision Soclial: Promover el desarrollo de la capacita=-
cién y el adiestramiento en y para el trabajo, asi como
realizar investigaciones, prestar servicios de asesoria
e impartir cursos de capacitacién gue para incrementar
la productividad en el trabajo reguieran los sectores
productivos del pais, en coordinacién con la Secretaria

de Educacién Pudblica. (167)

Tenemos que esta fraccidn, también menciena conjun-
tamente los términcs, capacitacidén, y adiestramiento,
como lo hace la Secretaria de Educacién Publica y tam=-
bién la capacitacién va a ser coordinada por esta iltima

con esta Dependencia.

La Secretaria de Turismo y la Secretaria de Pesca,
mencionan a la capacitacidén al igual que la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidraulicas y la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, sdélo referente a la espe-
cialidad , por ejemplc la Secretaria de Turismo, capa-
cita en materia sélo de Turismo y no general y la Secre-
taria de Pesca igualmente, la cual menciona entre sus
atribuciones la promocién de establecimientos de Centros
o Institutos de capacitacién, pero solamente pesquera.
(168).

(167) PEREZ NIETO LEONEL. p. 32
(168) 1Ibidem, p. 36
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Resumiendo tenemos gque once Secretarias de Estado
omiten a la capacitacicn y no la nombran entre sus atri-
buciones que les confiere la Ley Organica de la Adminis-
tracién Publica Federal y sdlo siete de los dieciocho
Secretarias nos hablan pero de manera muy genérica lo
que toca al tema de la capacitacioén como de sus atribu-
clones, nos hablan también del establecimiento de nor-
mas, lineamientos y politicas en materia de capacita-
cién, y otras nos mencionan a la capacitacién de manera
muy individual, refiriéndose sdlo a ésta, segun las fun-
ciones de cada Secretaria, por ejemplo como se cité la
capacitacién en Comunicaciones y Transportes, en Agri-
cultura y Recursos Hidraulicos, en pesca y en turismo

por mencionar algunas.

También se habla de una capacitacidon en coordina-
cioén: por ejemplo, la Secretaria de Agricultura y Recur-
sos  Hidraulicos en coordinacién con SEDUE; y la SEP en
coordinacién con todas las dependencias de la Adm;nis—

tracion Publica Federal, Estatal y Municipal.

otras atribuciones de las Secretarias dicen que de-
ben promover el Desarrollo de la Capacitacién, pero en

ninguna de las atribucicnes se menciona la creacidn ins-
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titucionalmente de un CENTRO NACIONAL DE CAPACITACION
para organizar a ésta eficazmente para el desarrollo
politico, econdmicec y social del pais, por medio de 1la
capacitacion burocréatica, motor de productividad numero
uno del pais y reflejo propio de nuestra situacién ac-

tual.

4.4. REGLAMENTOS INTERYIOREE DE LAS BECRETARIAE DE

ES8TADO.

A continuacién, sefialare lo que nos dicen respecto a
la capacitacidén dentro de las Secretarias de Estado, los
reglamentos interiores respectivos, como simple medio
conmparativo con sus atribuciones que les confiere 1la
L.O.A.P.F., para apreciar mejor la situacién de la capa-
citacidén dentro de la administracién publica federal: Se
hara un estudic sin omitir un sélo reglamento interior
de trabajo de cada Secretaria de Estado, en lo referente

a la capacitacién.

Tenemos gue la Secretaria de Gobernacidén en su re-
glamento interior del trabajo, en su articulo 21, frac-

cion IIX. {169}

{(169) Miscelanea Documental. A.P.F., Reqlamentos JInterio-
res. D.0O. Secretaria de Gobernacidn. México, SEP.

1989, p. 13.
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Toma en cuenta a la capacitacién aunque en sus atri-
buciones las omita, pero sdlo nos habla de la elabora-
cién de programas de capacitacién interna en coordina-
cién con las mismas areas de la Secretaria correspon-
diendo la elaboracién de estos programas a la Direccidn

General de Recursos Humanos de la Secretaria.

En el ordenamiento en estudio la Secretaria de Rela-
ciones Exteriores en su articulo 27, fracecidn XII. (170).
También se toca el tema de la capacitacién pero agui
como una funcidén de "organizar y realizar programas de
capacitacion y adiestramiento" ; ya que puede hablar en
términos generales de una capacitacién en la prdctica,
pues también la Direccidén de Recursos Humanos, propone a
la Oficjialia Mayor los proyectos de hormas sobre capaci;
tacidén, encontriandonos por primera vez en lo gque res-—
pecta al marco juridico y reglamentacién de la capacita-
cién la mencidén de un proyecto normativeo sobre capacita-

cién en la Administracion Publica Federal.

También ya nos habla de una evaluacion de la efica-
cia de los programas de capacitacién en la Secretaria la

cual no se habia dado, en el analisis de la L.O.A.P.F.

(170) Miscélanea Documental. Administracién Publica Fe-
deral. Reglamentos Interiores. D.0O. Secretaria de Gober-
nacién . 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
per ninguna Ley de la wmateria administrativa, y no exis-

tir un método integral de evaluacidn.

En lo ¢ue corresponde al Reglamento Interior de Se-—
cretaria de la Defensa Nacional, en su articule 27 --
(171) que contiene las funciones de la Direccién General
de personal Yy no llamada de Recursos Humanos, se omite a
la capacitacidén, de cualgquier manera nc nos habla ni si-
quiera de un programa o plan de capacitacioén. Pero mas
adelante en su capituleo XI. (172) habla de una comision
interna de administracidn y programacidn, la cual "fun-
ciona como mecanismo para el mejoramiento administrati-
vo" de esta Secretaria, pero no mencjona nada sobre ca-
pacitacion, aungue el mejoramiento lo podemos tomar como

un fin de la capacitacién.

En cuanto a la Secretaria de Marina, en su regla-
mento interior, no nos habla de un programa, plan o algo
similar de capacitacién, al igual que la Secretaria de

la Defensa Nacional.

(171) Miscélanea Documental. Administracién Publica Fe-

deral. Reqlamentos Interiores. D.0O. Secretaria de Gober-

nacién . México SEP 1989, p. 13

(172) Ibidem, p. 52
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El Regdlamento Interior de la Secretaria de Hacienda

Yy Créditc Publice, en su articulo 104, nos habla de la
competencia de la Direccidn General de Perscnal y no de

recursos humanes, a la cual le compete '"proponer para

aprobacién superior la politica y programas de activida-

des relacionadas con la administracidén de personal in-

terno y entre otras actividades relacionadas con la ad-

ministracién de personal interno y entre otras activida-

des senfiala a la capacitacién del perscnal de la Secreta-

ria (173).

Tomando en cuenta a la capacitacién por aprobacidn
superior, va guedando lo suficientemente claro gque debe
existir una autoridad responsable gque va a dar la apro-
bacién para las politicas y programas relacionados con

la administracién de recursos humanos.

Continuando con la Secretaria de Hacienda y Creédito
Publico, mas adelante nos encontramcs con la fraccién
VII del mismo articulo que puede ser la que da marcha a
los programas de capacitacién aplicandolos y promovién-

dolos segun sea el caso. (174)

(173) Miscélanea Documental. p. 115

(174) Ibidem, p. 116
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En la Secretaria de Programacién y Presupuesto, su
reglamento interior en el articulo 23 (175), se contie-
nen las facultades de la Direccidén General de personal
que habla en sus fracciones XI y XII de comisiones na-
cionales mixtas de capacitacién: las cuales no tienen
regulacidén alguna, sdlo de manera particular en la Ley
Federal del Trabajo ¥y no a nivel administracidn puiblica,
y a esta Secretaria le corresponde proponer la designa~
cidén de los representantes de esta comisién y los linea-

mientos para su actuacidén.

En la fraccién XII habla de una instrumentacidén de
un programa de capacitacién 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-~
cién General de Servicios Administratives, lo cual no se
da en ninguna Secretaria de Estado. En esta Secretaria,
esta Direccidén va a fijar las normas y criterios para 1la
capacitacion del personal.

[175) Miscélanea Documental. Administracién Publica Fe-

deral. Reglamentos Interjiores. D.0. Secretaria de Gober-
nacion . Méxlco SEP 1989, p. 153
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En la Direccién General de Administracién 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 gue respecta a la capacitacién, nos
habla en su fraccién V de una capacitacién segun sean
las necesidades en cada una de las Unidades Administra-

tivas. (176)

En el reglamento interior de la Secrataria de Comu-
nicaciones y Transportes, en el articulo 37, le corres-—
ponde a la Direccidn General de Recursos Humanos: Promo-
ver, organizar y realizar programas de capacitacion ad-
ministrativa y emitir normas para la misma. Esta Secre-
taria ya habla de una capacitacidén administrativa y no
solo capacitacison de su personal técnico, es decir solo
capacitacién en comunicaciones y transporte comoe nos

habla en la L.0.A.P.F.,, en sus atribuciones. {(177)

Continuando con este estudio de los reglamentos in-
teriores de las Secretarias de Estado, corresponde el
turnc a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia,

que sefala como atribuciones de la Direccidn General de

(176) Miscelanea Documental. p. 210
(177) 1Ibidem, p. 261
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Recursos Humanos en su articulo 28, fraccién I la pla-
neacidén, revisidn, programacidn, direccidn, coordinacicén
Y evaluacién de la capacitacién en el ambito de la Se-

cretaria. (178)

En esta fraccidn, se observa que a la capacitacidn
se le trata como un sistema que va; desde una planeacidn
hasta la evaluacién misma, pudiendo tomar en cuenta mas
adelante esta organizacioén para la implantacién del sis-

tema Nacional de Capacitacioén en el sector Publico.

Siguiendo con este mismo articulo en lo referente a
la capacitacién en su fraccién X, nos habla de las Comi-
siones Mixtas de Capacitacién integradas por la Secreta-
ria y el Sindicate de sus trabajadores. Aqui podemos
sefialar que al implantarse un Sistema Nacional de capa-
citacién, se podria tener unificada estas comisiones en
un solo representante de todas las Secretarias de Estado
y otra de la Federacidén de Sindicatos de Trabajadores al

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

Asimisme, la fraccidn XI de este articulo, nos habla
de una instrumentacién del programa de capacitacidén en
el Secretaria. (179}.

(178) Miscelanea Documental. p. 285
(179) Ibidem, p. 285
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En la Secretaria de Educacidén Publica, nos encontra-
mos con una Direccién General de capacitacidn y Mejora-
miento Profesional del Magisterio, a 1a cual le corres-
ponde proponer lineamientos, formulay disposiciones téc-
nicas y administrativas para organizar, operar, desarro-
llar, supervisar y evaluar las actividades de capacita-
c¢idn, entendiéndose a estas actividades como los progra-
mas de capacitacidén, pero sé6lo a nivel magisterio y no

de todo el personal de la Secretaria. (180)

Es importante sefalar que en el Articulo 13 del Re-
glamento Interior de la Secretaria en estudio se contie-
ne una Direccidn General de Centros de Capacitacidn, el
cual en sus fracciones I, II, XIII, IV, V, VI, VII, deli-

mita las atribuciones de esta Direccion. (181)

Entre lo mas importante es gue habla de Centros de
Capacitacion dependientes de la Secretaria, pero noc es-
pecifica cuales son estos Centros Dependientes y si son
capacitadores para todas las Secretarias o sdlo son para

esta Secretaria en particular.

(180) Miscelanea Documental, p. 301
{181) Ibidem, p. 350
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En las atribuciones que sehala la ley Orgdnica de la
Administracién Piblica Federal para l1la Secretaria de
Pesca, esta omite del todo a la capacitacién; pero en lo
referente al reglamento interior de la Secretaria en
estudio el articulo 53 habla de un Comité y no de una
Direccién como es el caso de casi todas las Secretarias
de Estade; este ex o1 Comité Directive del Programa Ge-
neral de Superacién Profesional y Técnica, el cual le
corresponde la promocién de acciones de capacitacion
tendientes a la mejora de la relacidn trabajador, usua-
rico con objeto de facilitar el problema de salud del
usuario, conjuntamente con un nivel mas eficiente de los
servicios prestados por el Sector Salud. Agqui también
nos encontramos con una capacitacién mds blen de tipo
técnico en lo que respecta al servicio médico y no a una
capacitacién general, si no sélec a nivel del Sector Sa-

lud.

A la Secretaria de Trabajo y Previsidn social, co-
rresponde segun su reglamento interior de trabajo en su
articuleo 12 por medio de su Direccién General de Admi-
nistracidn de Recursos HUmanos y Servicios Social en su

fraccién VIII.
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La elaboracién de programas de capacitacién a nivel
particular y federal y también el de coordinar la capa-

citacién para sus trabajadores. (182)

La Reforma Agraria en su Direccidn General de Recur-
sos Humanos, contenida en el Articuloc 23 de su Regla-
mento Interior, fraccidén VI, habla de la elaboracidn,
control y evaluacién de los Programas de capacitacion,
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 capacitacién en ge-
neral y no solo de capacitacién a nivel agrario, como lo
habla la secretaria de Agricultura y Recursos Hidrau-

licos. (183)

En lo referente a la Secretaria de Turismo y a 1la
Secretaria de Pesca, respectivamente en su reglamento
interior nos habla en la primera de una Direccidén Gene-
ral de Normatividad y Capacitacién Turistica y en 1la
segunda Secretaria de una Direccidén General de Organiza-

cidén y Capacitacién Pesguera.

(182) Miscelanea Documental, p. 365
(183) Misceldnea Documental, p. 386
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Ambas Secretarias hablan de una capacitacién Turis-
tica y Pesguera y no de una capacitacién mas amplia. Por
el desempefio econémico de éstas, frente al Gobierno Fe-

deral. (l84)

En cuanto al unico Departamento Administrativo lla-
made Departamento del Distrito Federal, se exXcluye para
tal estudio, pues tiene caracteres especiales que lo
distinguen de las demas dependencias de la Administra-
cién Publica Federal. En cuanto a su territorio, juris-
diccidén, una Ley Orgénica unica y el Régimen Juridico
esta considerada en la propia constitucion ¥ gue esta a
cargo del presidente de la Republica el cual nombra li-
premente al Jefe del Departamento del Distrito Federal.

(185) .
4.5. LEGISLACION BUROCRATICA

El 28 de diciembre de 1963 en el Piario oficial se
publicé la nueva Ley Federal de los Trabajadores al Ser-
vicio del Estado Reglamentaria del apartado B del ar-

ticulo 123 Constitucional.

{(184) Miscelanea Documental, p. 401 y 402-424 y 425.
(185) Fraga Gabino. "perecho_ Administrativo", 25 edi-
cidén México, Ed. Porrva, S.A. 1986, p. 190, 191 y 192.
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La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado, es de cbservancia general para los titulares y
trabajadores de 1l1las dependencias de los Poderes de la
Unidén, del Gobierno del Distrito Federal, de las Insti-
tuciones enumeradas en el Articulo lo., de esta Lley.
(186) .

