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‘La voluntad moral trabaja por humanizar mds y mdas al hombre,
levanténdolo sobre la bestia, como un escultor que, tallando el bloque de
pledra, va poco a poco sacando de é! una estatua. No todos tenemos
fuerzas para corregirnos a nosolros mismos y procurar mejorarnos
incesantemente a o largo de nuestra existencia; pero esto seria lo
deseable. Si ello fuera siempre posibie, el progreso humano no sutriria
€505 estancamientos y retrocesos que hallamos en la historia, esos olvidos
o destrozos de las conquistas ya obtenidas.

En realidad, el progreso humano no siempre se logra, o sélo se consigue de

modo aproximado. Pero ese progreso humano es el ideal a que todos
debemos aspirar. como individuos y como pueblos.”

Alfonso Reyes



INTRODUCCION

El tema medular y, en general, todas las exposiciones enunciadas en el
presente estudio han sido ya objeto de numerosos andlisis anteriores, si bien
ello no implica que no ameriten una reiterada reflexion pues, por tratarse de
proposiclones humanisticas que deben fundarse en principlos juridicos
constantemente ajustados a |a realidad de cada momento, exigen un constante
andlisis para poder elegir las reglas aplicables mds eficaces no sdlo para la
solucidn de la problemdtica Inherente, sino para la obtencién de los mejores
resultados posibles.

La época actual, caracterizada por una cadena de transformaciones aceleradas
culturales: econdmicas y politicas, y técnicas: actuarales, pedagéigicas y
adminisirativas, obliga a buscar los sistemas de mayor idoneidad para hacer
posible que el factor humano sufra un desarrolioc mids acelerado, como
elemento fundamental que es, en las actividades de la administracién publica.

Asi, la Burocracia no debe ser contemplada, como es la costumbre tradicional,
en forma peyorativa. Todo lo contrario, debe pretenderse una planeacion
realista y calculada, asi como una aplicacion eficaz de métodos eficientes que
hagan posibles buenos sistemas administrativos, publicos y privados, que no
sélo proporcionen servicios 6ptimos, sino que se apoyen en sistemas juridicos
que no nada més enuncien el derecho a la preparacion y capacitacion
profesionales adecuadas, sino que reglamenten e incentiven a quienes
administran para que sean més eficientes al contar con un horizonte laboral
que no sélo les ofrezca estabilidad y prestaciones, sino que ampiie sus
posibilidades de inamovilidad y ascenso.

Tales fines hacen preciso determinar con claridad y exactitud qué es un
trabajador al servicio del Estado, qué tipo especifico de serviclos presta en



cada nivel y en cada drea, cuiles deben ser sus herramientas de trabajo y
conocimientos bésicos, cudles sus posibilidades de desempefio y proyeccitn
personales y cudl debe ser el régimen legal mas idéneo para regir, con frutos,
las relaclones laborales entre el trabajador publico o burécrata y su patrono el
Estado.

En lgual forma, para evitar ia empecinada aplicacién al tanteo de sistemas
extranjeros, més bien exdticos, que conduzcan a un fracaso ulterior, resulta
necesario dejar bien y exactamente definido el concepto de lo que ha sido y es
la burocracia en general para, determinadas sus caracteristicas, en especiai
poder determinar cudles son ias caracteristicas de la burocracia mexicana y, en
consecuencia, el sistema mds conveniente para lienar sus deficiencias y lograr
una superacion viable.

Aclarados los conceplos anteriores y establecidas las bases, dadas las
exigencias econémicas y tecnolégicas del mundo actual, serd posible, se
insiste, determinar lo ya determinado: la importancia de una capacitacion eficaz
de los trabajadores al servicio del Estado en México, misma capacitacién que
los legisiadores han consignado como obligatoria en la Constitucién Politica de
México, para, hecha la aclaracién de conceplos y el establecimiento de bases
citados, proceder a efectuw o andlisis de los sistemas que la legislacion
mexicana ha establecido en favor de esa capacitacion de los servidores
publicos, para redeterminar sus objetivos generales y especificos, e inferir el
beneficio econdmico y social que se deriva de esa misma capacitacion v,
previos el andlisis y la aplicacién de los sistemas de eficacia comprobada, a
nivel mundial, determinar & momento oportuno en que se inicie y contintie esa
capacitacién, sin més modificaciones posteriores que las evidentemente
indispensables.

Por ultimo, se estima también necesaric establecer la diferencia entre
profesionales y profesicnistas, determinar los hasta hoy mejores sistemas para
lograr la formacidn profesional de los servidores pubticos y, para eflo, analizar



las diferentes escuelas de administracidn publica existentes en otros paises y
en México mismo y, al mismo tiempo, delerminar qué tan efectivamente se ha
logrado en ellas la capacitacion y como se utilizan los servicios de sus
egresados para, con esas bases reales, poder proponer sistemas, programas,
técnicas y normas que hagan posible no sdlo la capacitacién, sino también el
manejo y la aplicacidon adecuados de los Servicios de esos trabajadores ya
preparados para la eficaz administracion de la "cosa publica” en México.



CAPITULO|

SERVIDOR PUBLICO

Para comenzar en forma sistemélica resulta necesario plantear una intemogante:
¢<Qué es ol Estado?

Esta es una de las empresas tedricas que entrafia grave grado de dificuitad, pues
pretender lograr una definicién del conceplo "Estado” implica abarcar a todos los
autores y satisfacer, al mismo tiempo, los aspectos tedrico, histérico, filosdfico y
cientifico politico.

El concepto "Estado®, procedente de la palabra latina "status', en su sentidc
juridico-politico, significa @ cuerpo politico de una nacién y es fruto de una
evolucién histérica derivado de la organizacidn social de distintos grupos humanos
que, a partir de la familia, el clan, el gens y la lribu, llegan a constituir las
organizaciones complejas llamadas "polis® o ciudades-estado de las que pueden
considerarse prolotipos la Atenas helénica y la México-Tenochtitlan
maesoamericana, integradas en civitas ciudades- por cludadanos que las poblaron
ocupando una superficie territorial y que se sometieron a la autoridad de un
gobierno encargado de aplicar y vigilar el cumplimiento de normas de conducta
aceptadas y acatadas por la masa ciudadana.

La evolucion organizativa llevé a los ciudadanos latinos a hacer a un lado a la
aristocracia patricia para establecer una republica en la que todos ellos
participaran como gobernantes y gobernados, tendencia revolucionaria que
termind en slstemas mondrquicos en los que se rendia vasallaje a un rey a cambio
de su favor y proteccion en un clima de luchas individuales y familiares Internas
que, a Su vez, evolucionaron hasta concentrarse el poder en el rey, para que éste,
al invocar el derecho divino, implantara el sistema mondrquico que gobemaria a
un pueblo identificado por su origen étnico, un ldioma y una religion, y asentado en
un territorio mds 0 menos claramente deslindado.



En el momento histérico en que la monarqula absoluta comenzé a cimbrarse ante
el profundo examen de conciencia que encabezaron los pensadores de la
llustracién, se provocé que los reyes se convirtieran en déspotas que gobemaban
para bien del pueblo sin tomar cuenta la voluntad del propio pueblo. Asl, después
de la rotunda afirmacion de Luis XIV "El Estado soy yo", la inteligencia deductiva
de Voltaire acufi¢ el vocablo Estado para aplicarlo a la Sociedad necesaria,
soberana, independiente, organizada y tolal establecida en un territorio
determinado con el fin de conservar la armonfa y la coexistencia ordenada entre
los ciudadanos que la integran y a quienes protege mediante leyes que pretendan
el bien comin y que son aplicadas por sus drganos de gobierno, los cuales,
agregd Monlesquieu, debfan diferenciarse entre si en razén de sus respectivas
funciones.

La Revolucién de las colonias inglesas en América del Norte, pero, sobre todo, los
principios establecidos mediante la Revolucion Francesa, dieron las pautas
histdrica, tedrica, espiritual y filoséfica en que se funda el concepto cientifico
- politico del Estado moderno.

La explicacion filosdtica de la evolucion filosdfica del concepto "Estado” resuita
clara:

1. La tesis dei "bien comUn". cuyo exponente mas solide ha sido y sigue siendo
Aristoteles (1).

2. Durante la Edad Media se funda en un "derecho divino" otorgado a los reyes y
que algunos traspasan a otro tipo de gobemnantes.

1) Maninez Silva Mario.- Coordinador. Diccionario de Politica y Administracidn Publica, Colegio
de Licenciados en Ciencias Politicas y Administracién Piblica, A.C., México, 1981, pp. 553 a
535.



Posteriormente se habla de !a fuerza bruta y de superior aimamento - |Ay de
los vencidos! - que da el derecho de conquista y que obliga a la obediencia de
los ciudadanos,.desde ios primeros cristianos hasta el materiaiismo cientifico
marxista y su derivacion anarquista con Bakunin, hasta los tedricos del
nacional socialismo germanico y ia salvaguardia democrética estadounidense
en palses subdesanoliados como Nueva Granada y Panamé.

La tesis liusirada y no por ello menos romantica del contractualismo social,
expuesta por Rousseau y Locke, cuando ya se consideran como elementos
fundamentales de todo Estado, 1a poblacion, ef territorio y el gobiemo (2).

La afimacion de Ledn Duguit que funda fa creacion del Estado en la
solidaridad y ia interdependencia social, en la que & hombre es objeto y
sujeto de la actividad estatal, como gobernado y como gobemante, en el
émbito de la unidad terrilorial como unidad juridica y no sdlo geogréfica
natural (3).

inalmente, Harold Laski recae en ol concepto medieval de !a aprobacion de
la mayoria de los gobemados,. que implica no sdlo la facultad de juzgar,
decidir y ejecutar, sino Ia cualidad esenciaimente humana de organizacion (4)
y de un poder estatal fincado y justiticado en & derecho.