La relacién laboral gueda explicita textualmente en los

siguientes términos:

" pPara los efectos de esta Ley, la relacidn juridica
de trabajo se entiende establecida entre los titulares
de las dependencias e instituciones y los trabajadores
de base a su servicie..." (Articulo 2), adesmas se pre=
cisa con la denominaién trakajador, a toda persona gue
preste un servicio fisico, 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)

Agqui establece una divisién de los Empleados Puibli-
cos en dos categorias: de base y de confianza, estos ul-
timos para la capacitacidn por no estar sometidos a la
Ley, no podrAn formar parte ni es un derecho ni una
obligacion para ellos ser objetos de la misma. Lo gque-—

(186) Trueba Urbina Alberto, p. 19
(187) Ibidem, p. 20 y 21
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al contratarlo es un derecho y una obligacién, segqun 1la
atribucidén de las Dependencias Publicas, la capacitacidén

para los empleados de base.

En lo que hace al quehacer de la capacitacién, son
obligaciones de los titulares a que se refiere el ar-

ticulo 1lo., de esta Ley:

A) .~ El establecimiento de Escuelas de Administra-
cién Publica en las que se impartan 1los cursos necesa-
rios para obtener ascensos conforme al escalafon y pro-
curar el mantenimieinto de su actitud profesional.( Ar-

ticulo 43, fraccidén VI, inciso F), ¥y por otra parte;

B) .- Son obligaciones de los Trabajadores: "El asis-
tir a los Institutos de Capacitacidén, para mejorar su
preparacidn y eficiencia". (Articulo 44, fracecidén VIII).

(188).

Esta Ley nos habla de Escuelas de Administracién
Piblica e Institutos de Capacitacién, pero aun no hay un
Instituto o Centro Nacional de Capacitacién para la Ad-

ministracién Publica Federal.

(188) Legislacidn Burocratica, p. 37 a 39
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4.5.1. LEY DEL INSTITUTO DE BS8EGURIDAD ¥ BERVICIOS
8OCIA LES DE LOS&8 TRABAJADORES DEL ESTADO.

El ordenamiento que ocupa nuestra atencién, precisa
de qué manera el Instituto proporcionard servicios cul-~
turales, mediante programas culturales . . . (Articule
140), y asimismec refiere que para los fines antes anun-
ciados el Instituto cfrecerd los siguientes servicios:
... de capacitacién ... (Articulo 141, fraccidn III).
(189)

Aqui es importante sefialar gque existe un Centro Na-
cional de capacitacidén del ISSSTE, pero gue no cumple
con las funciones de un Centrc para la Capacitacién en

todo el Sector Publico.
4.6. EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLC (1989~1994)

Como una obligacidn que impone la Constitucidén y 1la
lLey de Planeacién al ejecutivo federal emprendio la ela-
boracidén de un Plan Nacional de Desarrollo dentro de los
primeros seis meses de su administracién el cual envio
al Congresoc de la Unién para su revision y aprobacidn el

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

(189 ) lLegislacién Burocrdtica {(Ley del I.S.S.S.T.E.),

p. 137 y 138.
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1589, en el cual el C: Presidente de la Repiblica en su
presentacion del documento referido sefiala a la capaci-
tacién en su capitule 7 que trata del Sistema Nacional
de Planeacioén Democratica dentro del cual se nombran los
programas a mediano plazo gue deberian ser publicados a
lo largo de 1989, salvo determinacién expresa del eje-
cutive federal (490). Entre los programas de mediano
plazo nos encontramos con el programa de capacitacién y
productividad, el cual no ha sido publicade aun en el
Diario Oficlial, en lo gue toca a el sexXenio de 1989-

1934.

Este programa sSe presta a confusidén porgque no se
sabe hacia gque sectores estd digirido si a la Adminis-

tracidén Publica Federal o a Sectores Privados.

Este plan no sefnala concretamente labores ha reall-
zar, sino metas por alcanzar a través de los principios
y acciones que senalen los distintos organismos guberna-

mentales.

.

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

cutivo Federal. Talleres Graficos de la Unidén. Secreta-

ria de Programacidn y Presupuesto. 1989, p. 134,
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El cambio y la entidad son las bases gque llevan cada
parte de el que considera gue el cambio es indispensable
porque es la demanda urgente de todos los sectores so-

clales.

Por eso es muy justificade que se afirme que el Es-
tado y la Sociedad deben impulsar el cambio para crear
émpleos, para erradicar la pobreza extrema, para gque asi
los mexicanocs tengan accese a servicios de calidad por
parte de las dependencias gubernamentales, bien capaci-

tados.

Hasta aqui aunque se establezca la obligatoriedad
constitucional de la capacitacidén, al trabajador, y las
leyes y reglamentos interiores antes aludidos y el mismo
Plan Nacional de Desarrollo, se puede decif gue aun hoy,
no existe un sistema de capacitacidén integral de los
empleados piblicos, por nas gue aigunas dependencias
. ptiblicas se preocupen excepcionalmente como wvimos, por

atender en forma especial pero parcial dicho problema.
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4.7. LA LEY FEDERAL DEL TRABAJO.

Por dltimo es importante sefalar que el articulo 153
en todas sus fracciones toca el tema de la capacitacidn
Yy adiestramiento de los trabajadores. En este capitulo
tercero Bis de dicha Ley reglamenta: la obligacioén del
patron de capacitar a sus trabajadores (estos trabajado-
res sd6lo contemplados en la fraccion XITI 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)

(1'91) BRENA GARDURO, FRANCISCO. LEY FEDERAL DEL TRABA-
Jo, Ed. Harla, México 1987, p. 178 a 187.



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

5.1. LA CAPACITACION.

Comenzaremos definiendo de una manera precisa lo que
se entiende por capacitacidn, adiestramiento y entrena-
miento, para poder distinguir a cada una de ellas y asi
poder adentrarnos de lleno en el tema de la capacita-
cidén, sin confundir a ésta con otros sindnimos o pala-

bras que tienen similitud con la propia capacitacidn.

Por consiguiente pasaremos a definir en primer tér-

mino a la capacitacion.

Actualmente la capaclitacién cobra mayor importancia
e interés, dado que la cantidad de personal con escola-
ridad media y superior es minime, es decir, el nimeroc de
profesionistas, bachilleres y personal capacitado y es-
pecializado en algunas areas es, defintivamente, descon-

solador. (192).

(192) SILICEO, ALFONSO. CAPACITACYION Y DESARROLIO DE
PERSONAL. Ed. Limusa, México 1980, p.25
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Se dice también que:
"Al hablar de capacitacién, se habla de cambio, vya
que éste involucra todos los drdenes del conocimiento

del hombre®. (193)

A continuacidn vamos a proceder a definir y ubicar
mas claramente el concepto de capacitacién, pero desde

un punto de vista de capacitacidén administrativa:

CAPACITACION.~ Es el conjunto de técnicas que apor~
tan al servidor publico los elementos de conocimientos
que le permitan, por una parte, desempeiiar eficiente~
mente el puesto que tiene asignado:; y, por la otra, es-
tian en condicicnes de poder concursar por las vacantes
gue 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 gque tie-

nen asignados. (194)

Esta definicién para nuestro estudioc es muy impor-
tante porgue esta enfocada a la capacitacidén de los sex-

vidores publicos.

{193) SILICEO, ALFONSC Ob. cit. p. 35

{194) “proyecto para la Instauracidén del Servicio Civil
o Carrera Administrativa en Meéxico'". Secretaria de Pro-
gramacidén y Presupuesto, Méxice 1984, p. 22.
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La capacitacidén, ademas de facilitar la obtencion 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 calificacion
de mano de obra y mejores sistemas de organizacién del
trabajo ", podemos leer en el Plan Nacional de Desarro-

llo 1983 - 1988 ( aun vigente) .

El concepto de la capacitacidén hace referencia, en
principio, al tratamiento de un solo insumo: la fuer:za
del trabajo. Este rasgo especifico de la capacitacidn,
se contrapone con el de la relativa amplitud del término

productividad. (195)

PRODUCTIVIDAD: "Es la medida de la utilizacidn inte-
gral de los recursos de la organizacién en la consecu-

cién de sus objetivos". (196)

Por otra parte en otra definicidn se considera a la
capacitacién de una manera mads genheral:

"La capacitacidn consiste en una actividad planeada
y basada en necesidades reales de una enpresa y orien-
tada hacia un cambio en los conocimientos, habilidades y
actitudes del colaborador®. (197)
1195) Progqrama Nacional de Capacitacisn y Productividad
( (1983-1988 ) Secretaria de Programacion y Presupuesto,
Poder Ejecutivo Federal. México 1983, p. 23

(196) SILICEO, ALFONSO Ob. cit. p. 20
(197) Manual de_ Procedimientos Administrativos, 1986.
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En nuestro pais, la funcién educacional tanto en el
sector publico como en el privadeo, no ha tenido hasta el
momento, un desarrollo como el que deberia‘tener ya que
son contadas las empresas gue han establecido programas

permanentes de educacién para sus empleados. (198 )

Es importante sefalar para ir identificandonocs con
el tema que a la persona responsable de la capacitacicn
se le llama instructor el cual debe evaluar y detectar
las necesidades de ésta entre los empleados y la depen-
dencia u organizacién para proponer los objetivos a se-

guir.

Entre otras definiciones que nos encontramos, res-
pecto a la capacitacidén se dice: "Que es un proceso de
ensefanza-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 cCapacitacién en

Petroleocs Mexicanos. Gerencia de Relaciones Laborales,

México, D.F., septiembre de 1986.



- 152 -

5.1.12. EL ADIESTRAMIENTO.

Se define al adiestramiento como:

"El desarrollo de la habilidad del trabajador en el
empleo de técnicas y practicas de trabajo. También se
puede definir como una prolongacidn detallada del Pro-
grama Educative de una organizacidén aplicado a ocupacio-

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

Este concepto es también muy amplic y no lo podemos

dirigir a la administracién publica de manera integral.

El Programa Nacional de Capacitacién y Adiestranien-

to, nos dice que:

La capacitacién y el adiestramiento se instauraron
como parte de los derechos sociales gue garantiza la
Constitucidén General de la Republica, como son el dere-
cho al trabajo y la estabilidad en el empleo y qQue como
tal, complementan instituciones basicas consagradas Yy
desarrolladas a partir del Congreso de Queretaro de

1917.

(200 )} BLAKE, ROLAND P. Sequridad Industrial, Diana, Mé-

xico 1981, pag. 322 y 324.
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Por otra parte considerado su dimensién operativa y
teniendo en cuenta la poblacién hacia la que se dirige,
la capacitacién y el adiestramiento. Adguieren dos mo-
dalidades: Capacitacisén y adiestramiento en el trabajo y

capacitacién y adiestramiento para el trabajo. ¢201)

CAPACIT ON Y ADIE I Q L Q.- Se
refieren a la habilitacidén o mejoramiento de un trabaja-
dor sujeto a una relacién formal de trabajo. En otras
palabras, la capacitacién y el adiestramiento en el tra-
bajo hacen referencia a la obligacién patronal de otor-
garlos, y al derecho de los trabajadores a recibirlos,
para incrementar la productividad y mejorar el bienestar

de los mismos.

CAPAC CI1O! S ENTO -
Estan definidos como la habilitacién de una persona que
no tiene una relacién formal de trabajo, mediante el
desarrollo de sus capacidades, para el ejercicio de un
puesto de trabajo al gue eventualmente pueda tener acce-

s0O.

(201 ) Programa Nacional de Capacitacion . p. 27
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5.1.2. CONCEPTO DE ENTRENAMIENTO.

YEl entrenamiento es ayudar al empleado a aumentar
. sus habilidades o conocimientos en tareas que estan in-
timamentente relacionadas, ya sea con el trabajo al cual
se ha dedicado o con el trabajo al cual se va a dedicar,
permitiendo gue el enmpleado pueda hacerse mas efectivo
en su trabajo, a través de la ayuda de un proceso para

aumentar su competencial. (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 defini-
ciones, al respecto podemos decir gque la diferencia
esencial se encuentra en gque la capacitacién ec una ac-
tividad debidamente planeada y en base a deteccion de
necesidades de capacitacién de los empleados, por otro
lado, el adiestramiento solo es un desarrollo de habili-
dades teécnicas y practicas 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.
7202) SHERWOOD, FRANK. P. BEST, WALLACETT. M¢

Supervisién en la Adninistracién Municipal, CECSA.p.
343,
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Por dltimo, podemos incluir el concepto de desarro-
llo dentro de estas tres Gltimos términos, pues al fin
de ésto es de lo que se trata con su instrumentacion de
los mismos, por lo tanto: "El desarrollo comprende inte-
gramente al hombre en toda la formacidén de la personali-
dad (caracter, habitos, educacién de la voluntad, cul-
tivo de la inteligencia, sensibilidad hacia los proble-

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

En algunas Secretarias de Estado le llaman a sus
programas de capacitacién conjuntamente de capacitacisn
¥y Desarrollo y hasta existen Direccijones Generales de

Capacitacién y Desarrollo.

Por lo tanto, la distincidn entre la capacitacion y
el desarrolle es primordialmente de finalidad. La capa-
citaciéon prepara a las personas para gue realicen sus
trabajos actuales, mientras que el desarrollo los pre-
para para empleos futuros. Pero podemos decir que tanto
la capacitacién como el desarrollo transmiten a los em-
pleados capacidades necesarias, conocimientos y actitu-

des.

(203} ARIAS GALICIA, FERNANDO. Administracidn de Re-

cursos Humanos. Trillas. p. 320.
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Aungue los empleados muchas veces tengan experiencia
en su trabajo a nivel piblico pueden necesitar capacita-
cién para reducir los malos habitos de trabajo, asi como
también para actualizarse y aprendar nuevas habilidades

para realizar sus tareas eficazmente.
$.2. LA PLANBACION.

En este apartadc trateremos de dar a conocer la im-
portancia que cobra la planeacién para el Desarrollo de

un Programa de Capacitacidén dentro de la Administracién
Publica.

Empezaremos por seflalar el sistema de Planeacidn
dentro de la Administracién Publica y sus antecedentes y
aspectos relevantes. El drgano gue aparece como mas im-—
portantes en materia de planeacicn es la Secretaria de

Programacién y Presupuasto.

L3 Ley Organica de la Administracion Pdblica, indica
gque el Sistema Naclonal de Planeacién, Control y Evalua-
¢idén se llevard a cabo por conducto de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, la Secretaria de Programa-
cién y Presupuestc y la Contraloria General de la Repi-~

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

Por consiguiente al crearse la Secretaria de Pro-
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gramacién y Presupuesto, permite que una entidad sola-
mente se encargue de elaborar planes, gue programe su
financiamiento, evalue los resultados de su gestidn y =~
prepare la cuenta publica y dando informacidén, para fa-
cilitar la aprobacidén del Congreso de la Unidén. Al ser
so0lo la Secretaria de Programacidén y Presupuesto la que
hace la Planeacidn, queda a las demas dependencias ela-

borar los programas.

Existen varios tipos de programas los cuales son:

- Sectoriales;
- Institucionales;
- Regionales: y

- Especiales. (204)

Nuestra época es eminentemente cientifica y técnica.
La complejidad de los problemas sociales obliga al em-
pleo de las nuevas tecnicas, que permitan la disposicidn
de los recursos haturales y de los recurses humanos,
para ponerlos al servicio de las grandes masas. BEs hasta
los dltimos tiempos en gue se ha comenzado a planear el
desarrollo econdmicc de las naciones, dejando - atras la
era de las improvizaciones, de las actividades

(204) ANTOLOGIA DE 1A PLANEACION. SISTEMA NACIONAL DE
PLANEACION DEMOCRATICA. SECRETARIA DE PROGRAMACION Y
PRESUPUESTO .
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superfluas e innecesarias gue ademds de despilfarrar re-

cursos limitados, sélo originaban desaliento y atraso.