2

3

49

Kelson, Hans, Trad. Eduardo Garda Maynez. Teoria General del derscho y del Estado,
UNAM-México, 1895, p. 247

Garcia Maynez, Eduardo. Introduccidn al Estado del Detscho, Editoril Pomia, S.A., México,
1960, pp. 100y 101.

PorrGa Pérez, Frandisco, Teoria del Estado, Editorial Pormia, S.A., México, 1960, p. 157.



Para efectos del presente trabajo s necesario destacar que e! Estado sélo puede
actuar, como persona moral, a través de sus drganos, que obran en su
representacion, se sustentan en su orden juridico y ejecutan la voluntad colectiva

().

Asl, los drganos del Estado, como tales, son esferas de competencia integradas
con dos elementos basicos;

1+ Personas o conjunto de personas llamados funcionarios publicos, encargados
de cumplir y hacer cumplir 1a ley en el campo determinado de su respectiva
competencia, y

1 Unidad que es, en si, una finalidad, pues cada drgano de gobierno, como
entidad juridica abstracta y permanente conforme a la ley, es la ley misma
Qque organiza un servicio (6).

Los drganos de gobiemo se integran con personas fisicas y sus titulares son
también parsonas fisicas, suyas funciones consisten en ejecutar |a voluntad que la
sociedad establece en cada ley. Los titulares de los drganos administrativos
encargados del ejercicio continuo y normal del Poder Ejecutivo Federal son los
sujetos a quienes nos referiremos a continuacion.

A). DEFINICION DE SERVIDOR PUBLICO.

En el Estado Moderno, el servicio publico implica la nocién de ia actividad

fundamental del Estado ¥y puede dafinirse como el conjunto de factores humanos,

5)  Sems Rojas, Andrés. Tecrla General del Estado, Libreria de Manuel Pornia, S.A., México,
1984, p. 311,

6) Moreno Collado, Jorge. Introduccidn al Estudio del Poder del Estado, institulo de
investigaciones Sociales, UNAM-México, 1966, pp. 30y 31.



financieros. materiales y tecnolégicos. coordinados por los drganos de la
Administracion Publica, los cuales estan destinados a atender una necesidad de la
comunidad, es decir de caracter general y. por lo tanto. no puede ser del todo
satistecha por la actividad de los particulares. quienes normalmente no cuentan
con medios suficienles para atender clertas necesidades publicas de caracter
esencial, basico o fundamental.

Nos referiremos basicamente al factor humano y a las normas que regulan su
relacion con el Estado como servidores del mismo.

Debido a la gran confusion terminoldgica existente en la legislacién mexicana para
determinar conceptualmente a los que prestan servicio al Estado. y también por
cuanto a la falta de definicion para regular las relaciones entre el Estado y sus
servidores. ya que algunos organismos descentralizados se remiten a las normas
de la Ley Federal del Trabajo y otros a la Ley Federal de los Trabajadores al
Servicio del Estado, reglamentaria del Apartado B del Articulo 123 Constitucional.
consideramos pertinente comentar sobre las relaciones de trabajo tanto en el
sector privado como en el publico.

Tanto por su naturaleza fisica como por la psiquica. los hombres tienen ia
necesidad de ser activos y. cuando su actividad tiene como meta la obtencion de
satisfactores. especialmente de orden econémico colectivo. surgen las relaciones
de trabajo.

La Ley Federal del Trabajo establece, en el primer parrafo del anticulo 20, que "se
entiende por relacidn de trabajo, cualquiera que sea el acto que le dé origen, la
prestacion de un trabajo personal subordinado a una persona. mediante el pago
de un salario”, después de estipular, en su articulo 8° que "trabajador es la
persona tisica que presta a otra, fisica © moral, un trabajo personal subordinade”,
mismo trabajo que define como “"toda actividad humana, intelectual o material,
independientemente del grado de preparacién técnica requerida por cada
profesion u oficio”.



No obstante y pese a que las relaciones laborales han existido. conforme a la
definicion expuesta. desde tiempos remotos. el Derecho del Trabajo surgidé corno
tal hasta mediados del siglo pasado (7) y la Ley antes mencionada es una de las
primeras en el mundo que regula las propias relaciones

Durante mucho tiempo. en la vida practica. 1a idea de relaciéon laboral y, sobre
todo. la existencia de un acuerdo de voluntades entre trabajador y patrén. no se
concibié como un contrato. por lo que el trabajador no gozaba de la proteccién del
Derecho. En esa forma, las relaciones esclavo-propietario, siervo-sefor y criado-
amo. han evolucionado hasta llegar a la relacion obrero-patron. a consecuencia de
la Revolucidn Industrial que. a su vez. tiene como efecto el industrialismo
moderno

En la etapa final que se refiere. el trabajador carecia. en principio. de un amparo
legal consecuencia de la relacion laboral derivada del acuerdo de voluntades entre
trabajador y patron. La proteccion juridica del trabajader se inicia en Francia.
mediante el Cddigo Civil, que tipifico la repetida relacion como un arrendamiento
de servicios, en el que el trabajador pactaba con el patrdn la cesién del producto
de su esfuerzo fisico o mental durante una cierta jornada a cambio de una
retribucion pecuniaria. Este concepto juridico se modifico al crearse el contrato de
compra venta de servicios en el que el trabajador vendia al patrén su energia de
trabajo y. a continuacién, el contrato de sociedad en el cual los trabajadores
aportaban su trabajo y el patron el capital, para un ulterior reparto de utilidades.
Asimismo se intenté encuadrar la relacion laboral dentro del contrato de mandato.
donde sl trabajador efectuaba su actividad como mandatario de los intereses del
patron.

Dentro del constitucionalismo moderno, nos encontramos con un texto relativo a la
declaracion de los derechos del hombre y del ciudadano, los cuales pueden ser

7)  Guerrero, Euquerlo; Relaclones Laborales, Ed. Porria, S.A., México, 1971, p. 11



clasificados en civiles, politicos y sociales. Los primeros son los que se refieren a

la personalidad del individuo -libertad personal, de pensamiento, de religién, de
reunion, libertad econémica- y por ellos se garantiza al individuo una esfera de
arbitrio o de licitud, siempre que su comportamiento no viole el derecho de los
otros. Los derechos civiles obligan al Estado a una actitud de no impedimento. a
una abstencion. "son una libertad por'. Los derechos pollticos-libertad de
asociacién de los particulares, derechos electorales- estan vinculados a la
formacion del estado democratico representativo e implican una libertad activa,
una participacién de los ciudadanos en la determinacion de la direccién politica del
Estado, "son una livertad de". Los derechos sociales -derecho al trabajo, a la
asistencia al estudio, proteccién a la salud - generados a ralz de las nuevas
exigencias de la sociedad industnal siempre cambiante, implican un
comportamiento activo por parte del Estado al garantizar a los ciudadanos una
situacion de certidumbre, "son todavia libertades por” (8).

El origen de estos derechos dentro del plano histérico se remite a la "Declaracién
de los Derechos del Hombre y del Ciudadano” votada por la Asamblea Nacional
Francesa en 1789, que marcd el fin de la monarquia absolutista y de su principio
filosdfico; el derecho divino de los reyes. Esta Declaracion se convirtié en un
fundamento juridico y filosofico de! individualismo liberal, permitiendo el desarrolio
del libre mercado (9).

Otro gran precedente de estos derechos son los "Bills of Rights' de muchas
colonias americanas, rebeladas en 1776 contra el dominio inglés, y el "Biil of
Rights" de Inglaterra, que culminé la "Glorius Revolution" de 1669. Desde un punto
de vista conceplual no existen diferencias sustanciales entre la Declaracién

8)  Mateucc) Nicola: Vor "Detechos del Hombre®, en Dicdonario de Polftica, dirigido por
Norberto Bobbio y Nicola Matteucdi, Sigio Veintiuno Editares, México, 1981, pp. 514-516,

9) Osomio Comes, Francisco Javier: La Administracién Publica en el Mundo (Grandes
Tendencias Politicas Coniemporaneas), Coordinacién de Humanidades-UNAM, México.
1986, p.11.



Francesa y los Bills americanos. dado que se originan en un mismo clima cultural
dominado por el jusnaturalismo y el contractualismo. es decir. los hombres tienen
derechos naturales anteriores a la formacion de la sociedad, derechos que el
Estado debe reconocer y gararantizar como derechos del ciudadano. Por su
parte. en el Bill inglés, no se reconocen los derechos del hombre. sino que se
reafirman los derechos tradicionales y consuetudinarios del ciudadano inglés.
fundados en la Common Law (10).

La Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789 debe
Quedar en ia historia politica y constitucional moderna como el texto clasico que ha
sldo adoptado. imitado y seguido en lodas partes, puesto que se ha reconocldo,
de modo definitivo. que el Estado no debe conformarse simplemente con el
reconocimiento de la independencia y libertad del individuo, sino que ademads crea
un minimo de condiciones juridicas que permiten asegurar de hecho tal
independencia.

Asi, tenemos que el paso mas decisivo y valiente hacia el reconocimiento y
proteccion internacional de los derechos del individuo se dié después de la
segunda guerra mundial. La Carta de las Naciones Unidas, firmada el 26 de junio
de 1945. conslituye en cierto modo la coronacién final, en el plano tedrico, de esas
lendencias. en cuyo preambulo se manifiesta la fe “en los derechos fundamentales
del hombre,. en la dignidad y valor de la persona humana, en la igualdad del
derecho de los hombres y de las mujeres...".

Concretamente, en el caso de México, se observan las influencias que ejercieron
los sistemas juridicos de Francia y de Estados Unidos en la conformacién y
evolucion de nuaestras mds importantes instiluciones constitucionales, el Capitulo
Primero del Titulo Primero, consagrado a las Garantias Individuales.

10 % attsucci, Nicola: Op. Cit., p. 514.



La Declaracién de Derechos Sociales del Hombre, finalmente, consignd el
Derecho individual al trabajo y de éste se derivd la teoria de la relacién de trabajo.
como una situacion juridica objetiva, es decir como una unidad productiva
organizada con arreglo a una pauta juridica, que en la Constitucién Polltica de los
Estados Unidos Mexicanos se estipula en el artculo 123 y se reglamenta en la Ley
Federal del Trabajo, para regular las multicitadas relaciones obrero-patronales, en
las cuales los sujetos estan en planes econdmicos muy desiguales, lo que hace
necesaria la intervencion del poder publico para establecer la igualdad entre
ambas partes, ordenar el reglamento de produccién y, en forma imperativa tutelar
al impedir al trabajador la renuncia o la modificacion a las situaciones de beneficio
establecidas en su favor. Es conveniente agregar que el Derecho del Trabajo es
tanto Privado como Publico. pues como Privado regula las relaciones laborales, y
como Publico limita la autonomia de la voluntad en la celebracion de contratos de
trabajo.

Para Georges Spyropoulos (11) las relaciones laborales tienen mas una
significacidn funcional que institucional, referida a las relaciones sociales en la
produccidn agricola. industrial y de servicios tanto de! sector publico como del
privado, al igual en regimenes capitalistas que comunistas, esto es en todas las
formas de actividad econémica y en todos los tipos de relaciones, con
independencia de estar presente o ausente una organizacion formal de las propias
relaciones.

Como ya se expreso, el articulo 8° de la Ley Federal de! Trabajo estipula que
“trabajador es la persona fisica que presta a otra, fisica o moral, un trabajo
personal subordinado".

11)  CI. Spitopoulous, Georges: Relaclones Laborales, Inel. México.



En consecuencia, ¢! trabajador es una persona individualmente considerada, que
presta sus servicios a otro individuo o persona moral eri.forma subordinada. Por
tanto, quien recibe los servicios tiene facuitad de mando sobre el que los presta.
por cuanto al desempeiio del trabajo contratado se refiere, mientras que quien
presta los servicios tiene la obligacion de obedecer a la persona a la que debe
€508 servicios.

Cuando ambas caracteristicas no se reunen, es decir que el servicio no se preste
personalmente y no se labore en forma subordinada, se estara en el supuesto de
olras relaciones reguladas por e Derechc Comin. como en el supuesto del
mandato ¢ivil que, aunque personal. no implica subordinacion. pues el mandatario
actua por cuenta del mandante. lo que también ocurre en la comision mercantil ¢
cuando una empresa presta a otra un servicio determinado. casos en los que la
retribucidn recibida a cambio de! servicio no encuadra en el concepto de salario.
sino de honorarios.

Cabe agregar que, en el sector privado, la relacion entre trabajador y patrén debe
consignarse en un contrato laboral regido por la Ley Federal del Trabajo. mientras
que en el sector publico esa relacién se regula por la Ley Federal de los
Trabajadores al Servicio del Estado y, en forma supletoria por la Ley Federal del
Trabajo y no por leyes civiles o mercantiles y que, en caso de no existir un
contrato escrito, ta Ley presume |a existencia de ese contrato y de la relacion de
trabajo entre quien lo presta y quien lo recibe (Art. 21 LFT), asi como que !a falta
de las condiciones de trabajo por escrito no priva al trabajador de los derechos
derivados de las normas de trabajo y de los servicios prestados, pues la falta de
esa formalidad sdlo sera imputabie al patrén (An. 26 LFT).
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Dionisio J. Kaye (12) clasifica a los trabajadores en la siguiente forma:

1. Trabajador no_sindicalizade. Persona fisica que presta sus servicios

personales en forma subordinada sin encontrarse agremiado a una asociacion
profesional de trabajadores.

2. Tabajador sindicalizado. Persona fisica que presta a otra persona fisica o

moral un trabajo subordinado y que es miembro de una asaclacidn profesional de
trabajadores.

Es pertinente establecer que un sindicato es una asociacién de trabajadores o
patrones constituida para el estudio, mejoramiento y defensa de sus respectivos
intereses, asi como que los sindicatos de trabajadores pueden ser gremiales, de
empresa, de industria, nacionales de industria y de oficios varios (Arts, 356 y 360
LFT); en tanto una asociacién en sentido amplic, es una agrupacidn de individuos
que se propone, por medios econdmicos, la salisfaccion de necesidades
determinadas no lucrativas si es civil y de obtencién de provechos si es mercantil.
Por tanto, dado el objetivo del presente estudio, se empleara en adelante el
vocabio "Sindicato’, al hacer referencia a una asoclacién de trabajadores o de
patrones.

3. Liabajador de confianza. El articulo 9° de la Ley Federal del Trabajo
dispone: “La categoria de trabajador de confianza depende de la naturaleza de las

funciones desempefiadas y no de la designacidn que se dé al puesto. Son
funciones de confianza ias de direccidn, vigilancia y fiscalizacidn, cuando tengan
caracter general, y las que se relacionen con trabajos personales del patrén dentro
de la empresa o establecimiento”.

12) Kaye, Dionisio J.: Aplicacién de la Ley Federal del Trabajo en la Administracién de Personal,
Ed. 1EE, S.A., México,
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Todos los sectares han interpretado mal la figura del trabajador de confianza.

Muchos patrones consideran como tales a quienes designan un puesto
determinado y darles esa categorfa aun cuando no desarrollen las funciones
estipuladas en el precepto transcrito. Tal postura acarrea numerosos conflictos,
pues el patron aplica normas especiales a quienes considera trabajadores de
confianza y, 8n consecuencia, no s6lo les niega algunos derechos laborales como
el de sindicalizacion, sino que, ademas, les rescinde el contrato por pérdida de
confianza, causal que en ocasiones no es aplicable.

En el sistema administrativo mexicano existe tal libertad en la designacion y cese
para los trabajadores de confianza, que resulta contrario al sistama de mérito
vigente en paises desarroltados, situacion que se agrava por la falta de garantias
suficientes de la neutralidad politica de los funcionarios, dandose la lealtad y la
confianza como algo circunstancial, o que hace imposible la continuidad en la
funcidn administrativa (13).

Sobre este particular, es necesaria la intervencion de un especialista encargado
de administrar persanal, para que haga una evaluacion correcta, previo andlisis de
las funciones inherentes a cada uno de los puestos establecidos en la
organizacién administrativa, para determinar en qué casos los trabajadores
desempefan funciones de direccion, vigilancia y fiscalizacion y concluir asi cudles
son los trabajadores de conflanza de una empresa, en la inteligencia que el
trabajador de confianza no necesita, obiigatoriamente, ser representante o
mandatario del patrén,

13) Haro Beichez, Guillermo: La Relorma de la Funcién Publica en México, INAP-MADRID,
1986. )
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Puede afirmarse, a manera de conclusion y como definicién del vocablo, que el
trabalador es la persona fisica que presta a otra, fisica 0 moral, una combinacién
de energla fisica e inteligencia humana, subordinada, en el llamado proceso de la
produccién o de ios servicios en los niveles no cualificado, semicualificado y
cualificado, a cambio de un salario, mientras que el servidor piblico es la persona
fisica que presta sus servicios de manera regular y sistematica, personal y
subordinada, a una institucidn de gobiemo o privada, segun el caso, con el
propdsito de satisfacer una necesidad publica, como el servicio de agua, teléfono,
electricidad, gas, transporte comercial y de carga, etc.

B). CONCEPTO DE SERVICIO PRESTADO AL ESTADO.

El trabajo, es decir la energia humana aplicada a la consecucion del proceso
productivo, es un factor indispensable para el mantenimiento, preservacién y
progreso de una sociedad organizada, amén de ser una necesidad bdsica del
hombre, como manifestacién natural de las funciones de un organismo sano (14).

Para Koontz y O'Doneii (15) trabajo es la ejecucién de un esfuerzo para el logro de
algo, mismo esfuerzo que puede ser fisico 0 mental, en tanto el logro puede ser
limitado o completo.

También debe distinguirse el esfuerzo encaminado a la recreacién, que
igualmente pretende ia obtencién de satisfactores materiaies y al mismo tiempo,
contribuir directa o indirectamente a mejorar el nivel de vida del trabajador. Asf, el
trabajo se efectia, en primer término, para satisfacer necesidades basicasy, en

14}  Nikitin, Paul; Economla Potitica, Ediciones de Cultura Popular, S.A., México, 1975, pp. 276 y
405.

15) Koontz y O'Donell: Curso de Administracion Modema, Ed. Mac Graw Hill, S.A. de C.V.,
México 1982, p. 608
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segundo término, para cubrir necesidades de mas alto nivel, de mayor
refinamiento que, aparentemente superfluas, hacen posible una satistaccion mas
compleja.

Por cuanto a la legislacion mexicana, la Ley de la materia vigente en 1931, definla
al trabajo como un desgaste de energia flsica y mental, por lo que empled los
conceptos de trabajo material y trabajo intelectual.

La misma Ley Federal del Trabajo. ya reformada, modificé la tesis conforme al
texto, ya transcrito al inicio de este Capitulo, del segundo pérrafo de su articulo 8°.

Independientemente del desgaste fisico o mental provocade por el trabajo, asl
como del grado de preparacidn con que cada individuo cuenta, casi todas las
personas fisicas, en uno u otro momento de su existencia, son parte de la masa
trabajadora (16).