Serra Rojas, nos dice:

"La Planeacién y la Previsién son la guia mas segura
para el Estado, para cualgquier empresa ¥y aun para el
hombre en sus actividades sociales. Desde luego enten-
demos al Estado como un Supremo regulador de la economia
Yy no como el representativo de una de las clases socia-

les" {205) .

Es importante sefalar gue el intervencionisme eco-
nomico del Estado en general, y su despliegue bajo la
forma de un Sistema Nacional de Planeacién Democratica,
se constituyen y regulan en México, de acuerdo a las
normas de la Constitucidn de 1917, articulos 3, 5, 31,
73, 74, 89, 115, 117, 118, 123, 131.

AR ello se han agregado reformas y adiciones sancio-
nadas en febrero de 1983, respecto a los articulos 25,
26, 27, 28 y los incisos d), e) y f), adicionados a la
fraccién XXIX del 73. Estas reformas constitucionales
promovidas por el Ejecutivo Federal, asi como la expedi-
cién de la Ley de Planeaciodn, publicada el 5 de enero de

1983 en el Diario Oficial, han establecido los princi-

(205) SERRA ROJAS ANDRES, Ciencia Politica, ed. Porrua,
S.A,, Sa. ed., México, D.F. 1980, p. 682.
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pios rectores de las actividades, las 1ineas generales y
bases organizativas para el funcionamiento del Sistema

Nacional de Planeacién Democratica. (206)

Es conveniente sefialar que la base de la Planeacidn
descansa en el articuloc 26 Constitucional, pues esta-
blece la facultad del Estado para organizar un sistema
de planeacién democratica del desarrollo nacional
(SNPD) . Este articulo establece también la participacion
de los sectores de la sociedad, favorecidos éstos por la
aplicacidén de les Planes y Programas de desarrollo.

(207)

Este conduce la Planeacién, con la participacion
democratica de los grupos sociales. El Presidente remite
el Plan al Congreso de la Unidén para su examen y opi-
nién, y sus observaciones. El Presidente menciocnard las
decisiones para la ejecucisén del Plan y de los Programas
Sectoriales al informar ante el Congreso de la Uniodn
sobre el Estado de la Administracicén Publica, remitira a
la Comisidén Permanente del Congreso, en marzo de cada
afio, el informe sobre la ejecucidn del Plan y los Pro-
gramas. (208)

(206 ) DICCIONARIQO JURIDICO MEXTCANO, INSTITUTO DE IN-
VESTIGACIONES JURIDICAS, U.N.A.M., Ed. Porrua, S.A., 2a.

ed., Tomo III, México 1988, p. 2423. .

(207) PICHARDO PAGAZA, IGNACIO. Introduccidn a la Admi-
nistracién 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 Planeacidén dife-~
renciar entre Plan y Programa. En cuanto a plan y pro-
gramas, el plan es considerado a nhivel nacional, por
ello incumbe a la Administracion Piblica Federal en ge-
neral y a los Gobiernes de Entidades Federativas, en
tanto que los Programas pueden aludir a alguna dependen-
cia de la Administracidén Publica Federal © algun sector
© al Sector Paraestatal, grupos sociales, a particulares
e inclusc también a goblernos de Estados, pero de manera
particular. Por 1o tanto, ningun Programa puede ser

contrario al Plan Nacional. {209)

Por otra parte, podemos destacar la distincidon que
hace la Ley de Planeacidn, respecto a la coordinaciodn,

concertacién e induccidn.

LA _COORDINACION.- Es la gue el Ejecutivo Federal
puede convenir con los gobiernos de las Entidades Fede-
rativas, para su participacioén en la planeacién del De~-
sarrollo considerandose también la participacidén de los

Municipios (art. 33 a 36) Ley Planeacién .

(209) cCfr. Capitulo cuarto de la Ley de Planeacidn.
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LA _CONCERTACION.~ Se establece gue el Ejecutivo Fe-
deral por &i o a través de sus dependencias podran con-
certar la realizacidon de las acclones previstas en el
Plan y los Programas, con las representaciones de 1los
grupos sociales o particulares interesados : ésta se
formalizara mediante contrates o convenios de cumpli-

miento obligatorio para las partes.

INDUCCION .- Las dependencias de la Administracidn
Publica Federal van a inducir acciones a los sectores de
la sociedad y aplicar los instrumentos de politica eco-
némica y social deberdn ser congruentes con objetivos y

prioridades del Plan y Programas.

Fernande Zamora (210); nos dice gue la planeacidn
como procesc abarca las siguientes etapas precisas y

necesarias:

1. La Fijacidén de los objetivos gue se persiguen:

2.~ Una investigacion en lo que se trata de obtener,
una visién clara y global del problema cque se intenta
resolver;

3.- La determinacidn de las posibles soluciones o

medios para alcanzar las metas previamente fijadas:

{210y SERRA ROJAS, ANDRES, Ob. cit. p. 678 y 679.
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4.- Seleccidn, entre esas posibles medidas, inclu-
yendo frecuentemente la de abstenerse de tomar cualquier
acclién; y

5.- 1a formulacién detallada del modo de ejecutar la

solucién preferida".

Aungue en la doctrina social y econdmica se ha tra-
tado de diferenciar por algunos autores especialistas en
cilencia, econdmica, los conceptos de planeacidén y plani-
ficacidén, de las acepciones, plan, planear y planificar
se deduce gue guardan una estrecha relacidn, y tienen el
mismo contenido ideolégico porgue responden al propésito

4 intente de formular un plan.

Por 1ltimo, tenemos gque el objeto general del sis-
tema de planeacidn cubre dos aspectos: por un lado, ser
el instrumento gue capte y regule las opiniones, inquie-
tudes y demandas de los diferentes sectores, en los cua-
les tenga alguna participacién y los incorpore, previo
anadlisis del proceso internc y global de planeacidén y,
por otro; que sea el organc administrativo que norme,
vigile, evalue y dé seguimiento permanente a la planea-
cién global y a los programas prioritarios de accidn
contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo. (211)
T211) YANEZ GARRIDC, LUIS ANSEIMO Y RODRIGUEZ JIMENEZ,
SAMUEL. Planeaci¢én del Desaryollo y andlisis de gestién

d ca". Ed. Pac, S5.A. de C.V.,

Instituto de Investigaciones Juridicas, U.N.A.M., 1a.
ed., México 1986. p. 34
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5.2.1. LA INFORMACION. N

Como basegs operativas de la capacitacién nos encon-
tramos con una de ellas que es la informacién, el cual
el sector piblico respecto a ésta tiene una gran caren-
cia sobre la informacidén de las necesidades requeridas
por los servidores piblicos de aqul se desprende la gran

importancia de capacitacion en el sector piblico.

A continuacién, definiremos a 1a informacidn para

conocer a ésta desde un punto de vista general.

La informacion 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 fendmenos determinados.
(212}

Para la toma de decisiones las personas que inter-
vienen, tienen gue tomar alternativas muy rapidas y de
igual manera eficaces, ésto se puede dar mediante la
utilizacidén de la informacidn necesaria en el momento
oportuno.

{Z12) AVALOS VILLARREAL ELVIRA Y POSADAS ESPINOSA. Uti-
lizacién_ de sistemas de_ Informacidn en_ el  Proceso de
Toma de Decisiones en la Administraci{on Publica. Revista
de Administracidn Publica No. 21 ( Organo del Instituto

de Administracién Publica, Nueva Epoca), México 1980, p.
89,




- 164 -

La mayor utilizacion de informacién, en las decisio-
nas plantea la necesidad de modificaciones en diversos
aspectos como la organizacién, la adaptacion y capacita-
cién de los trabajadores para la intervencidén de l1a ad-
ministracién de dicho proceso. (213)

Siguiendo con el concepto de inforsacién para 1la
Administracién Piblica es importante definirlo coso un
“gistema de Informacién”, comprendiéndolo como todos
aquellos procedimientos y operaciones que involucra un
Sistema de Procedimiento de Datos, incluyendo las opera-
ciones manuales y los métodos de comunicacién que se

utilicen dentro de la organizacién esbecltica. (214)

La informacién es base operativa para la creaclén de
un programa de capacitacioén, al detectar ésta, las nece-
sidades de capacitacion en la Administracion publica y
por lo tanto el nimero de servidores a quien estard di-

rigida.

(213) IPIDEM p. 8% y 90
(214) Revista de Adwinistracién Piblica No. 25 ( Organc

del Instituto Nacional de Administracién nueva época) p
27.
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En el periodo 76-82, se faculta a la Secretaria de
Programacién y Presupuesto para ejercer las actividades
relacionadas con el sistema nacional de informacién,
cresfndose para tal efecto la coordinacién del Sistema
Nacional de Inforsacién, la cual tenia como propésito
establecer las normas politicas en materia de informa-
cién de los programas de la administracién publica.
(215}

Cabe aclarar que el anadlisis y aplicacién de los
sistemas de informacién en la Administracién Publica
Mexicana, se sistematiza de una manera uniforme y cohe-
rente, mediante las bases para el programa de reforma
administrativa del Gobierno Federal, 1971-1976, donde se
plantea la conveniencia de agrupar las actividades en
programas de tipo macroadministrativo gue se relacicnan
con la racionalizacién de los sistemas de apoyo para la
administracién ( programacién, presupuesto, personal,
estadistica, organizaciénky métodos, contabilidad, etcé-
tera). (216)

(215) FAYA VIESCA, FRANCISCO. Administracién Publica

Federal, Ed. Porrua, S.A., México 1980, p. 336.
(216) CARRILLG CASTRO,' ALEJANDRO: La Reforma Adminis-

trativa, Ed. Porrua, S.A., México, D.F., 1978, p. 57.
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La informacién comprende al "conjunto de datos or-
denados, cuantificables o no, que sirvan para dar sus~--
tento a la toma de decisiones, tanto en el planc opera-
tivo como administrativoe del proceso de planeacién.®
(217)

La informaclén se clasifica desde el punto de vista
de su uso en:

- Estadistica.

- Cartografia

- Cuentas Nacionales.

- Informacién documental. (218)

La estructuracién del sistema de informacién que
respalde la toma de decisiones se compone de 1los

siquiente:

- Datos sociceconémicos;

- Determinacisén de necesidades;
- Planeacién;

- Programacidn;

- Ejecucién;

- Control; (219}

(217) Posadas Espinocsa, Alejandroe. UTILIZACION DE SIS-

TEMAS_DE_INFORMACION EN EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES
T, ON PUBLICA. REVISTA de administracién

publica No. 21 (oérgano del I.N.A.P.), Nueva Epocca. p.

89.

{(218) Antologia. Ob. cit. p. 63

{219) Posadas ESpinosa, Alejandro. Ob. cit. p. 91
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Para el fin de nuestro estudio este inciso nos va a
precisar la importancia gue tiene el lograr una eficaz
interaccidén entre la planeacidén e informacidn por detec-
tar de manera precisa las deficiencias de capacitacion
de las entidades publicas y planear un proceso de capa-
citacién en las diferentes Secretarias de Estado, por
medio de la Informacidn gue se va a obtener de cada una

de ellas a nivel global, sectorial e institucional.

Por medio de esta informacidén se planearan sistemas
para el mejoramiento de la capacitacién en las Entidades
Piblicas, mediante los llamados Bancos de informacidn

para detectar las necesidades de capacitacidn.

Se entiende por Bance de informacidén: “Al conjunto
de datos relevantes, recopllados y ordenados, gque sirven
de apoyo a la deteccién de necesidades de capacitacion”.

1220).

1220) Manual de Procedimientos . . . p. 6.3
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5.3. LA CAPACITACION EN EL SECTOR PUBLICO FEDERAL.

En este apartado nos referiremos quizas al punto
clave de nuestra investigacién y donde nos vamos a apo-
yar para la propuesta de implantacién de un Sistema Na-
cional de Capacitacién en la Administracion Publica Fe-
deral, pues en este veremos la presentacién para la rea-
lizacién de un Praograma de Capaclitacién y, los alcances
del Programa Nacional de capacitacién y Productividad
1984-1988 aun vigente. '

En la presentacién de el proyecto del Programa de
Capacitacién se constituye @l primer paso en el proceso
de capacitacién, su importancia radica en que en €l se
presenta su problemitica resolver, el objetivo del fu-
turo programa Yy los procedimientos para' la consecucidén
de un programa de capacitacién. Por otra parte, el pro-
yecto es un documento gue establece el compromiso tormal
entre el Area usuarioc (beneficiaria del sgervicio) y el
Area que presta el serviclo (unidad de capacitacidén y

desarrollo).

De acuerdo al tamaflo de la organizacién, el proyecto
toma mayor importancia. En una organizaclién grande es
necesario establecer un compromiso formal entre lag are-

as correalizadoras de la capacitacidon. Es un instrumen-
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to para garantizar la colaboracién entre Ar#as, asi como
una forma de sefialar procedimiento y tienpos. Por 1lo
que respecta a una organizacién pequefia, posiblemente
esta etapa puede obviarse y comenzar con la investiga-
cién de necesidades de capacitacidn. Sin embargo, se
considera necesario la elaboracién de provectos, para
que la Direccién cuente con datos sobre los objetivos de
la capacitacién y de los procedimientos y tiempos que se
llevard la conclusién del cicle del proceso administra-
tivo. (221)

Presentacidn de un programa de capacitacidn, la fase
de elaboracidén de programas es la més complicada del
proceso administrativo de la capacitacidén. Para llegar
a ella, es necesario haber aplicade una buena deteccién
de necesidades, y un dlagnoatlco que nos permita locali-
zar claramente aguellos problemas de la organizaciodn,
susceptibles de resolver mediante acciones de capacita-

cién. (222)

(221) HELU, GINOR MIGUEL. Planes y Programas de capa-
citacidén su_ importancia en el aprendizaje (Tesis Pro-
!es!ona!_!, Wéxico 1588, p. 57

{222) 1Ibidem p. 63.
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Para nuestro estudio, como se vié en la fraccién
IXI, del articulo 141 de la vigente Ley del Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, previene que dicho organismo debera proporcionar

Servicios de Capacitacién.

Las Dependencias y Entidades de la Administracién
Publica Federal, han formulado programas de capacitacioén
para el personal a su servicio, sin haberse creadc ins-

trumentos de seguimiento y control.

Es importante mencionar que la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal otorga la normatividad
sobre Capacitacisn y Productividad para los Trabajadores
de la Administracién Piublica Federal a la Secretaria de
Programacién y Presupuesto, en el contexto de los pro-
gramas de modernizacion de la Adninistracién Publica y
de Servicio Civil de Carrera. En efecto, el articulo
32, fraccidén X, ( ya mencionada ), de la Ley Organica de
la Administracién Publica Federal atribuye a la Secreta-
ria de Programacién y Presupuesto para establecer la
normatividad de los programas institucionales en materia

de capacitacion.
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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 mas significativos en-

contramos:?