Cuando ese desgaste fisico y/o intelectual estd referido a todas aquellas
actividades de personas fisica que colaboran en una institucion del Estado, a
través de un empleo, cargo 0 comision pablica, con el abjeto de realizar los fines
del proplo Estado, estamos ante la presencia de un servicio que se presta al
Estado, que tiene como consecuencia la generacién de derechos y obligaciones
reciprocos entre el que presta el servicio al Estado y éste; entre otros, la
compensacion pecuniarla a cargo de dicha prestacion, la responsabilidad que
tiene ese servidor respecto a fiei desempeno de sus atribuciones y ia
responsabllidad que puede traducirse en penas disciplinarias en castigo a una
actuacion indebida. '

16) Samuelson, Paul A.: Curso de Economia Moderna, Aguilar, S.A., Madrid, 1879, p.
145,



C). EL SERVIDOR DEL ESTADO.

E! hombre, como parte integrante de un conglomerado social, es decir como ente
colectivo, segun el grado e intensidad con que se le presentan, requiere de la
satisfaccién de sus necesidades.

En principio esas necesidades fueron simples pues sélo atendian a su
subsistencia. Pero con el transcurso del tiempo y, sobre todo, ante la complejidad
progresiva de la organizacion social, fueron transtormandose hasta adquirir una
importancia tal que, al constituirse al Estado proplamente dicho, el Gobiemo tuvo.
entre sus principales objetivos, que tomar a su cargo la satisfaccién de esas
necesidades, pues los hombres considerados individualmente no eran capaces de
garantizar la satistaccion de las necesidades colectivas de la sociedad. Entonces,
el Goblemo de cada Estado tuvo que asumir la responsabilidad de satisfacer. en
forma permanente, ias necesidades de sus gobernados.

Una sociedad juridicamente organizada, en la que las partes y las unidades
colaboran en una unidad mayor, el Estado, precisa de servicios que le son
Indispensables y que el mismo Estado, a través de su gobiemo, le debe
garanlizas. Asi, la seguridad internacional se garantiza con un sistema de defensa
nacional, la seguridad intema con un sistema policiaco, la administracion de
justicia con un sistema judicial, la educacion con un aparato de servicios
educacionales, |a salud individual y publica con un aparato de servicios necesarios
de prevencidn y de asistencia médicas, a mas de muchos otros servicios que
resultaria casulstico enumerar. Este tipo de necesidades colectivas se catalogan
eminentemente de caracter estalal, en tanto existen otras que no precisan de la
intervencion directa del Estado, pues pueden satisfacerse de manera particular,
pero cuya administracion debe ser reglamentada y vigilada por el Estado (17).

17) Pérez de Ledn E., Enrique: Notas de Derecho Constituclonal y Administrativo.
Quinta Edicion, México, 1982, pp. 165-166.



La continua expansién de las tareas administrativas a cargo del Estado obliga a
éste a incrementar el personal a su servicio.

Gazier afirma que en los palses desarrollados el Estado se ha cnnvertido en el
primer empleador, pero que esto se agudiza en los palses en vias de desarrollo
pues |a participacion del sector privado en los servicios publicos se reduce al
minimo. Asimismo, manifiesta que, inclusive en Estados Unidos de América, el
Estado tiene ventajas en las empresas mas grandes, pues la funcién publica
absarbe un gran porcentaje de la poblacién econédmicamente activa (18).

En cuanto a los sefalamientos de Gazier cabe aceptar que en la mayoria de los
palses en vias de desarrolio en los que el gobierno tiene una. tendencia
centralizadora, ocurre el acaparamiento de la funcién publica con una minima o
nula participacién del sector privado, lo que origina la necesidad de un gran
apwato administrativo y tas oscilaciones, a veces estructurales, que implica cada
cambio de gobemnantes.

Ya que !a funcidn publica implica una serie de actividades realizadas por un grupo
organizado a cargo de la administracidn de servicics, en beneficio de una
sociedad integrada por la poblacion, lo ideal consiste en que esa funcién publica
se desempefe por grupos organizados que cuenten con una alta especializacion.
interdependientes y eficaces segun la medida en que la sociedad sea mayor y
mas complicada, en forma tal que sea posible mantenerla satisfecha y, por ende,
organicamente unida, a través de un mantenimiento de la salud fisica, de Ia
educacidn, de la preservacién de la cultura y, en consecuencia, de los valores
éticos, para asl reforzar |a estructura de! grupo social.

Y, para terminar con el enunciado de Gazier, resulta conveniente sefialar que, en
casos como el de Estados Unidos de América, tradicionalmente opuestos a la

18) Ga1z;er, Francols: La Fonction Publique Dans Le Mande, Ed. Cujas, Francia, 1972,
p.17.



centralizacion del poder, la funcién pablica consiste en una gama compleja de
actividades, que son desempefadas, previos contratos con el gobiemo, por
empresas privadas especializadas, cuya intardependencia y desempefio eficaz
regula y vigila el gobierno, para lograr el orden en sus respectivas actividades y la
regularidad en los servicios que a cada empresa competen.

De lo expuesto resuita que en la funcién publica a cargo del Estado, el esfuerzo
del nombre es un factor indispensable. Por tanto, es necesaria la relacién
trabajador-gobierno. de la que surge el concepto de "trabajador al servicio del
Estado".

El artfculo 3° de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado estipula:

"Trabajador es foda persona que presta un servicio fisico, intelectual o de
ambos géneros, en vintud de nombramiento expedido o por figurar en las
listas de raya de los trabajadores temporales”

Por principio, el precepto transcrito atribuye al trabajador la calidad de persona. es
decir la entidad juiidicamente capaz de adquirir y ejercitar derechos, asi como de
contraer obligaciones. pero omite sefalar, como lo hace el articulo 8° de la Ley
Federal del Trabajo. que se esta refiriendo a una persona fisica, es decir a un
individuo humano. y no a una persona moral o entidad colectiva, lo que implica un
error técnico, pues el sentido del precepto y. peor aun, su aplicacion practica, no
puede referirse a una persona moral.

A continuacidn, el precepto establece la prestacion de un servicio fisico, intelectual
o de ambos géneros. De nueva cuenta el texto del precepto resulta confuso, pues
si bien hay actividades rutinarias, es decir hechas por mera practica y sin
razonarias, el homo saber de Bergson emplea el intelecto en todas y cada una de
sus actividades laborales. al estampar un sello 0 remachar un clavo. De nuevo se
considera més corecto el texto del ariculo 8° de la LFT, que

17



define como frabajo a "toda actividad humana, intelectual o material,
independientemente del grado de preparacién técnica requerida por cada
profesion u oficio".

El precepto que se comenta no habla de una relacién de trabajo ni de la
celebracién de un contrato laboral, que implican un acuerdo de voluntades y un
conjunto de estipulaciones formales propiamente tutelares del trabajador y por
encima de la voluntad de las partes contratantes. Se reduce a establecer el
requisito formal de un nombramiento oficial o del simpie hecho de que el nombre
del trabajador temporal aparezca en una lista de raya. En ambos casos, més que
de un acuerdo de voluntades, se trata de un pacto de adhesion en el cual el
trabajador, sea de base, sustituto o temporal, se somete a las condiciones
generales de trabajo de una entidad de la administracién piblica, conforme a las
estipulaciones del apartado B del anticulo 123 Constitucional.

Por otra parte, al tomarse en cuenta la amplitud y complejidad de las actividades
laborales a desempear en los Poderes de ia Unidn y el Departamento del Distrito
Federal, ademds de los poderes locales de cada entidad de la Federacién y de los
municipios en que cada una de ellas se divide, resuita conveniente crear distintas
esferas de competencia y encargar de cada una de elias a un grupo de individuos
que Integran, a su vez, cada uno de ios érganos administrativos necesarios. Mas
aun, es necesario determinar el cardcter de cada uno de los titulares, pues la
terminologia utilizada, a méas del género "servidor pubiico”, emplea expresiones
tales como Altos Funcionarios, Funcionarios y Empleados (19).

19) Fraga Jr. Gabino: Derecho Administrativo, Ed. Parrua, S.A., México, 1972, p. 331.
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concepto "Funclonario® varia segun el tiempo y el pals, pues no hay una
definicion universal. Sélo hay coincidencia de criterios por cuanto a su situacion
jurfdica, pues siempre se le vincula con el administrativo de un Estado y no se le
concibe fuera de &), de su historia, su legislacion y la jurisprudencia de sus
tribunales (20).

También hay coincidencia en afimar que el funclonario tiene |a representacion de!
Estado, slempre y cuando actue dentro de los limites de su competencia, pues en
tal caso actia en nombre de! Estado, sus actos son propios del Estado y son
imputables al repetido Estado (21).

Cabe aclarar que, en este caso concreto, ia citada representacién no se deriva de
un mandato, sino que es solamente un supuesto técnico necesario, dada la
complejidad de la administracién publica modema,

La diferencia entre los conceplos "Funcionario® y "Empleado”, segun los
tratadistas, consiste en que el primero supone un cargo especial transmitido en
principio por la ley, por lo que se crea una relacién extema que confiere al titular
un caracter de representatividad. En cambio el Empleado sblo realiza una iabor
de colaboracién de mayor o menor importancia con el Funclonario, pero sus actos
no estdn investidos de representatividad y, por tanto, sus funciones solamente
consisten en una labor concurrente de la funcion publica propiamente dicha.
vinculada o integrada a |a actividad del Funcionario.

Gabino Fraga sostiene un criterlo contrario, pues afirma que, como intermediarios
que son entre e! Estado y los particuiares, Funcionarios y Empleados tienen el
mismo carécter representativo, en tanto los llamados Agentes de Administracion,

20) Olivera Toro, Jorge: Manual de Derecho Administrativo, Ed, Porrda, S.A., México,
1972, p. 331

21) Pérez de Ledn E., Enrigue: Op. cit., p. 130
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es decir los que ejercitan una funcién de autoridad que no comprende jurisdiccién
ni competencia propias, sélo guardan una relacion interna dentro del servicio
publico, que es necesaria como actividad auxiliar para el ejerciclo de las
atribuciones de quienes representan al Estado (22).