- Una falta de eficiencia en la estructura, procedi-
mientos Yy coordinacién de las dependencias publicas;
problemas gue han arrojado una reducida vinculacidén en-
tre los programas de capacitacidén dirigidos al personal
y otros esfuerzos gubernamentales, tendientes al mejora-

miento operativo de las dependenclas publicas.

« Por otra parte, este subsector enfrenta la caren-
cia de informacidén sobre las necesidades de capacitacién
requeridas por los servidores publicos; la no operatiza-
cién generalizada de un catdlogo de puestos, gue permita
definir las necesidades actuales y futuras de capacita-
cién y promocidn; poca atencidén a programas de capacita-
cién sobre el desarrollo jintegral del trabajador; falta
de estimulos y compensaciones al personal; sistemas de
organizacién deficientes; uso del equipo inadecuado;
carencia de tecnologias apropiadas; relaciones laborales
conflictivas y una alta propensidén a destinar los es-—
fuerzos de capacitacién a servidores publicos de alto

nivel.
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Un ejemplo importante de las acciones emprendidas
por el Gobierno Federal lo constituyd el Programa de
Reforma Administrativa para el Desarrcllo Econémico y
Social, cuya base consistia en integrar a 1ia Adninistra-
cidén Puiblica personal idéneo, eficiente y honesto.

Planteaba asimismo, el establecimiento de un sistema
de administracién y desarrollo del personal publico fe-
deral gue, al mismo tiempo gue garantizard los derechos
de los trabkajadores permitiera un desempefic honesto y
eficliente en el ejercicic de sus funciones. (223)

En la actualidad, la capacitacidn delAparsonél federal
adquiere amplia iwmportancia en el incremento de los ni-
veles de productividadg. A fin de lograr eficiencia,
honradez y control en la ejecucidén del gasto piublico se
persigue mejorar tanto la capacitacidén técnica y admi-
nistrativa del personal federal, como los procedimientos
de seguridad ¥y control del gasto piblico, mediante el
fomento de la vocacidn de servicio del personal federal
Yy una motivacién adecuada; elevando asi 1§ eficienclia y
la actividad en el funcionamiento de la burocracia por

medio de la capacitacién permanente de personal.

{(223) Programa Nacional, p. 52
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Siguiendo con la capacitacidén en el Sector Piblico
es necesarjc mencionar las politicas de capacitacién que
se siguen en este sector: rdpidamente las mencionaremos

y explicaremos de forma muy general:

a)- Planeacidén.~ La planeacién de la capacitacién
deberd observar el marco politico,.tutelado pror la Cons-
titucidén y sus leyes reglamentarias y considerara asi-
mismo, como marce de referencia el Plan Nacional de De-
sarrollo 1989-1994, los programas de trabajo de las Se-
cretarias de Estado y el Programa Operative Anual tanto
de las dependencias como de las entidades, asi como el
Programa Nacional de capacitacién y Productividad (en

procesc de aprobacion).

La planeacién de la capacitacién Sectorial en el
Sector Piblico, reflejara puntualmente los lineamientos
globales seflalados por la Secretaria de Programacidn y
Presupuesto, la Secretaria de la Contraloria General de
la Federacién, la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social y la Comisidén para la Capacitacién en cada Secre-

taria.
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La base del Sistema de Planeacidén Sectorial de Capa-
citacién, serd diagnéstico para la modernizacién del
sector publico, los diagndstico integral de capacitacion
(por dependencia Yy entidades), asi comoe las partidas
presupuestales autorizadas para el ejercicic anual y el

refrendo en funcidn del techo financierc aprobado.

Los rangos de planeacidn se expresardn a corto, me-
diano y 1largo plazo, estableciendo los mecanismos qde
faciliten su continuidad y el reaspaldo documental, las
fuentes de recursos ¢ formulas de financlamiento y 1los

apoyos interinstitucicnales. (224}

b} Programacién.- E1 programa de capacitacién se
acometera en funcion de las politicas de planeacidn es-
tablecidas, serd anual y producto de la participacidén y

coordinacidén de la dependencia y laz entidades.

ILa dependencia y las entidades serin responsables de
presentar al C. Titular del Ramo, su Programa Operativo
Anual de Capacitacidén, mismo gue estard sustentado en

las politicas de planeacidn. (225)

(224) Politicas de capacitacidn. Comisidn para la ca-
pacitacién en el Sector Comunicaciones y Transportes.
México, D.F., p. 1 '

(225) Ibidem, p. 2
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c) Pregupuestacién.- El Programa Institucicnal de
Capacitacidén de la dependencia y las entidades, debera
estar sustentado en las partidas presupuestales autori-
zadas para el ejercicio anual y el refrendo en funcidn

del techo financiero aprobade. 226)

d) Coordinacidén.~ ILograr en materia de capacita-
cién, wediante ¢l establecimiento de un marco compara-
tivo y de referencia que sirva como base, la homogenei-
dad de criterios relativos a los planes, programas, pro-
cedimientos e instrumentos comunes y obligatorios para

todo el sector. (227) °

e) Gestidén.- El1 inicio de la gestion del Programa
Institucional de Capacitacioén deberA contar con la apro-

bacién de la autoridad competente.

La gestién del Programa Institucional de Capacita-
~cién se apoyard con la constitucidn y operacidn de comi-

tés o comisiones en donde participen las areas usuarias.
(223)_

{226) Politicas de Capacitacidén. Comisidén para la ca-
pacitacién en el Sector Comunlcacicnes y Transportes.
México, D.F., p. 3

(227) 1Ibidem, p. 4

(228) Idem, p. 5
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£) Direccioén.~- La politica para el desarrollo de la
capacitacion sectorial, sera aprobada por el C: Titular
del Ramo a propuesta de los C.C. Subsecretarios, de la
Oficialia Mayor y de los Titulares de las entidades,
considerando la normatividad de las dependencias globa-
lizadoras, y expresandose para su ejecucién en las ver-
tientes de capacitacioén técnica y administrativa, para
unidades y foraneas, sea que se trate de personal de

base o de confianza.

Es responsabilidad de los mandeos medios el impulsar,

concertar, desarrollar y evaluar la capacitacion. (229)

q} Supervisidén.~ La dependencia y las entidades
estableceran sus propics mecanismos de supervisar el
disefio y la integracion de su Programa Institucional de
Capacitacién, para que el disefic responda al Plan Nacio-
nal de UDesarrollo 1989-1994, a los programas de cada
dependencia, asi como al Programa Nacional de Capacita-
cién y Productividad {(en proceso de aprobacidn}, y en
particular, al Programa Operativo Anual de Capacitacidn.
230,

{229) Politicas de Capacitacidn. Comisidén para la ca-
pacitacidén en el Sector Comunicaciones y Transportes.
México, D.F., p. 6

(230) Ibidem, p. 7
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h) Control.~ Disefiar y aplicar los mecanismos ade-
cuados de control en 2l proceso de capacitacién, aten-
diendo a las variables, expositore o instructores, ins-
talaciones, material de apoyo didactico y usuarios de

los programas., (231)

i) Evaluacion.~ E)} proceso de capacitacion sera
objeto de evaluacidén y seguimiente en todas sus fases,
considerando la normatividad e indicadores establecidos
por la Secretaria de Programacién y Presupuestc, la Se-
cretaria de la Contraloria General de la Federacidn, y
en su caso, la secretaria del Trabajo y Previsidn So-
cial, para cuyo propodsito se operaran los instrumentos
que definan conjuntamente la dependencia y entidades.

(232)

1) Informacién.- Cada entidad deberad disefiar y po-
ner en practica estrategias de promocion y difusidén da
las actividades de capacitacion que incluyan para ello,

en funcidén de las actividades y los recurscos asilgnados.

(233),

{231) Politicas de Capacitacidn. Comisién para la ca-
pacitacidn en el Sector Comunicaciones y Transportes.
México, D.F., p. 8

{232) Ibidem, p. 9

{233) Idem, p. 10
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Promover el intercambio, de informacién de los pro-
gramas de capacitacidn, con la dependencia y entidades
qgque conforman el sector, asi como las Instituclones pu-

blicas y privadas.
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5.4, LA CAPACITACION DE LA BURORACIA EN LAS ENTIDA-
DES FEDERATIVAS.

En lo gque respecta a la capacitacidén en las entida-
des federativas, se ha elaborado en coodinacién con el
Gobierno Federal el Programa estatal de capacitacién de
empleados y funcionarios de la administracién piblica.

(234) -

El establecimiento institucional del Servicio ¢€ivil
de Carrera en México es de wvital importancia, para un
futuro sélido en cuanto al desarrollo integro del servi-
dor publico 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 “Arribismo" en las Secretarias de Estado, tanto en

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

(234) Programa Docente, ob, cit. p. 27



- 180 -

La baja productividad de algunos sectores en los
centros urbanos, son provocados por la falta de oportu-
nidades de emplec en el medio rural, por la migracidn
que existe el sector rural hacia las ciudades (235),pero
éste tema se aparta de nuestro objetivo central que es
el incremento de 1aAproductividad de lios funcionarios
piblicos, por medio de una eficaz capacitacidn organiza-

da.

El hecho de que alguna entidad federativa, en algan
sector especifico se destague, no necesariamente siani-
fica que se estan utilizando eficientemente, los recur-
s0s humanos de la region, sino ademds se debe a que la
poblacidn tiene un trabajo dende dispone de una gran
cantidad de capital. Pero ésto no quiere decir gue por
el gran capital, los recursos humanos estén debidamente
capitalizados para el desempefio de sus diferentes fun-

ciones.

El territorio Nacional contiene amplias &reas subde-
sarrolladas donde los posibles aumentos de produccidén
son en base al crecimiento de los empleos, y no al gran
capital estatal.

(235) Martinez, Cabafas, Gustavo. '"La administracion

estatal y municipal de México. Coordinacién entre
ellas". INAP. (la. ed, 1985). p. 204




~ 181 -

Para el Gobierno Federal, la implementacidn de un
proyecto especifico, sea publico o privado, programado
para lograr asentamientos humanos en una regién determi-
nada, deberd tomar en consideracidn el nivel de califi-
cacion de la mano de obra local. En este sentido, el
esfuerzo de capacitacién no sélo cobra fuerza por razdédn
de aumentos de preductividad, sino que a un nivel basico

otorga coherencia a los proyectocs especificos. (236)

Desafortunadamente, las acciones de capacitacién
para el trabajo no han logrado la vinculacidn, en parti-
cular, con los proyectes especificos y en general con
las inversiones publicas y privadas, productivas., Todo
ésto a falta de una programacicn y presupuestacidn efi-
caz para el logro de la capacitacién burocratica o de

los servidores publicos.

El esfuerzo de capacitacidn y su ubicacion en el
espacio, tiempo ¥y sector es vital para la actividad eco-
nénica, en general y para la creacidn de empleos, aumen-~
tos de la productividad y desarrollo en las regiones del

pais, en particular.

{236) Programa Nacional de Capacitacion, Ob. cit. 490.
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Esto entendiéndolc no sdlo a nivel del Sector Pi-
blico, sinoc a nivel de todos los sectores de la produc-
cidén y capacitando no s6lo a los empleados publicos sino

también a los privados.

La Of%éialia 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 Administracidn Pu-

blica iocal.

Dependiendo de la Ley Organica de la Administracion
Piblica de la Entidad corresponde entre otros atribucio-

nes a la Oficialia Mayor: (237)

a).- Proponer al Gobernador las politicas para el
logro de una mayor eficacia de la administracién de los

recursos humanos del Estado.

(237) Acosta Romero, Miguel. Ob. cit. p. 551



- 183 -

b) .~ Autorizar, tramitar y registrar nombramientos,
remociones, renuncias, licencias y juhilacionés de los
funcionarios y trabajadores piblicos cuando ello no sea
facultad exclusiva del Gobernador, previo acuerdo del
nismo, siempre qgque 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 trabajores.

"El corto periodo de Goblernoc de los ayuntamientos
es, segun algunos otros, motivo de la ineficiencia de la

Administracisén Municipal.

Es evidente que existe una falta de capacitacidn de
las autoridades municipales. Esto se debe en gran medi-
da, al bajo nivel educativo de las mismas., El 50% de
nuestros Municipios son rurales, ademas, el promedio de
educacidén del Mexicano, rebasa el sexto afio de primaria.
Es por ello que el Gobiernoc Federal se ve en la necesi-
dad de intervenir, afectando el area 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 gue tienen la menor estructura
administrativa para afrontar las nuevas responsabilida-
des, teniéndose que hacer un esfuerzo muy grande de apo-
yo de CAPACITAciéﬂ, concientizacién y adiestramiento,
as{ comc convencér a los municipios de que, o bien se
coordinar, o bien se fusionan, para racionalmente hacer-

los mAs eflicientes en su Administracién Publica Local.
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5.5%. LA CAPACITACION DE LA BUROCRACIA EN IDB MUNICI=~

PIOS NEXICANOS.

La capacitacidn dentre de la Administracién piblica
Municipal va a ser: "El medio de actualizacién y mejo-
ramiento de los conocimientos, habilidades y aptitudes
de los servidores publicos en el cumplimiento de sus

funciones publicas" . (239)

Los objetivos de la capacitacién de servidores pu-

blicos en los municipios se orientan a :

1.- Mejorar y ampliar los conocimientos de los ser-

vidores publicos en sus funciones que tienen asignadas.

2.~ Desarrollar las habilidades técnicas y profesio-
nales del personal burocridtico para elevar la eficiencia

de la funcicén publica en los municipios.

(239) HManual de Administracion Municipal ( la. edi-

cidén, México, Presidencia de la Republica, Coordinacién

General de Estudios Administrativos 1981), p. 84
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3.- Motivar y desarrollar de manera integral a los
funcicnarios publicos, procurando para ello su vincula-
cicén personal con los objetivos del buen Gobierno en los

municipios. (249)

Es muy jmporante la capacitazcidén para loe funciona-
rios munlcipales para poder llevar y atender de manera
eficiente las demandas y necesidades de la comunidad
para mejorar el trabajo burocritico en el municipic me-
xicano y agilizar asi los trémiteszs y las gestiones del
Ayuntamiento en todas las dependencias de la Administra-

cién Publica Municipal.

En cuanto a los funcionarios de pombramiento y en-
pleados municipales, dehe propiciarse que sean de carre-
ra y garantizarles su estabilidad con el objete de ase-

gurar la eficiencia en el ejercicio de sus funcione

(241} -

(240) 1La_capacitacion del personal municic
[<¥4

Nacional de Administracién Publicea.
octubre 1988. Centreo de Estudios Munici:

(241) Ochoa Campos, Moises. El municipio su_evalucion
inst] c al. Publicaciones del Instituto de asesovria y
capacitacion financiera municipal de Banobras. Coleccisn
de Cultura Municipal, Mdéxico 1981, p. 2585.
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Por eso estimamos al mnmunicipio como la comunidad
politica vecinal, circunscrita a una demarcacidén terri-
torial, que representa un poder social vy que se organiza
para los fines de la convivencia local, como cimiento
sociolégico, econdnico, cultural, politico y administra-

tivo del Estado.