Puede decirse que el Funcionario tiene la representacion del Estado a través del
6rgano con competencia o jurisdiccion propios del que es titular, al cual representa
lo mismo ante otros 6rganos O entidades del Estado que ante los particulares y,
asimismo, en |as relaciones internas, con los servidores publicos. El Funclonario
es, a la vez, autoridad que generaimente tiene facultades de decision y trabajador
de confianza (23).

En sintesis, el concepto de funcionario supone;
a) Una designacidn legal. es decir un nombramiento oficial;

b} Un cardcter de permanencia, es decir que su nombramiento
garantiza, implicitamente, su permanencia en la plaza, salvo causa
justificada de remocién;

¢) Elinvestimiento de facultades propias para el ejercicio de la funcidn
publica concreta, elemento necesario para el desempefo del cargo
ante particulares y ante otros drganos ¢ entidades publicas, dentro
de su jurisdiccion y competencia; y

22) Fraga Jr., Gabino; Op. cit., p. 130.

23) Acosta Romero, Miguel: Cf. Teoria General de Derecho Administrativo, Ed. Pornla,
S.A., México, p. 570
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d)

Su carécter representativo, que valida su ejercicio del cargo y sus
decisiones como funcionario dentro de los limites de su jurisdiccién y
competencia, asi como en Sus relaciones de trabajo con el persona!
a su cargo,

Por su parte, el concepto de Empleado supone:

a)

b)

¢

d)

Un nombramiento oficial que no le confiere atribuciones especiales
sefialadas en la ley;

Su colaboracién en la realizacion de las labores inherentes a ura
funcién pablica especifica;

Su no participacién activa en la formacidn o ejecucion de la voluntad
del Estado; y i

Conforme a la tesis formulada por la Suprema Corte de Justicia de la
Nacidn, una relacién laboral con el Estado a cambio de una
retribucién econdmica (24).

Nuestra legislacion maneja indistintamente los términos de funcionario y
empleado, por lo que las diferencias entre ambos conceptos, afirma Serra Rojas.
van perdiendo sentido hasta converger en un término de caracter general:
"Trabajador al servicio del Estado"(25), sin embargo, en diciembre de 1982. al
presentar Miguel de La Madrid Hurtado la iniciativa de Ley Federal de
Responsabilidades de los Servidores Publicos, suslituy6 el término de funcionarios
publicos por el de servidores publicos.

24)  Serra Rojas, Andrés: Derecho Administrativo, Ed. Porria, S.A., México,
1977, p. 359.

25)  Ildem., p. 361.
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Puesto que el presente estudio tiene como propdsito determinar la forma de
establecer el derecho de ambos tipos de servidores publicos a contar con un
sistema de capacitacion que haga posible el dptimo desempefio de su actividad
laboral, el término “Servidores Publicos" basta para identificar tanto a funcionarios
como a empleados publicos.

D REGIMEN LEGAL DE LAS PERSONAS QUE PRESTAN SERVICIO AL
ESTADO.

Senala Serra Rojas: "La naturaleza peculiar de la relacion entre el Estado y sus
servidores, debido especialmente al primero, ha originado cierta contusion al tratar
de determinar su naturaleza, objeto y su sistematica"(26).

Diversas teorias han tratado de explicar la naturaleza de esas relaciones. En
conjunto se pueden establecer dos grandes cornentes; la del derecho privado y la
del derecho publico.

Las teorfas de derecho privado afirman que de ambas partes, Estado y
Trabajador, se exige capacidad y consentimiento para establecer la relacion
laboral. Asimismo, de esa relacion nacen prestaciones reciprocas: Prestacion de
un servicio personal por el trabajador y pago de un salario por el Estado,
pretendiéndose encuadrar la relacién laboral en el ambito del derecho civil
tradicional, lo que resulta inadecuado ya que las relaciones en que el Estado actua
como una de las partes se encuentra en un régimen de derecho publico y, en
segundo lugar, porque en la funcién plblica los trabajadores resultan ser titulares
en alguna de las diversas esferas de competencia que comprenden las

261 Serra Rojas: Op. cit., p. 358
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atribuciones del Estado, lo que implica la necesidad de que los intereses
particulares de los trabajadores no puedan llegar a obstacuiizar las actividades
estatales que tienen como fin la satisfaccién del interés publico (27). Fraga
sostiene que Ias relaciones entre el Estado y sus trabajadores son materia de una
rama del derecho publico (28).

Al promulgarse la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el 5 de
febrero de 1917, su articulo 123 no contemplaba de manera especifica los
derechos y obligaciones de los trabajadores publicos y del Estado, por lo que se
fueron impiementando normas reglamentarias de caracter administrativo para. en
alguna forma, establecer lineamientos para tal tipo de relacién laboral.

Asl, Ia situacion juridica de los trabajadores publicos no estaba protegida, lo que
provocé un ambiente de inestabilidad y, en consecuencia, un sentimiento de
injusticia.

Con la expedicion de la Ley Federal del Trabajo en 1931, publicada en &l Diario
Oficial de la Federacion del 18 de agosto de ese afo, se inicid una franca etapa de
futela y proteccion de los derechos sociales; sin embargo, esta ley no incluyé a los
trabajadores al servicio del Estado, sino todo lo contrario, al disponer en su
articulo 2° que los funcionarios y empleados en sus relaciones con el Estado
debian regirse por leyes del serviclo civil. Iguaimente, la jurisprudencia de ia
Suprema Corte de Justiciadela Naclénfue en el sentido de que se excluyera a

27)  Acosta Romero, Miguel: Op. cit. p. 357.

28)  Fraga Jr. Gabino: Op. cit., p. 131
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los servidores publicos de los beneficios econémicos y saciales que consagra el
articulo 123 Constitucional al tutelar. proteger y reivindicar los derechos sociales
de los trabajadores. asi seitald terminantemente que el citado articulo 123 fue
creado para buscar un equilibrio entre el capital y el trabajo como factores de la
produccidn. circunstancias que no concurren en el caso de las relaciones que
median entre el poder publico y los empleados que de é! dependen (29).

Sélo se invocaba, como disposicion juridica aplicable a la ciase trabajadora al
servicio del Estado. la consignada en el articulo 5° de la Constitucién a manera de
garantia del gobernado. en el sentido de que nadie podré ser obligado a prestar
trabajo sin la justa retribucién y sin su pleno consentimiento.

Dicho precepto constitucional, afirma el Dr. Ignacio Burgoa (30), proscribe todo
trabajo gratuito. es decir, toda prestacion de servicios que se realice sin la justa
retribucidn, y e Estado sblo podra imponer labores cuando se trata de las
funciones electorales y censales. Asimismo, el articulo 5° mencionado contiene
otra garantia de seguridad para la libertad de trabajo, consistente en que nadie
padra ser obligado a prestar trabajos personales sin pleno consentimiento, salvo
las excepciones ccnsignadas en la Constitucion.

Un primer paso serio para la regulacidn de los derechos burocrdticos fue el
Acuerdo dictado por el entonces Presidente de |la Republica, General Abelardo L.
Rodriguez, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 12 de abril de 1934,
astableciendo el servicio civil por un tiempo determinado. En opinidn del maestro
Gabino Fraga, este Acuerdo surgié para limitar |a facultad discrecional del

29) Semanano Judicial de la Federacldn, Toma XXV, p. 918,

30) Burgoa Orihuela, Ignacio: Derecho Constitucional Mexicano, Editorial  Porrda,
S.A., México, 1973, p. 171.
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Presidente para nombrar y remover a sus empleados y, como consecuencia de
ello, acabar con la falta de datos experimentales que permitieran dar cima a la
expedicion de la Ley de! Servicio Civit (31).

Fue hasta la gestién presidencial det General Lazaro Cardenas que, a iniciativa
suya, el Congreso de la Unién aprobd, el 27 de noviembre de 1938, el Estatuto
Juridico de los Empleados al Servicio de la Federacién, que establecié una linea
de proteccion, tutela y reivindicacion en favor de los trabajadores al servicio del
Estado.

En 1941 entr6 en vigor un nuevo Estatuto con los mismos principios y lineamientos
de su predecesor, salvo que incrementd la némina de los trabajadores de
confianza,

Posteriormente, por iniciativa de! Lic. Adolfo Ldpez Mateos, titular del Ejecutivo
Federal, el 21 de octubre de 1960 se reformd el articulo 123 Constitucional, para
quedar integrado por dos apartados: el "A" relativo a las relaciones obrero-
patronales particulares; y el "B", relerido a las relaciones laborales entre los
Poderes de la Unién, el Gobierno de! Distrito Federal y sus trabajadores.

Hasta diciembre de 1963 se expidié la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio
del Estado, reglamentaria del apartado "B" que se menciona, que incluyé en su
campo de aplicacion tanto las dependencias de ios Poderes de la Union y del
Gobierno del Distrito Federal, como al ISSSTE, la Loterla Nacional, la Comisién
Nacional Bancaria, las Juntas Federales de Mejoras Materiales y otros
organismos, a mds de organismos descentralizados cuyas funclones son de
servicio plblico.

31) . Fraga Jr. Gabino: Op. cit, p. 135
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Esta Ley. ademas de definir al trabajador al servicio del Estado como "toda
persona que preste un servicio fisico, intelectual 0 de ambos géneros...", clasifica
a los trabajadores burocraticos en dos categorias, la de los empleados de
confianza y la de empleados de base sujetos en todo a las disposiciones de la
propia Ley; los primeros, al no estar sometidos al regimen de la misma, pueden
ser nombrados y removidos libremente (32).