Los gobierncs Estatales a través de los Centros Es-
tatales de Estudiod Municipales (CEEM), han elaberado 21
Uprograma estatal de capacitacién a empleados vy funcio-
narios de 1la Administracién Piblica ", acorde con el
Plan Estatal de Desarrrollo, en donde se consigna la
importanc¢ia de la capacitacion a los integrantes de 1la
administracisén municipal como un instrumento de trans-
formacidén, congruente con el cambio postulade por 1la

reforma municipal. (242)

El Programa Estatal establecc: "Que tanto la Reforma
Constitucional del articulo 115, como las de las consti-—
tuciones locales nos llevan al espiritu de la necesidad
de capacitar a los funcionarios y empleados municipales
para gque sSean ellos los directamente respohsables de

consumar el anhelado municipio libre®. (243)

(242) El Hunicipio Revista. p. 14
(243) El HMunicipio Revista del Ayuntamiento Mexicanc,
p. i4.
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Se considera a la capacitacidn 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 capacitacién municipal va a ser la actualizacion o
perfeccionamiento de los servidores ptiblicos en cono-
cimientos y habilidades vinculadas con su actividad,
preparandolos para ascender en el escalafon del munici-

pio, determinando las siguientes acciones:

a) Conocer la organizacidn de cada municipio.

b) Conocer las funciones que realizan los funciona-
rios y empleados municipales.

c) Conocer la estructura ocupacional en los munici-
pios.

d) Conocer el grado de escolaridad y detectar las

necesidades de capacitacion. (2449)

(244) EL MUNICIPIO. Revista del ayuntamiento mexicano.

Centro Nacional de Estudios Municipales. Secretaria de
Gebernacién. Méxice, D.F., Septiembre de 1987, No. 15,

p. 29
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Con la capacitacidén municipal las autoridades van a
encausar la administracidén del municipio, y va a tener
como utilidad o beneficio el trabajo administrativo, el
desarrollo personal, ambiente de trabajo y atencién al

publico de manera eficiente.

Los fundamentos juridicos de la capacitacién estatal
estan previstos en las legislaciocnes estatales y munici-
pales, tanto en las leyes de los trabajadores al servi-
cic 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 capacitacién municipal se pre-
senta desde dos puntos de vista: como derecho del servi-
dor piblico o como obligacién del! municipio. En este,
caso yo creo gque es tanto una obligacidén del Municipio,
como un derecho y una obligacidn del trabajador de capa-

citacidén para el logro eficaz de sus funciones.

La capacitacién va a tener diferentes formas de
aplicacién como son: 1) La actualizacién, 2) Adiestra-
miento, 3) Ensefianza profesional, ¥y 4) Motivacion y de-

sarrollo. (245)

(245) Manual Administracién Municipal. Idem. p. B84
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En el municipio los que participan en la capacita-
cidén, son los servidores publicos a quienes se les ofre-~
ce ampliar sus conocimientos y aptitudes técnicas para

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

Comc vemos las formas de capacitacidn estan orienta-
das en funcién del tipo de grupo laboral los conocimien-—
tos mismos de los miembros que lo integran y el nivel
jerarquico de los servidores publicos a gquienes se les

impartira la capacitacidn.

Esto va a ser que si se identifigque y por lo tante
se capte de manera eficaz la capacitacién y el grupo se
identificarA entre ello, aprovechando 1la capacitaidn

eficientemente.

A todo ésto, los servidores publicos gque participan
en la capacitacicén pueden agruparse de la siguiente ma-
nera: Niveles superilores, niveles medios y niveles téc-

nicos y operativos. (247)
-

{246) El_Desafio Municipal. IPONAP-IEPES PRI Adminis-
tracién Publica 1 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 publicos que son directores o funcionarios del ayun-
tamiento, asi como los jefes de las dependencias del

ayuntamiento.

En _los niveles medios, se agrupan a las servidores

publicos municipales gue tienen a su cargo actividades
administrativas y auxiliares con un jefe inmediato. Este
personal constituye la base de la organizacidén munici-

pal.

En _los niveles técnicos vy operativos estan los ser-
vidores publicos con puestos profesionales, técnicos y
operativos tales como el de secretarias, auxiliares,
encargados de oficinas, atencién al publico, cajereos,
contadores, auxiliares de intendencia, vigilantes y po-

licias.

El diagnéstico del funcionamiento del personal y de
el sistema de trabajo va a reconocer el mal funciona~-
miento administrative y por lo tanto se identifica 1la

necesidad de capacitacion. (248)

(248) 1Ibidem, p. 226
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La necesidad de capacitacién se puede atender de
manera particular, seguin el personal o drea gue lo re-
quiera o también mediante un programa global de capaci-
tacién dirigido a los niveles superior, medio y técnico

y operativo.

En la Administracién Publica Municipal, la necesidad

de capacitar se manifiesta de las formas siguientes:

a} En la organizaclén y sistemas administrativos;

b) En el desempefio del puesto;

c¢j) En la integracidén del perscnal a los objetlivos
del municipio;

d) En la atencidn al publico. (249)

En la integracidn del personal a los objetivos del
municipio, como su nombre lo dice es el capacitar a los
servidores publicos para que en el desewpefioc del cargo
se logren los fines gue persigue el municipio. Cuande
el servidor bﬂblico no dirige su actividad a los cbjeti-
vos del municipio se necesita una instruccicén que lo
motive a dirigir sus actividades al mencionado objetivo
y elevar asi su rendimiento. (250)

1249) 1a capacitacion del personal municipal. ob. cit.

p. 23
(250) Manual de Administracién Municipal. p. 84



- 193 -

definicids e ogra c i "“To-
do el conjunto de estimaciones, recursos, medios, tiem-
pos Y cobertura dé las acclones a realizar que prevén
las autoridades municipales para dQarles una idea de las
implicaciones en recursos y reguerimientos de un curso o
evento donde se actualice y capacite a los integrantes

del municipio." (251)

El Programa de Capacitacion tiene por objetivo orga-
nizar uno o varios curscos, dividiendo a la capacitacidén

en los siguientes elementos: (252)

1.- Temas 2.- Destinatarios 3.- Tienpos

4.~ Recursos.

Estos recursos podrin ser prestados por la Federa-
cién, el Fstado u otros organismos, por lc tanto el mu-
nicipio en coordinacidén con la federacidn, Estado y or-
ganismos deberda ayudar con el objeto de reducir el costo

de la capacitacidén que tendrd que erogar el ayuntamien-—

to. (253)

(251) Ibidem , p. 32

(252) 1Idem, p. 32

{253) Ochoa Campos, Moises, La Reforma Municipal, Ed.
Porrva, S.A., México 1955, p. 497.
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Las autoridades municlpales en ocaciones tendrd gque
acudir a organismos externos o fuera del municipio para
époyarse en ellos y asi brindar la necesaria colabora-
cicén para integrar un eficaz programa de capacitacidén en

el municipio.

En lo que respecta a los organismos de la capacita-
cidn, citare varios de los logros actuales gue han teni-

do:

El CEEM ( Centro Estatal de Estudios Municipales),
perteneciente a la Secretaria de Gobernacidén ha elabo-
rado como anteriormente sefiale, E1 Programa Estatal de
capacitacidn, asi como también han impartido varios cur-
sos entregando constancia a funcionarios y empleados
municipales que participaron en estos cursos de capaci-

tacidén.

Por otra parte aunque ya de manera internacional la
Unién Internacional de Administraciones Locales (IULA),
en su Congreso Mundial numero XVII celebrado en Rio de
Janeiro, Brasil el 25 de septiembre de 1985, con asis-

tencia de 70 paises representados, proclamé la declara-
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cién Universal sobre la Autonomia Local, como base para
todas las naciones del mundo, para gue logren un proceso
mas democrdtico y lograr asi el blenestar de la comuni-

dad. (258)

Respecto al mismo punto anterior, en 1o que toca a

la capacitacién, la declaracion Universal sobre la auto-

- nomia local, en su articulo 5, fraccién II, nos dice:
"Ias condiciones de empleo y las oportunidades de capa-

citacidn y perfeccionamiento para los funcionarios muni-

cipales seran tales gque puedan ofrecer posibilidades

atractivas de carrera. El gobierno central ha de esti-

mular y facilitar la introduccidén de sistemas de carrera

y mérito en la administracidn local. " (255}

Segun el autor Carlos F. Almada, las medidas para
fortalecer la autonomia municipal, respecto a la capaci-

tacién son:

A) El desarrollec de una efectiva divisidn de trabajo

entre 1los distintos niveles de gobiernoc.

(254) El1 Municipio, ob. cit. p. 20

(255) El1 Municipio, ob. cit. ps. 18 y 19
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B) El1 desarrollo de mecanismos de intercambio de
informacidén entre los funcionarios de los gobiernos lo-

cales a nivel nacional e internacional.

C) El1 establecimiento de sistemas de personal y de
politicas que promuevan oportunidades aractivas de ca-

rrera funcionaria en los gobiernos locales.

D) El mejoramiento y ampliacién de los institutos de
capacitacidén, de los métodos y materiales de capacita-
cién, incluyendo la capacitacion a distancia para 1los
representantes designados y electos de 1los gobiernos

locales. (256}

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

HMeéxico!", premio nacional de administracioén publica 1980,

(1a. ed. México 1982, p. 156-178)
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5.&. EL INSTITUTO NACIONAL DE ADMINISTRACION PUBLI-
CA.,

Con el propdsito de aclarar que el Instituto Nacional de
Administracidén Publica no es parte, ni pertenece a nin-
guna dependencia de la Administracidn Publica Federal,
expondremos a contimuacidn, sus antecedentes, objetivos
¥y la relacidn que existe entre este Instituto y el Sec-
tor Publico Federal.

El Instituto Nacional de Administracién Piblica que-
dé constituido como una Asociacién civil el 7 de febrero
de 1955, formado por un grupo de mexicanos prestigiados,
tratadistas del Derecho Administyativo y la Funeidn Pu-

blica. (257)

Por otra parte, es importante sefialar que en las
estatutos del Instituto lo definen a éste como "Un Orga-—
nismos Independiente y que esta solamente dedicado a la

actividad cientifica y técnica". (Articulec 17) (258 )

(257) Programa Docente. Instituto Nacional de Adminis-
tracidr  Publica, A.C, INAP. Primera edicidn. México

1987, p. T.
(zs8) Vid EStatutos del Instituto MNacional de Adminis-

tracion Puklica A.C., MEMORIA 1977-198232. INAP. la. ed.

México, 1983, p. 618B.
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En los mismos estatutos se contempla que éste procu-
rara mantener relaciones, s6lo de colaboracién, con las
autoridades gubernamentales sin menoscabo de la 1libre
investigacion, difusidén y critica de los problemas admi-

nistratives de México. (259)

Por lo gue con esto uGltimo, dueda entendido que no
es una escuela, centro o instituto de capacitacidén de-
pendiente de la administracion publica, ni esta apegada
por lo tanto al Marco Juridico vigente de la capacita-
cién administrativa, a pesar que desde su fundacidén han
ocupado tanto como distinguidos personajes de la admi-
nistracién publica como importantes tratadistas del de-
recho administrativo su presidencia y que a continuacidn

mencienaremos:

Gabino Frapa de 1955 a 1961, Gustavo Martinez Caba-—
nas de 1968 a 1977, Luis Garcia Cardenas de 1977 a 1983,
Ignacic Pichardo Pagaza de 1983 a 1989 y el Sr. Salinas

Lozano de 1989, hasta la fecha. {260)

(259) Ibidem. p. 618

{260) Programa Docente. p 8
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El propdsito fundamental del INAP es el de promover
el desarrollc de las ciencias administrativas y contri-~
buir al mejoramiento de la funcidén puiblica en los tres

niveles de Gobierno: Federal, Estatal y Municipal.

Con ésto tenemos que el INAP pretende medorar la
funcidn publica, y es agui donde quizas exista una rela-
cién con el Gobierno, pero nunca sera dependienda de
éste, sino sole es una Asociacién Civil que pretende con
las acciones que a continuacién citaremos, la eficiencia
de las tareas dentro de la Administracidén Publica Fede-~

ral en coordinacion INAP dependencias de Gobierno:

1.~ Consultoria 2 las dependencias y entidadeg del

sector publico.

2.- Formacidn, CAPRCITACION y actualizacidn de re-

cursos humanos

3.~ Apayo a los Institutos de Administracidén Publica
de las entidades federativas y asesoria a los goblernos

estatales y municipales.

4.~ Integracién de documentacidén y actualizacidén del

Centro de Documentacidén y de la biblioteca.



- 200 -

5.~ Difusién de sus actividades y publicaclones.
(261).

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

tituto . . . tendra los siguientes dérganos": (262)
a} La Asamblea General
b) El Consejo Directivo
c) Los Comités dé Trabajo

d) El1 Consejo de Honor, integrado por los expresi-

dentes del Instituto.

El Articule 18 de los estatutoes nos menciona que el

Instituto Tendra su patrimonic 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) Los elementos de la asistencia técnica interna-

cional;

d) Productos derivados de publicaciones, remunera-
clones de estudios administratives y otros servicios

prestados; y

e) Legados, donaciones y otro tipo de aportaciones,
por otra parte el INAP cred en 1977 el Premio Nacional
de Administracién Fublica que en la actualidad ha tomado

mayor importancia y difusibn. (264)

(264) Programa Docente. p. 17



CAPITUILD B2XTO.
PROPUESTAR PARA LR IMPLANTACIOM DE UN BISTEMHA HRACIO-
NAL DE CAPACITACION.

6.1.  LINEAMIENTOS CBENERALES PARR LA CAPACITACION
INTEGRAL EN EL SECTOR PUBLICO.

Come antecedentes es importante sehalar gue la mo-
dernizacién de la Administracion Publica Federal requie-
re un mejor aprovechamiento de 1los recursos con gue
cuenta, para dar cﬁmplimiento a las tareas gque la Ley le

ha encomendado.

En virtud de lo anterior, se han realizado estudios
en materia de capacitaclén a fin de promover acciones en
este sentido, que hagan posible incrementar la eficien--
cia del Sector Piblice, por lo que como vimos en el mar-
co juridico con fundamento en los Axrticulos 32, fraccioén
X de la Ley Organica de la Administracién Publica Fede-
ral, y 17, fraccidén VI del Reglamento Interior de la
Secretaria de Programacidn y Presupuesto, se emitieron

los siguientes:

Lineamientos generales para la capacitacidén en el

sector publico.

1.- los presentes lineamientos serdn de aplicacion
general en el Ambito interno de esa Administracién Pu-

blica Federal.
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2.~ Los lineamientos mencionados en el numero ante-
rior, tienen por objeto uniformar, sistematizar ¥y dar
remanencia a las acciones de capacitacidn de la Adminis-
tracién Piblica Federal, asi coro lograr la adecuada
congruencia programidtica-presupuestal de dichas acciones

¥ la correcta integracidn de los recursos utilizados.