La Ley citada conurma los principios generales consignados en los Estatutos que
la precedieron por cuanto a la relacién laboral entre el Estado y sus servidores, as!
como principios de derecho social tales como la inamovilidad de los trabajadores
"de base", a mas de consignar garantias sociales minimas que respalden esos
derechos. las cuales ya se estipulaban en el articulo 123 Constitucional. reconoce
el derecho de los trabajadores publicos a asociarse en sindicatos. pero al mismo
tiempo limita en forma tal el ejercicio del derecho de huelga que. de hecho, hace
poco menos que imposible tal ejercicio.

Con base en la fraccion XIi del apartado "B" del articulo 123 Conslitucional, se
cred el Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje como 6rgano jurisdiccional
competente para conocer y decidir los conflictos individuales, coleclivos e
intersindicales que surgen de la relacién entre los trabajadores sometidos a la Ley
mencionada y los titulares de las dependencias de la Administracién Fublica
Centralizada y de las entidades seffaladas en el articulo 1° de la propia Ley.

El Tribunal Federal se integra en forma tripartita, con un representante de los
trabajadores designado por los otros dos representantes, mismo que funge como
Presidente de ese cuerpo colegiado durante un periodo de seis anos. Ademas,
debe haber un Secretario General de Acuerdos y los Secretarios, Actuarios y
personal necesarios para el funcionamlento del propio Tribunal.

32) FragaJr. Gablno: Op. cit,, p. 137
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Por otra parte, la misma fraccién Xil del apartado "B" dispone que los conflictos
que surjan entre el Poder Judicial Federal seran resueltos por el Consejo de la
Judicatura Federal; los que surjan entre ia Suprema Corte de Justicia de la Nacién
y sus servidores, se resolveran por el Pleno de la misma Suprema Corte.

Conforme a lo preceptuado en el articulo 8° de la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado, no son aplicables las estipulaciones de |a propia Ley a:

a) Lostrabajadores de confianza,

b) Los miembros det Ejército y la Armada Nacionales, con excepcion del
personal civil al servicio del Departamento de la Industria Militar;

¢) Elpersonal militarizado 0 que legalmente se militarice;
d) Los miembros del Servicio Exterior Mexicano;

e) El personal de vigilancia y de los establecimientos penitenciarios.
carcelesy galeras: y

f)  Quienes presten sus servicios mediante contrato civil 0 que estér
sujetos al pago de honorarios.

La excepcidn expuesta tiene como efecto que los "trabajadores" enumerados, al
sufrir alguna violacién de sus derechos laborales, estén impedidos de ocurrir ante
las Juntas de Conciliacién y Arbitraje ni ante el Tribunal Federal de Conciliacion y
Arbitraje. Sin embargo, al establecer la traccién XiV del repetido apartado "B".
que las personas que desempeden cargos de confianza disfrutaran de las
medidas de proteccién al salario y gozardn de los benelicios de la seguridad
social, conforme a la tesis establecida por la Suprema corte de Justicia de !a
Nacién, cuando un trabajador de confianza sufraia vulneracion de su derecho
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salarial o de ser beneficiario de los servicios de seguridad social, podra solicitar el
amparo ¥ la proteccién de la Justicia de la Unién, mediante la promocién de un
juicio de amparo indirecto.

Puede concluirse que, dado que un goblemo tlene como responsabilidad
fundamental llevar a cabo los fines de un Estado, es decir satisfacer las
necesidades comunes y las individuales en cuanto no se opongan al beneficio
general, mediante la aplicacién de la ley, con la autoridad necesaria para dictar y
aplicar las disposiciones que hagan posible el cumplimiento y efectividad de esa
ley, para conservar y fomentar los intereses publicos y para solucionar todas las
demandas que tales actividades origine, todas esas funciones se consideran de
interés publico, el cual tiene preponderancia sobre los intereses de los
Trabajadores al Servicio del Estado, por lo que tal preponderancia, en aras del
interés social, limita en mayor o0 menor medida, segln el drea administrativa a la
que pertenezcan, los derechos y las acciones laborales de los servidores publicos.

Por su parte, Jorge Olivera Toro expone:

"Al establecerse juridicamente como relacién de trabajo del Estado y sus
servidores, creandose las garantias sociales respectivas, otorgandoles
derechos de bienestar y dignificacién de su vida; al considerarse el esfuerzo
del hombre al servicio del Estado, no como una mercancla, sino como la
sustancia mas valiosa de cualquier relacién juridica, se ha colocado en el
mismo plano del Derecho a todo trabajo humano realizado por prestatarios
8l servicio ajeno, Independientemente de su naturaleza, forma de prestacién
0 persona que lo realiza®(33).

33) Olivera Toro, Jorge: Op. cit., p. 344.
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Para luego agregar que el siguiente paso legislativo en México consistira en crear
la codificacion de un derecho laboral general, en la que el legislador no incurra en
exclusiones arbitrarias ni se posibiliten interpretaciones caprichosas de la Ley.

Cabe comentar que la codificacion laboral de caracter general, es decir que
comprenda las relaciones de trabajo entre particulares y entre trabajadores
publicos y el Estado, no es factible. dada la notable diferencia existente entre los
patrones particulares y el Estado, pues las actividades humanas, materales o
intelectuales prestadas a este Ultimo, son de una naturaleza muy especial,
servicios de utilidad publica que, por su citada naturaleza, deben estar sujetos a
una regulacién especial pues, se insiste, tienen por objeto atender a las
necesidades publicas, muchas de ellas de caracter imperioso. asf como la
preservacion y conservacion dei orden juridico
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CAPITULO i

LA BUROCRACIA

A). CONCEPTO DE BUROCRACIA.

€l hombre, a mds de ser un zoom polittkom, como lo definiera Aristételes, es un
ente sociable por naturaleza, interdependiente en sus relaciones con sus
semejantes y en las diferentes formas de fusion en la comunidad social, capaz de
integrarse a |a vida de un grupo, s decir de ajustarse a la vida, los usos y las
costumbres de su tiempo y de su lugar, para convertirse en miembro activo de la
comunidad a la que pertenece o se adhiere, para cooperar al logro de los
intereses fundamentales del grupo.

Ahora bien, todo grupo humano organizado tiende a lograr |a satisfaccion de sus
necesidades elementales primero y accesorias después, asi como a preservar la
unidad que le da la fuerza de trabajo, de acopio de satisfactores y de
diversificacion productiva. todo ello mediante una administracion tanto mas
compleja cuanto mas numerosos y variados sean los componentes que lo
integran.

Asl, en ia banda sib o clan matiilineal primero y patrilineal después, surge la
autoridad de un jefe apoyado por un mago o hechicero, cuyo poder coercitivo
mediante el manejo de fuerzas sobrenaturales representadas por un tétem o un
fetiche, reafirma la facultad de mando del cabecilla y el acatamiento a sus
decisiones de gobierno. La evolucidn del grupo hace posible la agrupacion de
clanes o tribu 'y la investidura de poderes del jefe o sefor, con el auxilio de un
séquito de sacerdotes que maneja conceptos religiosos como factor de identidad
espiritual y de guerreros que defienden los intereses y los valores culturales frente
a olros grupos o que Imponen a éstos su dominio cultural y econdémico.
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A continuacién surge |a Polis o Ciudad-Estado encabezada por una oligarquia o
autocracla a veces apoyada por un lider y que, en su evolucién hacla la
democracia, llega a ser gobemada por un grupo de Magistrados o funcionarios
publicos elegidos por la Asamblea o Ekklesia, a su vez integrada por los
representantes elegidos por las tribus que integran el pueblo. En tanto asi
evoluciond la ciudad de Atenas, cuyo sistema decayé en la tirania, en Asia fue el
Emperador el titular del gobierno y en <l Egipto africano ei Faraén. Roma crearia
la RepUblica para luego caer en la monarquia, sistema que después se adopta en
los reinos europeos hasta que, mediante el sistema parlamentario britanico, 1a
Republica norteamericana y la Republica francesa, productos las tres del
Pensamiento llustrado, se accede a los sistemas mondrquico parlamentario y
republicano.

En esa evolucidn de sistemas de goblemo, vista muy someramente, resulta
patente que toda funcién de gobierno, desde la mas simple hasta la mas compleja,
implica el dictado y la aplicacion de disposiciones necesarias para la creacion,
vigencia y observancia de normas de conducta cuyo fin consiste en conservar.
preservar y fomentar los intereses sociales o publicos y la solucién de las
reclamaciones particulares originadas a virtud de esa misma funcién de gobierno.

Las actividades mencionadas, en su conjunto, constituyen un servicio publico
administrativo que, con la evolucién de los grupos humanos y su cada vez mayor
complejidad, llega a ser multifacético, en lo geografico con una administracion
nacional subdividida en administraciones estatales o provinciales y municipales.
en tanto en lo funcional se subdivide, grosso modo, en administraciones de lo
fiscal, lo militar, la administracion de justicia, los servicios de comunicaciones, de
policia y de varios otros tipos, todos ellos a cargo de un conjunto necesariamente
diversificado de drganos o entidades de gobierno investidas de la autoridad
necesarla y responsables de lievar a efecto los fines de un Estado mediante un
control de carécter coercitivo inclusive, para e mantenimiento del orden y
conforme a las leyes vigentes para tal efecto.
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En esa forma, la jerarquia graduada de funcionarios, cada uno de los cuales es
responsable de su desempeiio ante su superior, constituye la organizacién
gubernamental en sus ramas administrativas que, a su vez, constituye la
Burocracia.

El vocablo Byré, del francés Bureau, se aplica para designar tanto a una especie
de escritorio o papelera con tablero para escribir, como por extensién, a una
oficina o despacho.

El término Buracracia, a su vez, es un vocablo hibrido compuesto de !a ralz
francesa ya mencionada y del vocablo griego kratos, que significa poder. Es pues
un sistema en que los burds ejercen clerto grado de poder (34) y es el nombre que
se da al grupo de individuos o clase social que integran los empleados o
servidores publicos, si bien, en sentido peyorativo, se aplica a la influencia
excesiva de los empleados publicos en los negocios de! Estado.

El término "Burocracia® surge, segun Sauvy, (35) en el siglo XVIIl y en apariencia
el economista Vinsent de Goumay fue el primero en utilizarlo al referirse a la
"Bureaycratie”. para designar e! poder del cuerpo de funcionarios y empleados de
la Administracion Estatal constituido para tareas especializadas bajo la monarquia
absojuta y dependiente del soberano.

Tal vez sera mas conveniente el empleo del vocablo socioldgico Burgcratismo,
para hacer referencia a la acepcién peyorativa, pues tal término se refiere, de
manera especifica. al predominio de la burocracia en ias actividades de un Estado

3¢4) gfnna. Atilio Armando: Coleccidn Alcald.- Publicacion del INAP, Madrid, 1977, p.

35) Sauwy, Alfred: La Burocracia. EUDEBA, Buenos Aires, 1965, pp.5-7.
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o de una organizacién social o politica determinada y, més especiticamente atn, a
la tendericia al predominio de lo puramente administrativo y formal en la solucién o

marcha de los negocios publicos y/o privados.

Al burocratismo se acostumbra caracterizario por un apego excesivo a la rutina,
por la imposicién de un conjunto de normas més o menos inflexibies, por la
formacién también excesiva de legajos que Implica un gran papeleo, las dilaciones
consecuentes en la solucidn de negocios, la renuencia de los empleados a aceptar
responsabliidades y su repugnancia a la introduccién de innovaciones, en la
inteligencia que el formalismo que impone exige una estricta sujecin a la forma,
estructura, normas o relaciones de ia sociedad, sin tomar en cuenta la importancia
del negocio a resolver.

En casos extremos, 10s miembros de la burocracia pueden llegar a constituir una
casta hereditaria que manipula al gobierno en beneficio proplo, con un poder tal
que ponen en peligro las libertades de ios ciudadanos ordinarios. (36)

Ei nacimiento de! Estado moderno, a ralz de la Revolucién Francesa, evidencid los
procedimientos tortuosos, !a intolerancia y el comportamiento despético de los
funcionarios de gobiemos autocréticos, hizo extensivo el concepto de
Burocratismo a los funcionarios publicos torpes, incompetentes y confiictivos, asi
como a los trémites formales que impiican lentitud y multiplicacién de esfuerzos, a
més de la acumuiacién de cargos y la concentracién de facultades en unos
cuantos.

Es necesario aclarar, como antes se ha consignado, que civiizaciones tan
antiguas como ia china, la egipcia y |a babilénica en el viejo Mundo, y ia inca, la
teotihuacana y la tenochca en América, 0 bien organizaciones como ia Iglesia
Caltdlica, contaron y cuenta la Uitima, con sistemas administrativos complejos y
eficaces.

36) Mendieta y Nifiez, Lucio: Soclologla de la Burocracia, institito de investigaciones
Juridicas-UNAM, México, 1961.
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B).

CARACTERISTICAS GENERALES.

Lucio Mendieta y Nufiez determina las caracteristicas de la Burocracia para su
mejor estudio, por lo que se procederd, conforme a los lineamientos que
establece, a elaborar su analisis. (37)

1

Caracteristicas Juridicas

Las caracteristicas juridicas de la burocracia se determinan en la medida que
derivan de leyes y reglamentos, Max Weber sefiala que la burocracia:

a) Esregida, en sus funciones, por leyes y reglamentos que fijan con exactitud
sus facultades, atribuciones y medidas cdactivas para hacerlas cumplir;

b) Se organiza bajo el principio de jerarqula funcional, es decir “un sistema
firmemente organizado de mando y subordinacién®;

c) Desarrolla sus actividades mediante el uso de documentacién especial que,
en cada caso, se conserva en el expediente respectivo,

d) Gran parte de quienes integran los cuadros burocraticos de |a administracién
publica realiza trabajos especializados que requieren de un previo y a veces
prolongado aprendizaje profesionat;

e) Elfuncionario debe dedicar todo su rendimiento, su atencién integra, durante
el tiempo de labores establecido, al desempefo de su cargo; y

37) Mendieta y Nufez, Lucio: Op. cit.



f)  Eldesempefo de un cargo exige el conocimiento de las normas que lo rigen
y de las técnicas aplicables.(38)

Weber, conforme a lo anterior, considera que el "cargo” es una profesion que
ubica al funcionario en condiciones especiales, pues el propio carge no se
considera, de hecho ni de derecho, ni como sujeto a un contrato de trabajo ni
como una fuente de ingresos, sino que implica una obligacién especifica de
fidelidad a las funciones que se desempefian, mismas funciones que no vinculan
al funcionario con persona alguna, sino que se desempefan para servir al logro de
un fin objetivo, Impersonal y colectivo.

Cabe agregar que el funcionario como agente del Estado, desempeda actividades
que tienen como propdsito la conservacion del orden juridico y el logro del
beneficio comdn.

Ahora bien, el modelo weberiano analiza los aspectos formales de la burocracia
como uUn mecanismo para la consecucion racional y eficiente de objetivos
especificos. Pero olvida en algun grado los aspectos del poder de la burocracia,
por no considerarla también como un instrumento para ejercer control sobre gente.
en interés de los gobernantes.

2. Caracteristicas Sociolégicas.

Pueslo que las caracteristicas juridicas son, esenciaimente, de naturaleza social,
es indispensable enumerar también las caracteristicas sociolégicas de la
burocracia. A saber:

38) Moshe, Weiss: The Role of Gouvernment Bureaucracies in Developing states,
Netivey Irgun Veminhal, 1966, p. 113.
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a)

b)

I

Desde el punto de vista de la estructura social, la burocracia es un grupo de
individuos estadisticamente determinable que, a mas de estar organizado por
normmas legales relativas a la administracion plblica, puede organizarse
también como unidad laboral de tipo gremial ¢ sindical, como ocurre en
México, donde el grupo es Identificado bajo las denominaciones de
"trabajadores al servicio del Estado” y "servidores pUblicos".

Desde el mismo punto de vista estructural social, la burocracia puede
considerarse también como una “clase social", en su mayorfa integrada a la
clase media. En forma excepcional, en América Latina, por ejemplo, existen
puestos publicos que hacen posible el acceso de quienes los desempefan a
la clase alta, con la calidad de nuevos ricos.

La actividad administrativa, en muchos de sus aspectos, no es de caracter
productivo, pero es imprescindible para la economla y su fomento.

La naturaleza intelectual dei trabajo que. ademas, requiere de discernimiento
y capacidad e juicio, todo esto en tipos de servicios especiticos.

Desde los puntos de vista cuitural y estético, la burocracia constituye uno de
los sectores mas cultos de la clase media, pues muchos de sus miembros
son profesionales de nivel universitario, independientemente que el tipo de
trabajo de otros muchos permite la adquisicién de nuevos conocimientos
actualizados.

Una caracter(stica sociolégica negativa de la burocracia consiste en que
muchos de sus mlembros son renuentes a trabajos manuales de industria y
oficios, sienten gran temor a enfrentar riesgos y pretenden aparentar una
decencia exorbitada.
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)

h)

)

k)

)

m)

Otro rasgo negativo es la faita de interés en el desempefo laboral y el apego
a rutinas, asi como la renuencia a las innovaciones, si bien esta
caracteristica no es general, aunque tiene como causales de importancia:

1 La ubicacién inadecuada de individuos en puestos determinados, sin
tomar en cuenta la aptitud, la vocacién, la capacidad personal ni la
habilidad del individuo para el desempefio del cargo, y

1+ La falta de esimulos al desempefio eficiente, que con frecuencia
impide ascensos o incrementos salariales por factores de
influyentismo, oscilaciones politicas y evaluaciones injustas o nulas.

La ausencia de consideracion a! pubiico que solicita sus servicios y a la
urgencia en ocasiones nacesaria y justificada.

La distraccion de implementos y material de trabajo en usos particulares.

La sujecion rigida y en ocasiones exagerada a formalismo en la solucién de
negocios.

Un sentimiento de solidaridad ante las protestas del publico, que a veces
degenera en encubrimiento y aun en complicidad en actitudes negativas y
hasta delictuosas.

Corrupcion que afecta intereses particulares y fomenta una imagen negativa
en la opinién publica.

La simulacidn, finalmente, es una caracteristica de cdiculo, en la que el

servidor publico hace gala de diligencia y cortesia con el propésito de
asegurar su poslicién o mejoraria.
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3. ELAspecto Econdmico.

La burocracia analizada como el cuerpo administrativo que surge en una
organizacion cualquiera, que se define por su funcién, que es desempefar un
trabajo de dominacién y de direccién, tanto en el caso de la estructura, como en
los casos de organizaciones como son los sindicatos, los partidos politicos o fas
empresas privadas. Sin embargo, la burocracia de estado o gubemamental tiene
una peculiaridad, se integra por trabajadores asalariados pero que no son
productivos; su fuerza de trabajo es pagada con ingresos desplazados del capita!
y que no se integran al proceso capitalista, sino que se separan por medio de los
impuestos y se gasta en el pago de la burocracia.

Las caracteristicas enumeradas son ias mds evidentes, pero no las Unicas, ya que
el aparato burocritico sufre un crecimiento constante y una diversificacién
compleja, lo que dificulta su caracterizacidn y fa comprensién de su problematica.