3.~ Las acciones de capacitacidn, deberadn orientarse

bajo las siguientes vertientes de actuacién:

INSTITUCIONAL.~ Es aguella que wvincula las acclones
de capacitacién, con las atribuciones de la Dependencia
y con las priloridades, cobjetivos y metas de la planea-

cidn nacional del desarrollo:

OPERATIVA.- Es aquella gue vincula las acclones de
capacitacisén con el ascenso y movilidad de los servido-
res publicos, tomando en consideracién la estructura
escalafonaria y los tipos de capacitacién que en la mis-

ma se requieran, los cuales son los siguientes:

a) .- Induccion al Puesto.~ Es el que se propoxrciona
a todo servidor piblico de nuevo ingresa, a f£in de gue
conoazca los objetives, estructura y funciones de la de-

pendencia.
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=

b).- En el Puesto.- Es el que propicia un mejor de-
sempefic de las labores encomendadas al servidor publico,
7
y se darad por camblos tecnoldgicos o de otra naturaleza

que impliguen su actualizacioén:

c) .- Para el Puesto.- Es el que dirige a proporcio-
nar o incrementar los conocimientos, habilidades y apti-
tudes del servidor publico, que hagan posible su movili-
dad. '

d} .- Para el Puesto de Diferente Rama al Mismo Ni-
vel.~ A través de éste, se propiciard la movilidad del
servidor publico a otra rama laboral, en agquellos casos
que por necesidades del servicio de la Dependencia o de

desarrollo del proplo trabajador se requieran; y

e).— Para el Puesto de Diferente Rama a Nivel Supe-
rior.- Este promoverd la superacién del servidor publico
para responder a los requerimientos de la Administracion

Piblica Federal.

Para la puesta en marcha de esta vertiente se promo-
verad la instalacién de una Comision Mixta de Capacita-

cidén o instancia eguivalente.
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DE RESPONSABILIDAD.- Es aquella que vincula las ac-
ciones de capacitacidén a los diversos niveles de respon-
sabilidad de los servidores publicos, con especial énfa-~
sis en las habilidades basicas y la educacién superjor.
Para este efecto, se promoverd en cada Dependencia la
designacién de una instancia responsabilidad de instru-

mentar dichas acciones,

4.- La dependencia llevaria a cabo su proceso de ca=-

pacitacidén, el cual comprendera las etapas de:

Deteccidn de Necesidades.- Es la primera etapa del

proceso de capacitacidén y consiste en la obtencidén de un
‘diagnéstico de necesidades vinculado a las vertientes

mencionadas en el numeral anterior:

amacién de ciones.- En esta etapa se elabo-
rara el programa de capacitacidén de la dependencia, se-
falando sus objetivos, metas y acciones en forma calen-

darizada y anual:

Elecucién.- Comprende la integracién de los recursos
humanos, fisicos y financleros para llevar a cabo las

acciones de capacitacién, y
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ento aluacién.- Esta es la dltima etapa
del proceso. En ella se llevard a cabo un seguimiento de
las accliones reallizadas, asi como del presupuesto eroga-
do; y la evaluacidén consistird en el analisis periddico

de los indicadores predeterminados por la Dependencia.

5.- La dependencia elaborard un programa permanente
de capacitacién, asi como de formacién de instructores y
promover su difusidén. La propia Dependencia enviara

dicho programa a la Direccidén General de servicio civil.

6.- La dependencia remitira a la Direccidn General
de Servicilo ¢Civil las prevensiones delmontoc de las par-
tidas respectivas, asi como de las metas correspondien-
tes, a través de formatos gue como anexos forman parte

de estos lineamientos.

7.- La dependencia realizara el inventario de 1los
recursos materiales para la ejecucidn de las accliones en
materia de capacitacion y remitira a la Direccidn Gene-

ral de Servicio Civil la relacidén de los mismos.

8.~ La dependencia remitira a la Direccidén General
de Servicio Civil, por cconducto del sistema integral de

informacién de los ingresos y gasto pubiico, dentro de
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los diez dias naturales posteriores a la terminacidn de
cada trimestre, la informacidén relativa sobre el segui-
miento y evaluacidén de su respective programa de capaci-

tacién, a través del formato .

9.- La dependencia procurara gue las acciones de
capacitacién que lleve a cabo, se impartan por servido-
res piblicos de la propia Dependencia y remitira a 1la
Direccién General de Serviclo Civil la relacidén de los

mismos.

10.- La dependencia, en su caracter de coordinadora
de sector en los términos de la legislacidn aplicable,
promoverd ante los drganos de gobierno de las entidades
paraestatales bajo su coordinacién, la aplicacidén de
estos lineamientos, de conformidad con las caracteristi-

cas particulares de cada una de ellas.

11.- La Direccison General de Servicio Civil de 1la
Secretaria de Programacidn y Presupueste, resolverd las
consultas que al respecto se generen sobre los presentes
lineamientos y emitira las guias técnico-noxmativas que

resulten necesarias.
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12.- Correspondera al &rea o unidad administrativa
en esa dependencia conforme a su Reglamento Interior,
aplicar los presentes lineamientos, informando de ello a
la Direccién General de Servicio Civil dentro de 1los

diez dias siguientes a la recepcidn de los mismos,

13.~- En el Ambito de su competencila, la Secretaria
de la Contraloria General de la Federacidén, vigilara el

cumpiimiento de los presentes lineamientos. (2653)

{(265) Direccidn General del Servicio Civil. Secretaria

de Programacion y Presupuesteo (lineamientos generales

rara la capacitacicén en el sector publico, México 1991)
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6.2. LA CAPACITACION DEL TRABAJADOR PUBLICO .COMO
PARTE DEL PROGRAMA DE REFORMA ADMINISTRATIVA DEL
GOBIERNO FEDERAL.

La capacitacidén de la burocracia en México esta con-
templada dentro del Programa de la Reforma Administra-
tiva del Gobierno Federal, la cual en sus etapas cuarta
Y duinta respectivamente la menciona. Estas etapas son
integrantes de un Programa Nacional de Gobierno de ca-
radcter participativo y democratico, ya gue forma parte

de una importante reforma social. (266}

La reforma administrativa busca modernizar a la ad-
ministracidén publica, y al mismo tiempo, generar un cam-
bio; la reforma econdmica busca incrementar la produc-
cioén para redistribuir, y la reforma politica pretende
fortalecer y acelerar el proceso democrdtico del pais.

{267).

No podemos hablar de ellas aisladamente, ya gque las
tres concuerdan con la reforma social que vivimos en 1la
actualidad, la cual en sintesis lleva los principios
basicos de 1la Revolucidén Mexicana y constitucion de
1917.

(266) Jimenez Castro, Wilburg. "La Reforma Adminis-

trativa" revista de administracién puiblica, r 2573, p.
15

(267} Ibidem. p. 23
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La estrategia para la instrumentacidén de la reforma

administrativa se basa en cinco objetivos globales:

1.- Oorganizar al goblerno para organizar al pais.

2.- Considerar la programacién como instrumento ba-

sico de gobierno.

3.- Sistematizar la administracioén y el desarrollo

de personal.

4.- Fortalecer la organizacion politica y el sistema

federal.
5.~ Mejorar la administracion de la Justicia. (268)
Para la consecucion de estos grandes objetivos glo-
bales, se han desarrollado cinco etapas convencionales

de trabajo sin gue haya necesidad de que 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

Administracion Publica, R. 2573 INAP. México 1973, p.34.
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Las etapas son: ({269%)

A) La organizacién institucional que se¢ generd desde
el inicio del sexenio 82-88 y que implicé la reestructu-

racion de la Administracicon Publica Federal.

B) La organizacidén sectorial, en la cual se asigna-
ron responsabilidades de coordinacién a los titulares de
las dependencias (secretarias o departamentos) gue due-
daron como cabezas de sector de las entidades paraesta-
tales que realizan actividades vinculadas a su accién

direccional.

C) La etapa de cruces intersectoriales, que se
orientéd 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 orientd a simplifi-
car los procedimientos que implican trato directe con el
publico, esto es, prestar una adecuada atencion a 1los

administrados por parte de los servidores del Estado.

(269} Haro Belchez, Guillermo. Aportaciones _para la Re-
forma_ de la_ Funcidn Publica en México. INAP. México
1989, p. 66
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E) Sistema de Administracion y Desarrollo de Perso-
nal gue persigue incentivar el desempefic 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 bAsicos: (271)

1.- Relaciones juridico-laborales y prestaciones.
2.~ Sistema escalafonario.
3.- Capacitacién y Desarrollo,

4.~ Planeacidén y organizacidn. (272)

1) Relacliones juridico-laborales y prestaciones.-
pretende establecer un régimen juridico laboral que ge-
nere, entre los servidores publicos, la auténtica voca-
cién de servicio y la seguridad en sus puestos cuando se
desempefian en forma honesta y eflciente. Ademds 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) 1Ibidem. p. 74
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2} Bl sistema escalofanario.~ este promueve el efi-
ciente desempeiic de los trabajadores, asi como una pre-
paracldén para el ejercicio de funciones de mayor respon-
sabilidad, creando incentivos promocionales que permitan

mejorar el servicio publico.

3) capacitacién y desarrollo.=- busca la superacidn
individual y colectiva de los trabajadeores, asi como el
incremento de las posibilidades del mejoramiento median-
te la vinculacién de la capacitacion con el sistema es-—

calofonaric y con los programas de trabajo.

4) Planeacidén y organizacidén.- con base en un pla-
neacion y organizacioén del personal se busca elevar 1la
eficacia y la eficiencia de la adminlstracioén piblica en

favor de los usuarios. (273)

Es el nuevo esguema de la capacitacién, se observa
comb ésta se encuentra vinculada al proyecto de produc—
tividad nacional, siendo democrética y participativa, es

decir para todos y de todos. (2749)

{273) Reforma Politica, Reforma Administrativa varios

autores. INAP, México 1989, p. 34

(274) Carrillo Castro Alejandro. ob. cit. p. B8
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Se va a buscar con ésto, y sin descuidar lo logrado
hasta ahora, la satisfaccion y efjciencia del trabajador
puiblico, que necesitamos para lograr el modelo de pais

que nos ayude a salir adelante ahora y en el futuro.

' La Administracién Publica del mafiana estard determi-
nada por la eveclucidén sociecondmica de nuestra sociedad,

desarrolldndose en un ambito distinto al de hoy.
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6.3. CREACION DE UN CENTRO NACIONAL DE CAPACITACION
DE LA ADHINISBTRACION PUBLICA FEDERAL.

Es indudable que un sistema de capacitacidn integral
favorce la movilidad, y agiliza a la administracidén pu-
blica en su conjunto. Pero para que tal efecto se dé,
es neceario que sea un sistema de capacitacion integral.
Para que se logre este sistema integral se propone 1la
creacién de un Centro Nacional de cCapacitacisén de 1la

Administracidén Publica Mexicana. (275)

En dicho centro se impartiran todos los cursos de
capacitacidn que regquieran las dependencias del sector

publico.

El tener centralizada la capacitacién en un sdlo
centro nos llevaria a los siguientes beneficios tanto
para el servidor publico como para la misma administra-
cién publica para esta idltima beneficiaria en 1o

siguiente: (276)

(275) Memoria 1977-1983. Instituto Nacional de Adminis-

tracidn Pablica, primera edicion 1983, p. 357.

(276) Capacitacidén y Desarrollo de Recursos Humanos en

21 Sector Publico Centralizado. Tesis Autor: Varios

1978, p. 49.
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a) Unificacién de criterios tanto en ia imparticidn

de los cursos, come en la evaluacidn de los mismos.

b) Reduccién de costos en la imparticién 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 sélo curso di-

cha materia para 30 personas.

c) Reduccién de costos en la imparticisén de los cur-
sos debido a gue la centralizacidén permitiria un mayor
control de las necesidades y requerimientos de capacita-
cién de las diferentes dependencias y sélo se imparti-
rian los cursos que efectivamente vinieran a satisfacer
alguna necesidad real para el funcionamiento o mejora-

miento del servicie piublico. (277)

e) Mayor eficiencia y efectividad en la consecu

s5idén de losobjetivos de la propia capacitacisn,

(277) Venegas Martinez, José M: Gonzalez Romerc Juan,
Et. al. Introduccién a la Gestidn de Programas de Capa-
citacidén desde el enfogue Pedagqogico Administrative.
Sector Central del Poder Ejecutivo, p.p. 20 a 27
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= - £) Lograria la sistematizacién, racionalizacidén y la
excelencia académica en la imparticidn de 1los cursos
requeridos debide a 1la especializacidén gue se daria.

(278)

Para los administradores publicos beneficiaria en lo

siguiente:

a) Una mejor preparacién adquirida en la capacita-

cion.

b) Su experiencia se veria enriquecida por la comu-
nicacién que se tendria con otros servidores piblicos
que se encontrarian en el mismo nivel o categoria pero

en otras Areas y en otras dependencias.

c} La seguridad de gqgue se le calificara con los pa-
rametros establecidos 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
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Dentro de este sistema integral de capacitacion que

se propone, se debe establecer: (280)

1) La mejora en el servicio publico;

2) La promocidn, ascenso o transferencia del servi-
dor publico.

Los resultados obtenidos en los examenes de los cur-
sos de capacitacién, deberan servir de base para la pro-

mocidn, ascenso o transferencia del servidor publico.

Se debe procurar gque los curses de capacitacidn sean
.eficaces en cuanto a los objetivos arriba mencionados,
para lograr asi, el desarrollo del personal de la admi-
nistracidn publica, no sclo estatal, municipal, sino a

nivel federal.

6.4. EL BERVICIO CIVIXL DE CARRERA Y 8U INSTITUCIONA-
LIZACION.
La base donde descansa el servicio civil de carrera

es en una administracion de perscnal eficaz y eficiente.

A continuacidn citaré varias definiciones que deja-
ran mas claro el concepto de Servicio Civil de carrera:

(280) Figuerca A. Rodolfc. las prioridades Nacionales y
las politicas de Reclutamiento de Funcionarios_ Publicos

én Yos paises_en Desarrollo. Colegio de Mexico, Centro
de Estudios Internacionales, México 1981, p. 57.
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Sagdin la Organizacidn de las Naciones Unidas el Ser-~
vicio Civil de Carrera va a ser: "El cuerpo apolitico,
permanente, de funcionarios gue forman la columna verte-
bral de una determinada administracion. Los elementos
de un sistema civil son: (281)

1.~ Una ley basica de administracién de personal de

Servicieo civil;

2.~ Un organismoc responsable de su aplicacion.

Bl Lic. Carlaes 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
publico, a las personas mas iddneas para las diversas
funciones no politicas del Estado, con el fin de que

dicho servicio publico sea lo mds eficiente posible.

(z81) Fonseca, P: "“La administracidén de personal', San

Joseé de Costa Rica, ESEPAC, 1965. p. 3.

{282) "Informe del seminaric sobre servicie civil o de

carrera administrativa', San Jousé Costa Rica, ESEPAC

1962, p. 99.
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Observamecs en esta definicién como el Liec. carlos
Anaya B., nos habla de un régimen con fundamento juridi-

CO.

Miguel Duhalt K., (283) define al servicio civil de
carrera como : "El1 conjunto de normas legales, y de po-
liticas y procedimientos administrativos, basados en las
técnicas de administracién de personal mas conocidas
para manejar los recursos humanos de la administracion

publicaY,

La Direccién de Servicio Civil en México, la cual
depende de la Secretaria de Programacidén y Presupuesto
define al Servicio Ccivil de carrera como: (284) "“La ra-
cionalizacién de todos los procesos de Administracion de
personal al Servicio del Estado, llevados a rango de Ley
a fin de garantizar la vigilancia y aplicacidn permanen-
te, con el objeto de propiciar y fomentar en los traba-
jadores la realizacidén de una auténtica carrera como

servidores publicos".

(2g3) Duhalt, Krauss, Miguel. "La Administracion de Per-
sonal er el Sector Publico, Un enfoque sistémico’: Méxi-
co, D.F., INAP. 1978, p. 14.

(284) Proyecto para la Instauracion del Servicio civil
de_Carrera en Mexico. "sSecretaria de Programacion y Pre-
supuesto, Méxice, D.F., 1984. p. 24
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Si analizamos las definiciones anteriormente expues-
tas encontraremos gue en casi todas se rednen elementos

comunes entre ellas, tales como:

a) Procedimientos administrativos;

b) Basamiento juridico:

¢) Administracidn de personal;

d) sustentado en Técnicas;

e) Para que el Servicio Piblico se allegue del per-

sonal idéneo y por consiguiente sea eficaz.

Las técnica sefialadas en las definiciones van a con-

sistir en los siguientes puntos:

a) Clasificacidn de Puestos;

b) Reclutamiento y seleccion de personal:
c) Hombramiento o contrataciodn;

d) Estadistica;

e) Induccidén:

f) Adiestramiento y/o capacitacién;

: g) Relaciones Publicas;

; ’ h) Sistemas de méritos; y

i) Administracion de jubilacién, pensidén, y retiro.

(285) .

(285) "“Informe"., ob. cit. p. 107. Cfr. "Proyecto" ob.

cit. pp. 29-35.
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Estas técnicas son por lo genera las mas comunmente
usadas dentro de el Servicioc Civil de Carrera, teniendo
como objetivo o meta principal el desarrolle de los ser-
vidores piblicos tanto intelectual como laboral, para
qgque éstos puedan desenvolverse de manera eficaz en su

trabajo beneficiando a la administracion publica.

Tenemos entonces que lo que da razén de ser al go-
bierno ¥ per lo tante de existir es el servicic pﬁblicc'

que el Estado o gobierno proporciona a la ciudadania.

Por lo tanto, el servicio publico por ser tan esen-
cial en el Estado, reguiere de la intervencidn, propie-
dad o gestion publica. El Servicio Publico, en el Es-
tado moderno, implica la nocioén de actividad final del

Estado. (286

La Direccisén General del Servicio Civil, la cual era
la pireccidn General de administracién de Personal, esta
a cargo de la Secretaria de Programacidén y Presupuesto,
en donde el reglamento interior de esta Secretaria le
confiere dentro del marco de la Ley Organica de la Admi-
nistracidén Publica Federal, las atribuciones vy responsa-
bilidades correspondientes.

(286) Fernandez de la Rosa, Francisco. La_ capacitacioén

administrativa como uno de leos regquisitos del Desarrollo
Econdmico _de México, México 1964. {(tesis) , p. 89.
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El 28 de Jjunic de 1983, fue instalada la Comisidén
Intersecretarial del Servicio civil, la cual esta inte-

grada por los siguientes secretarios de Estado:

El Secretario de Programacidn y Presupuesto ( Presi-
dente ).

El Secretario de Gobernacidn.

El Secretario de la Contraloria General de la Fede-
racisén.

El Secretario de Trabajo y Previsidn Social.

El Secretario General de la Federacison de Sindicatos

de Trabajadores al Servicio del Estado. (FSTSE)

El Gobierno Mexicano a través del exsecretario de
Programacidén y Presupuesto, Carlos Salinas de Gortari,
advirtié: "Con el Servicio Civil de Carrera hablaremos
de evitar el arribismo, gue en muchas ocasiones ha des-
plazado a esforzados servidores publicos, y en conse-
cuencia a las valiosas experiencias y opiniones que és-
tos podrian aportar a la Administracidén Piblica y a la

nacién. . ." (287)

{287) Surge el Servicio Civil de Carrera. Revista de

ios 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 estd tomando las medidas necesarias
para la posible instauracién del Servicio Civil de ca~-

rrera.

México pasa por unos momentos muy dificiles dentro y
fuera de la Administracién Publica, quizas uno de los
mas dificiles de su historia., Es por lo gue hoy se re-
quiere del esfuerzo conjunte de todos leos sectores pro-
ductivos del pais para poder superar estos momento difi-

ciles.

La cantidad de Servidores Publicos en México es de
un 12.5% de la poblacidn productiva del Pais. A pesar de
el gran numero de Servidores Pdblicos ne hay un mecanis-
me por el cual el trabajador pueda desaryollar una ca-
rrera de servicio dentro de su propia especialidad, sal-
ve contadas eXcepciones en algunas Secretarias de Esta-

do. (288)
Esta falta de mecanismos gue ayudarian a las pers-
pectivas de ascenso a repercutideo profundamente en la

eficiencia, efectividad y en la idosincracia de la buro-

(288 INAP. El Sistema Nacional de Control y Evaluacidn.

Revista de Administracicon Ne. 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 sexeniao.

Este costo se podia pagar debido a que la circuns-
tancia socio-econémica del pais lo permitia aungue no de
manera efectiva completamente, sin embarge, actualmente
el Ejecutivo se ha percatado que aesta situacidn no puede
seguir prevaleciendo por tiempo indefinido dentro de 1la
Administracidn Publica, puesto que el pais ya no puede
segulr soportando mwas improvizaclones, ineficiencias en
improductividad de quienes arriban casi subitamente, a

los cargos de responsabilidad.

Es a causa de ésto, Que se estan dando los pasos
para tratar de implantar el servicio civil de carrera,
como un instrumente que venga agilizar, reestructurar y
modernizay cierta medida a la administracidn de personal

Yy por consiguiente a la persona o servidor puablico.

El Servicio Civil de Carrera no es una estructura
moderna, hay antecedentes de este desde hace varios si-
glos en culturas y paises diferentes. A través de los
sigles se ha ido perfecéionando en diferentes paises

hasta lograr su estructura actual. (289)

(289} Flores Caballers, romero R. Administracion y Po-
litica en la historia de Méxica, Ediciones INAP. Mexico
1381, p. 74
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Asimismo,  a través de los afos se ha ido extendien-
do, pues diversos paises lo han adoptadc al considerarlo
como una alternativa que pudiera incidentalmente, dar
eficiencia y efectividad a la administracidén de los re-

cursos humanos dentro de sus administraciones piblicas.

En México el sistema del Servicio Civil de Carrera
ni debe, nil puede ser un sistema apolitico pues las rai-
ces histéricas en el surgimiento de la burocracia en el
pais, sefialan el caracter de enorme participacién poli=-

tica gue ha desempefado a lo largo de los anos.

En México, no hay ascensos entre clases, lo que se
quiere expresar en este sentido es gque el personal de
base ( el personal gue se incluiria en el 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; situacién que
precisamente, deberia establecerse en favor de la base
trabajadora con la implantacidén del servicio civil que
contemplara los ascensos a nivéles superiores basados en

el sistema de méritos.
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México, es una Republica Federal. En sus tres nive-
les de Gobierno: el Federal, el Estatal y el Municipal,
se encuentra presente la administracioén publica como el
instrumento por medio del cual el Estado ejecuta las

acciones concretas para realizar la politica publica.

Para llevar a cabo las tareas nacionales, la admi-
nistracién publica mexicana cuenta con alrededor de 2.5
millones de servidores publicos 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 publicos; los cuales serian los recepto-
res y beneficiarios directos del Servicio Civil de Ca-
" rrera en el caso que éste se implantara, segun el pro-
vyecto que maneja la Direceidén General de Servicio Civil
de la Secretaria de Programacion y Presupuesto.

(290} -

Todo crecimiento de los recursos humanos se explica
debido 2 la funcién y actividad del Estado en nuestra

sociedad actual.

La administracion de personal del Estado ha tenide
gue responder a los cambios y al crecimiento experimen-
tado.

12903 Cfr. anexos del "primer Informe de Gobierno",

1983. El Gobierno Mexicano. Presidencia de la Republica.
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-

lacion basica para tener una administracién adecuada.

Actualmente segun lo establecido en el articulo 25
de la Constitucion Mexicana, corresponde al Estado la
rectoria del Desarrollo Hacional. Esta diversificacidn
en las taresas y funciones del Estado, ha traido como
consecuencia un crecimiento en la administracison publi-

ca. (291)

En lo referente a la administracién de los recursos
humanos dentro de la administracidn publica tenemos que:
Debido a que se encuentra todavia en estudio, actual-
mente no se cuenta con un catidlogo de Puesto Nuevo, mo-
dernizado, que responda a los requerimientos de la admi-

nistracién publica de hoy.

Los factores gue operan en la seleccion de personal
tanto de trabajadores de confianza como los de base son:
relaciones personales y politicas, 1lazos familiares,

vinculacidén al partido (PRI) y conocimientos técnicoes.

{(291) vid. la "Constitucidn Politica de los Estados Uni-

dos Mexicanes", Edicién Porruya, S.A. de C.V., México,

D.F., 1988, ‘p. 20.
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El analisis de los nombramientos de los directores
generales del sector centralizado permite presumir .que
dado que funcionan los factores operativos de seleccidn
mencionados, un elevado porcentaje de este personal.
(45.38%) al inicio de su desempenc en el puesto asignado
no contaba con experiencia en abscluto con respecto a la
tarea; en tanto gque sdélo 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 arribisme. -

Tenemes gue un sistema integral de adiestramiento y
capacitacion de los empleados publicos que cumplan con
los dos cobhijetivos primordiales que le dan la razdén a
existir a Jla capacitacién a saber: permitiria al servi-
dor publico desempeifiar eficientemente el'puesto que tie-
ne asignado y ademds estar en condiciones de poder con-

cursar por las vacantes de puestos superiores. Lo que

actualmente no existe. (293)
(z92) Seglin resultados obtenidos del andlisis de 1la
obra del Gobierno Federal, ":Quien es guien?", México

Direccidn General de Comunicacién Social de la Presiden-
cia de la Republica 1982, p. 6 y ss.

(293) Vease proyecto para la instauracidén del Servicio
Civil de Carrera en México, Secretaria de Programacioén y
Presupuesto, ob. cit.
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Para gue se implante el Servicio Civil de Carrera,
serd 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 administracisn presidencial, por De-
creto se dié la Ley de Responsabilidades de los Servido-
res Publicos, reglamehtaria del Titulo cuarto de 1la
Constitucién de México. Estas reformas constitucionales
extienden el concepto de responsabilidad a la ineficien-
cia, incapacidad e ineptitud en el desempefio de un cargo

publico. (295)

En el caso de la Institucionalizacién del Servicio
Civil en México, debemos considerar los sehalamientos
pertinentes en cuanto al marco juridico y la participa-
cién de los sindicatos en la elaboracion 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
administracién de los recursos humanos.

(294) Quien es gquien en la Administracidén Pablica, ob.
cit, p. 37 y ss.

(295) Lépez T. Guillermo, Problema de la Promocidn y

Desarrcllc de Personal. Tesis Meéxico 1978, p. 53,
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En lo que respecta al marco juridico, recientemente
la Direccidén del Servicio Civil dependiente de la Secre-
taria de Programacidén y Presupuesto did a conocer de
manera limitada un documento general sobre la instrumen-
tacién del Servicio civil de carrera, un capitulado de
propuesta de ley Yy un proyecto definitivo sobre la Ley
de Premios, estimulos y recompensas Civiles. Comoc un
mero proyecto, se debe ver enriquecido con la participa-
cidn activa de los sectores de la sociedad directamente

involucrados e interesados.

Tenemos gque si ya se habla de un marco juridico que
debe sustentar el servicio civil de carrera en nuestro
pais, en el caso de su institucionalizacién, no debemos
olvidar que no se esta partiendo de cero para la elabo-
racién de la ley respectiva. México cuenta con una tra-
dicidn juridica la cual se considera como una de las mas

reconocidas y avanzadas a nivel mundial.

Como vimos en el capitulo de antecedentes histori-
cos, hay una gran evolucidén, en el marco juridico la

cual tiene y da logros a la clase trabajadora.

Tenemos una gran base juridica que conforma y regula

las relaciones entre el Estado y sus trabajadores.
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Por ésto, si en 1la actualidad se piensa en una rees-
tructuracion de la Administracién Publica, y como parte
fundamental de esa reestructuracidén 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 establecimientc de una Ley que reglamente el
servicio civil, existen esqguemas prefabricados por orga-
nismos internacionales tales como la ONU, la OEA, etc.,
que sugleren incluso un modelo de iniciativa de ley.
(296)

A dichos modeleos tenemos gue darles cierta importan-~
cia por ser valiosos en su aportacidn en un sentido ge-
neral, sin embargo, por lo gue toca a su adopcién y eje-—
jueién, se debera tener cuidado y no tratar de implan-
tarlos tal cual, debido entre otras cosas a los siguien-

tes puntos:

a} Tales modelos estdn hechos basados al desarrollo

de ciertas potencias gue nada tienen en comin en México.

b) Estos modelos estan hechos para los paises que no
tienen siquiera una base juridica o tradicién en el De-
recho Laboral.

(296) Frederickson, George. Recursos Humanos para un
futuro jncierto. INAP. 1989, p. 79.
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c) Estos modelos se hicieron para adecuarlos a un
pais en un momento determinado Yy en circunstancias de-
terminadas, Por lo tanto de ninguna manera func;onan 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 administracion nacional para
trabajar en ellas para lograr la c¢reacién de un modelo

adecuado y propio y que no sea un modelo copiado.

E)l Servicio Civil de Carrera, deberda necesariamente
emplearse como un instrumento para dar opertunidad a que
los trabajadores se proyecten a niveles superiores den-
tro de la Administracidén Publica, pero por ningun motive
y en ninguna forma deberd alterar las normas protectoras

ya existentes.

como se sabe los derechos de los trabajadores son
irrenunciables, en virtud de que la relacidon 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 gue cons
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tituyen los dos documentos bislcos e irrenunciables para

normar la relacisdén laboral citada. (297)

En todo caso estas Leyes se adecuardn sin modifi-
carse en sus aspectos esenciales, para dar paso a la

instrumentacidén del Servicio Civil de Carrera.

Es menester sefialar, que previo al establecimiento
del Servicio Civil, se requiere que se dicten los acuer-
dos correspondientes de todos aguellos instrumentos ba-

sicos sin los cuales el sistema no operaria tales como:

La implantacidn y revision de los catalogos de pues-

tos.

La revision de la estructura de los puestos de con-

fianza.

La revisién de los tabuladores.

Todo lo expuesto se realizaria claro, en coordina-
cidén entre los funcicnarios y titulares con los respec-
tivos sindicates.

{297) 1lMoreno Rodriguez, Rodrige. El_Régimen Juridico
Laboral, de los Trabajadores del Estado. Instituto Na-

cional de Administracioen publica, &a.c., Clave México
1981, p. 29
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El Servicio civil de carrera es benéfico para los
trabajadores porque podrdn establecerse mecanismos para
estimularlos a efecto de que a través de su capacitacioén
y esfuerzo, tengan la posibilidad de llegar a puestos
mas altos de los que ya ocupan, sin quedarse estancados

y por lo tanto evitando el arribismo.

Pero para implantar el Servicio Ciwvil, es necesario
cierta homogenizacion, la cual se propone sea "hacia
arriba"; es decir, tomando como base las conguistas mas
avanzadas y generaliziandolas para tedos los servidores

publicos que tengan derecho a ella. (298)

Los objetiveos de la instauracién del Servicio civil
de Carrera toca, necesariamente, las relaciones labora-
les entre el Estado y los trabajadores o sea entre el

Estado vy los sindicatos.

Cualquier proyecto de Ley al respecto no sélo no
debe sobre-valorar la relacién de caracter individual,
sino que debe tomar muy en cuenta a los sindicatos de
los servidores publicos, asi como la tradicién gue con-

templa la participecion activa de estas organizaciones.

(298) Ccastelazo, José R. Técnicas y Especialidades en

Administracién de Perscnal Publico. INAP. la. ed. Méxice

1985, p. 31
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Histoéricamente, el sindicalismo en México ha hecho
alianza con el Estado de origen revolucionario; es decir
“Ha sido aliado mas no esclavo, ni de viejos o nuevos
especialistas en administracién ¢ ingenieria de recursos

humanos". (299)

El tratar de implantar un programa dgue pretenda ha-
cer de los trabajadores simples objetos, sin concederles
la capacidad de ser individuos activos organizados en
sindicatos, capaces de participar, en disefios de politi- -
cas que los afectan profundamente, ;onlleva una postura
muy delicada por parte del Estado. Pues no se estaria
tomando en cuenta la realidad del pais, ni la del servi-

dor publico organizado.

Hay que considerar gque el establecimiento del servi-
cio civil de carrera es una decisidn politica, que afec-
ta directamente a los servidores piblicos y, por ende a

sus sindicatos. (300)

Dicha decisién politica implica una nueva relacidn

entre el Estado y la sociedad civil; de acuerdo a comeo

(299} Sindicato Unico de la Secretaria de Pesca. "“Po-
nencia Sobre el Provecto de Ley de Carrera Civil de 1la
Secretaria de Programacicn y Presupuesto, vy Una propues—

ta alternativa de los sindicatos federados, ', MéXico no
editado, Marzo 1984.
(300) Castelazo, José R. Ob. cit. p. 42



- 237 -

se adopte podra tener repercusiones con sus respectivos
costos sociales, cuya magnitud dependera de la decision

gue finalmente se adopte.

Hay que estar conscientes en la elaboracién del pro-
yvyecto de Ley Yy en la implantacién del sistema que los
trabajadores mexicanos, desde la constitucion de 1917,
conguistaron la alternativa de la plena contratacidn
colectiva, pués de lo contrario el modelo no funciona-

ria.

En la elaboracién de dicho proyecto, no se puede
soslayar los criterios prevalecientes en 1la presente
administracidén presidencial de la participacidn democra-
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 cambioc democratico.

Es impertante sefalar gque una auténtica reforma en
esta materia, depende de manera sustancial de la parti-
cipacidn real de las organizaciones sindicales por ser

las directamente afectadas.
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6.5, LA NECESIDAD DE UN BISTEMA NACIONAL DE CAPACI-
TACION.

La capacitacidén es una actividad de gran importancia
dentro de la Administracidén Publica. Debemos aumentar el
numeroc de programas de capacitacioén dirigidos a la admi-
nistracion publica a través del desarrollo de sus recur-

sos humanos.

Todavia hay instituciones importantes e incliusive
varios sectores del sector central que no tienen unida-

des especializadas de capacitacidn.

Las instituciones sin unidades de capacitacidén de-
penden por lo general de ofertas u oportunidades de ca-
pacitacion de otras instituciones, tanto privadas como
publicas, y tienen pocas actividades internas. Los ins-
tructores encargados de impartir la capacitacidn, traba-
jan so6lo a tiempo parcial, y carecen de preparacion pro-

fesional como capacitadores (en algunos casos}. (301)

En las dependencias que carecen de dicha unidad nc
hay investigaciones de necesidades de capacitacidén, ¢
las actividades como dije anteriormente se limitan a las

ofertas de capacitacidén que hacen otras dependencias.

{301) Lineamientos Convalidados para_ Vincular el Ana-
ligig de Puestog _con_el Procesc Inteqral de Capacitacion
en el Sector Publico 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 capacitacicn., Por lo tanto las actividades en
las dependencias sin unidades son generalmente alisladas
¥ llevadas a cabo sin continuidad y con falta de técni-

cas.

Por consiguiente es menester la organizacién de las
unidades capacitadoras donde no las haya. Este proceso

debe ser ordenado y racional. (302)

Para ciertas instituciones o dependencias podria ser
mas indicado la coordinacidn sistematica de la capacita-
cién con organizaciones afines o la creacion de unidades

sectoriales de capacitacisn.

La creacidén de unidades de capacitacién, y posibles
escuelas sectoriales o regionales de capacitacidén de
Servidores Publicos, son tareas gque se requieren de 1la
creacidén de un verdadero sistema de capacitacién. Solo

asi podemos adoptar como objetivo la extensidén de pro-

-{302) Engelbert, Ernest A. "“Guias y normas para los pro-

gramas de educacidén y capacitacidn en administracion

puiblica". Revista de administracion publica. R-2975 vi-

gésimo aniversario INAP , México 1975, p. B9.
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gramas de capacitacién a la totalidad de la Administra-
cién Publica dentro de un marco de gran eficiencia admi~-

nistrativa. (303)

La necesidad de un sistema nacional de capacitacidén
es de gran importancia para las instituciones y depen-
dencias de nuestra administracién publica. Aungue el
personal es de tiempo completo, la funcién de capacita-
cién requiere de preparacién tedrica completa y de una
preparacién técnica en la materia. Asimismo, hay necesi-
dad de asesorar a las Unidades para la realizacidn de
investigaciones en materia de capacitacidn, para elabo-
rar los planes y programas mas técnicos basados en las
necesidades detectadas en las investigaciones y es aqui
donde entra la informacidén que ya vimos en el marco ope-
rativo . Se necesita también organizar y ubicar las es-
tructuras administrativas de capacitacion de tal forma
de adecuarlas a las necesidades de capacitacion de cler-
tas dependencias o instituciones, para lograr mejorias
en cuanto al presupuesto y calidad de los cursos de ca-
pacitacién a través de la coordinacidén de la capacita-

cion con otros organismos como puede ser el INAP, y asi

(303) Rosovsky, Ledesma José. "Acciones del Gobierno

Federal Mexicano en la Capacitacién y el Desarrollo de

sus Recursos Humanos" Revista de Administracion Publica.

R-313277, No. 31~32, Julio-diciembre 1977, p. 180.
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lograr la instauracitén de sistemas técnicos de evalua-
cidn y seguimiento de la capacitacidn. Tenemos agui que
con el sistema especifico para cada unidad de capacita-
cién. La falta de un presupuesto especifico en una uni-
dad impide el desarrollo ordenado de un verdadero pro-
grama de capacitacion, ya que su financlamiento siempre

esta en duda.

De los programas de capacitacién se puede concluir
que los principales problemas de la capacitacién son la
falta de una politica y de un Sistema Nacional de Capa-
citacioén la falta de unidades de capacitacién en muchas
instituciones y 1la falta de presupuestos especificos
para la capacitacién ain en muchas de aquellas institu-

ciones con unidades de capacitacion. (304)

Debera haber investigaciones para detectar las nece-
sidades de capacitacién para guiar los procesos de pla-
nificacién y programacidn, debe haber una seleccidn téc-
nica de participacién y seguimiento del programa para la

auto-correccién y mejoramiento de los mismos. (305)

(304) Engelbert, Ernest, A. Ob. cit. p. 103

(305} Ibidem, ob. cit. pp. 105-106.
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Los principales problemas gque tenemos dentro de la

capacitacién en la administracién publica son:

a) La falta de una politica nacional de capacita-
cién;

b} La falta de motivacidn e incentivos para los par-~
ticipantes en actividades de capacitacioén;

c} La falta de coordinacién interinstitucional de 1la
capacitacion;

d) La falta de recursos humanos; y

e) La falta de investigaciones de necesidades de

capacitacidén;: (306)

La mayoria de estos problemas podran ser resueltos
si se crea un Sistema Nacional de Capacitacién, siendo

el eje del Centro Nacional de Capacitacion de APF.

La coordinacién entre estos dos organismos, hace

operar a la capacitacién a nivel nacional.

Ccomo ya vimos el Centro Nacional de cCapacitacién
busca la planificacidén de la capacitacién, la asesoria
técnica en materias de capacitacién y elaboracién de

politicas de capacitacion.

(306) ibidem, p.p. 105 y 106
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Todos estos elementos que se analizaron en capitulos
anteriores, enmarcan las pautas para lograr un programa
global de la capacitacién administrativa para un futuro
eficaz. Todo ésto nos lleva a ver como es necesario y
deseable la organizacidén y coordinacién de las unidades
de capacitacién dentro de la Administracién Piblica a
través de la formacidn de un Centro de Capacitacidén y la

creacién de un Sistema Nacional de Capacitacion.



1.~

CONCLUBIONES

La conceptualizacidn del Estado, de sus elementos y
la precisién de fines y funciones del mismo, refe-
rides a su organizacién, constituyen uno de los
soportes basicos para entender el proceso de capa-
citacién en el contexto de la Administracién Pibli-
ca, considerada ésta como la base de accién de los
programas puestos en marcha en beneficio de 1los

cuidadanos.

La cabal comprension del término burocracia, gque
abarca a todos los servidores publicos, incluyendo
tanto a los funcionarios publicos como a los em-
pleados publicos, inscribe a la Administracién Pu-
blica en sus tres niveles (federal, estatal y muni-

cipal), como el espacio para la capacitacidn.

El nombramiento de los servideres publicos se hace
en palses como México, a través de mecanismos no
idéneos, y muchas veces sin respetar la normativi-
dad en materia de responsabilidad de funcionarios,

de manera que en un ninero determinadc de casos, se

i



ocupan cargos sin tener la experiencia. De ahi que
es fundamental tomar medidas para cumplir cabalmen-
te el Mandato Constituclional (articulo 123 Apartade
B, fraccién VII), para que la designacién del per-
sonal se haga mediante sistemas gue permitan apre-
ciar los conocimientos y aptitudes de los aspiran-
tes. Asimismo, falta esclarecer y cumplir cabal-
mente el Mandato en ¢l precepto citado, inherente a
que el Estado organizara escuelas de Administracidén

Piblica.

En cuanto a la evolucidén histoérica de la burocra-
cia, inserta en la Administracién Piblica, se ha
puesto de manifiesto gue durante su desarrollo, ha
habido intensas luchas, esfuerzos conjuntos y lo-
gros en materia de racionalidad administrativa,
pero también han existido fallas, costumbres no
idéneas muy arraigadas y malos hébitos gque han
contribuido a gue el sistema burocratico no fun-
cione con todz la eficiencia y efectividad, en cuyo
contexto la capacitacién como factor de solucidn,

ocupa un papel muy importante.



El analisis, auin superficial, del desarrollo de la
capacitacidén, pone de relieve gque cuando ésta se
realiza aisladamente, sin recursos de apoyo, sin
profesionélismo, sin vincular capacitacion y esca-
lafdén, sin interactuar capacitacién y productivi-
dad, los organismos, trdtese de dependencias o en-
tidades, conculcan las posibilidades de éxito en la
capacitacion y se tipifican como® una capacitacién
"agsistémica* de donde se infiere la necesidad de

establecer un sistema de capacitacién.

Un Sistema Integral de la capacitacion de los em-
pleados publicos, debe cumplir con dos objetivos
fundamentales: primerc, permitir al servidor pu-
blico desempefiar eficiente y eficazmente el puesto
que tiene asignado; y, segundo, estar en condicio-
nes de poder concursar por las vacantes de puestos
superiores, situacion que no se d& de modo general

actualmente.

El disefio, la planeacién y operacidén de un Sistema
de Capacitacidén Integral que favorezca la raciona-
lizacion y agilizaciodn de la Administracidn Publica

en su conjunto, reguiere la c¢reacidn de un CENTRO
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NACIONAL DE CAPACITACION DE LA ADMINISTRACION PU-
BLICA FEDERAL, en su vocacién de Escuela, como lo
sefiala la Constitucién Politica de los Estados Uni-

dos Mexicanos.

La creacidén del Centro Nacional de Capacitacion de
la Administracién Piblica Federal, deberd susten-

tarse en una Ley del Servicio Civil.

La capacitacion en este Centro, deberd tender al
desarrolleo de los mas altos valores de los emplea-
dos, preparandolos para el desempeho de sus tareas,
y capaciténdolos para el ascenso inmediato y, al
mismo tiempo, garantizar los intereses del Estado

frente a la ciudadania.

En tanto México no disponga de un sistema integral
de capacitacidn, no tutele instrumentalmente un
mecanismo general de servicio civil de carrera, no
garantice la interacecion de capacitacioén-producti-
vidad-escalafén-permanencia en el puesto, los avan-

ces en materia de servicio civil quedaran limitados
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a una relacién laboral que privilegia el contexto
sindical. Sin embargo, porla modernizacién y el
freno al corporativismo laboral, queda a nivel de
enunciado la perspecfiva de un servicio civil com-

petitivo con el de otros paises.

La modernizacidn del Estado - incorporado a la eco-

nomia global -, el redimensionamiento de la admi-

niatracién piblica - menor tamario de la burocracia,
menos antlidades paraestatales, simplificacidén ad-
ministrativa y desrequlacién -, el incremento de la
productividad estal-, mejores servicios, calidad
total-, son tres aspectos torales gue deberan vin-
cularse a la carrera de servicio c¢ivil, en cuyo
contexto, la operacildén del Sistema Nacional de ca-
pacitacién para la Administracién Publica, exige
como prioridad contempordnea, una revision a £fondo

de la legislacisén laboral burocrdtica.

En la perspectiva del tercer afio de gobierno fede-
ral, el hecho de gue a pesar de haberse editadc

pero no sancionado y distribuido formalmente el
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Programa Nacional de cCapacitacién y Productividaag
1930-19%4, a cargo de la Secretaria de Trabajo’y
Previsisén Social, su contraparte, la Secretaria de
Programacidén y Presupuesto, en el mes de abril de
1991, todavia no constituia el COTEIP, requisito
formal para dar vigencia y positividad al citado

Programa.

Uno de los avances gue conviene referir en materia
de un sistema nacional de capacitacidén en la admi-~
nistracién publica, es el compromiso de la Secreta-
ria de Programacion y Presupuesto, a efecto de lle-~
var hasta sus ultimas consecuencias, el precepto
sefnalado en el articulo 32-% de la Ley Organica de
la Administracion Publica Federal, a efecto de gue
dependencias v entidades, aseguren un proceso de
capacitacién en las vertientes institucional, ope-
rativa y de responsabilidad, cubriendo cuatro eta-
pas basicas: deteccion dec necesidades de capacita-
cidn, programacién de acciones, ejecucién reguliada
de acciones, y diagndstico-evaluacion integral,

tutelandose ésta uwltima por la SECOGEF.



1l4.- El sistema propuesto, la instrumentaciép del Centro
Nacional sugerido, la revisisén del marco Jjuridice
de 1la 1legislacidén burocratica de capacitacién,
constituyen acciones prioritarias en un momento de
apremic, en el cual, de nc optarse por declisiones
comprometidas, llevara a la Administracidén Publica,
a mias rezagos y mayores lagunas legales. Por el
contrarie, la velocidad de respuesta para acometer
las propuestas, sera en el mediano plazo, opcion
para las soluciones y solucidn para las opciones,
en donde la disciplina del derecho tiene una voca-

cién privilegiada.
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