C. LABUROCRACIA EN MEXICO.

A diterencia de las aclividades efectuadas en una fdbrica que, aunque
diversificadas entre si, se articulan al enfocarse a la obtenclén de un producto
concreto y especificamente determinado, la funcién administrativa publica o
burocrdtica, aunque orientada a la obtencion de los fines del Estado, reviste una
gama de multiples direcciones y distintos propdsitos inmediatos.

En consecuencia, la funcién burocrdtica publica, pese a su denominacién
simplista, presenta una estructura muy compleja que, no obstante, al ser analizada
permite una clasificacién de funciones relativamente uniforme y senciila, es decir
que el dasempefio de las actividades inherentes al servicio publico administrativo
esta a cargo de:
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1. Alta burocracia,
2 Burocracia directiva, ¥
3. Burocracia de escalafon.

1. La alta burocracia se compone con los funcionarios publicos de més
elevado nivel, como los Secretarios de Estado 0 sus equivalentes segUn cada pals
y régimen politico. No son elegidos mediante el voto popular, sino que son
nombrados por un superior y son estos funcionarios, segun Robert K. Morton, el
tipo pura de funcionarios burocréticos. (38) Se caracterizan porque, aunque
sometidos a ia autoridad del Jefe de Estado o thular del Poder Ejecutivo, sus
funciones se determinan de manera especifica en leyes y reglamentos, que les
confieren amplias facultades de mando sobre sus subordinados y de decisién por
cuanto a los lineamientos politicos determinados por quien encabeza el régimen
de gobierno, dentro del sistema constitucional que rige al Estado. Como los
cargos que desempefian son de caracter fundamentaimente politico, resultan ser
inestables en muchos paises del mundo. y México no es la excepcion, pues aqui
son designados a! Inicio de cada periodo presidencial de goblemo y, segin las
complicadas variaciones de la politica, mas que por su eficiencia en el desempefo
del cargo, pueden ser removidos de él con mayor 0 menor frecuencia.

' El juego de intereses hace posible que un politico prominente ocupe una

Secretaria de Estado pese a carecer de las aptitudes y experiencia necesarios

“para desempefiar las funciones inherentes en forma eficiente, io que obliga

recurran a designar funcionarios de menor nivel, pero que por su preparacién son
ubicados en puestos directivos estratégicos o en asesorias que suplan sus

~ deficiencias y hagan posible una gestién més 0 menos aceriada.

39)  Morton, Roberth K. Teorfa y Estructura Social, F.C.E., México, 1980, p. 276
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2. La burocracia directiva se integra con individuos capaces de planear y dirigir
el funcionamiento y desarrollo de un drea especifica de administracién, que
comprende funciones ejecutivas. el auxilio y fomento de las actividades relativas a
esas mismas funciones y la cooperacion en la ejecucion de 6rdenes superiores.

El desempefo de estas actividades implica calidad profesional y/o capacidad
técnica, es decir una cultura de nivel universitario y una amplia experiencia en un
campo determinado de la administracion publica, asi como una vocacién de
mando que comprende |a capacidad de asumir responsabilidades.

En vista de lo anterior, el grupo dirigente de la burocracia es el que tiene mayores
posibilidades de intiuir en el desarrollo de cada pals, puesto que son a los
funcionarios de este grupo a quienes los altos funcionarios acuden, para obtener
asesoria y colaboracién, en los planes que les permitan transtormar las
expectativas politicas de los gobernantes en realidades. (40)

Este nivel de funcionarios carece también de estabilidad en sus cargos, pues con
frecuencia estan vinculados a los altos funcionarios con quienes colaboran, lo que
permite afirmar que sus nombramientos y remocién son también de caracter

politico.

3. La burocracia de escalatén, la mds considerable en nimero es, en
consecuencia, la mas polifacética.

40) g.g;alom&ara. J. y otros: Buracracia y Desarrollo Poiltico, Ed. Paidos, Buenos Alres,

P
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En términos generales, se integra con individuos que wvoluntariamente se
incorporan a la administracién pablica; que no participan en la formacion de la
voluntad publica o en la ejecucion de la misma, por carecer de cardcler
representativo; por elegir la funcién publica como modus vivendi fundamental; y
por lograr un estatus economico.

La preparacién y la cultura de los altos funcionarios y de los funclonarios directivos
pasan inadvertidas para la mayoria de la poblacién, ya que ésta entra en contacto
directo, con mis frecuencia, con la burocracia de escalalén, que ante los ojos de
los gobemados aparece como arrogante, desdefosa y venal. (41)

A diferencla de los dos tipos antenores de burdcratas, los de escalafén son
inamovibles, siempre y cuando durante los primeros seis meses de su desempefio
no se consignen notas desfavorables en su expediente personal. Ademads, el
servidor publico de némina tiene derecho a sindicalizarse, siempre y cuando no
sea trabajador de confianza, clasificacidn que debe consignarse en el
nombramiento respectivo.

Una clasificacion mas amplia en la burocracia mexicana de los servidores

publicos es la siguiente:

a) Trabajadores sometidos a la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado o sometidos a la Ley Federal del Trabajo.

41) La Palombara, J.y otros: Op. cit., p. 19.
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b) Segun la entidad en que sirven, trabajadores:
1. Federales (los de los Poderes de la Unidn, Administracién Publica Federal
Centralizada y Paraestatal).
2. Estatales.
3. Municipales.

¢) Por el régimen especial:
1. De base.
2. De confianza.
3. Dependientes directamente de la Administracion Publica Federal
Centralizada o de Paraestatales.

d) Por el tiempo y tipo de relacion:
1. Definitivas
2. Interinos.
3. Provislonales.
4. Por obra determinada.
5. A tiempo fijo, etc.
6. Trabajadores de presupuesto fijo y supernumerarios.
7. Trabajadores por ncmbramiento. a lista de raya y por contrato.

La legislacion mexicana no establece una clasificacion definida de los servidores
del Estado y presenta ambiguedad en sus conceplos. En la Constitucion Mexicana
se habla de funcionarios y de empleados publicos en forma genérica; la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos estd referida a
- setvidores publicos. y la Ley Federal de los Trabejadores al Servicio del Estado,
también en forma genérica, estd referida a titulares y trabajadores de las
dependencias de los Foderes de la Unidn, del Goblerno del Distrito Federal, etc.
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La Constitucidn Mexicana considera funcionarios, enire ofros, al Presidente de la
Republica, los Secretarios de! Despacho, el Procurador General de la Replblica,
los Senadores y Diputados del Congreso de la Unién, los Magistrados de la
Suprema Corte de Justicia de la Unién, los Gobernadores de los Estados y los
Diputados de las Legislaluras Locales, mismo criterio que se sigue en la Ley
Federal de Responsabilidades de los Servidores Publicos.

Es a partir de su pasado colonial que cada incipiente Estado-Nacién tuvo su
particular historia de desamolio del aparato estatal. En el caso de México, por
ejemplo, la burocracia tendié al formalismo y cenlralismo en parte, gracias a la
experiencia de la Administracidn Francesa y, por otra, a las luchas politicas y
hegemonicas entre las tendencias reglonalistas y centralistas que dividieron al
pais desde la independencia hasta ol perlodo posrevolucionario, llegando, en
algunos casos, a luchas separatistas. El triunfo de las fuerzas centralistas
consagrd un estado fuertemente centralizado, a pesar de haberse adoptado la
forma legal federalista, en 1824, como consacuencia de |a imitacién al federalismo
norteamericano. (42)

Nuestra actual Constitucion Politica, firmada en la ciudad de Querétaro el 31 de
enero de 1917, promuigada el 5 de febrero de ese afio y en vigor a partir del
primero de mayo siguiente, como todas las constituciones escritas y rigidas,
consta principalmente de dos partes, la dogmatica y la orgdnica (43).

42) Oszlak, Oscar, Comp.: Teoria de la Burocracia Eslatal: Enfoques criticos, Ed.
Paidos, Buenos Alres, 1984, p. 3985

43)  Pérez de Ledn E., Envique: Op. cit., p. 18.



La parte dogmatica esta contenida en sus 29 primeros articulos, que plasman en
sus normas los derechos de las personas tanto fisicas como morales, a fin de
protegerias tanto en su aspecto individual como en su carécter de integrantes de
un grupo soclal.

La ofra parte, la orgdnica, se refiere a la estructura del Estado, a ia organizacion
de ias autoridades que lo componen y a la competencia que a cada una de eilas
comresponde. Los articulos que van del 29 al 107, del Tituio Tercero, norman ia
organizacién y competencia de los Poderes Federales, que compieta con su Tituio
Cuarto, referido a ia responsabilidad de los funcionarios publicos.

Segun ol articulo 40 de la Constitucion, nuestra forma de goblerno es ia de una
Republica, representativa, democratica y federai.

La forma republicana de gobierno es aquella en ia que |a jefatura del Estado no es
vitalicia, sino de renovacién periddica, para la cual se consulta la voluntad popular.
€l régimen republicano se opone al monarquico por cuanto en éste el Jefe del
Estado permanece vitaliciamente en su cargo y lo transmite, por muerte o
abdicacién, mediante sucesion dindstica, al miembro de la familia a quien
corresponda segun ia ley y la costumbre. En México, nacién nueva, nacida al
abrigo de los ideales modernos, la monarqula no pasd de dos ensayos tragicos, el
Imperio de lturbide y ¢l de Maximiliano (44).

La forma republicana puede ser directa o indirecta. Es directa cuando, por
ejemplo, en algunos pequefios cantones suizos, ia poblacién participa en las
tareas estatales personalmente. reuniéndose en asambleas para elaborar leyes,
nombrar magisirados, etc.

@) Tena Famirez, Felipe: Terecho Conetiucional Wexicana, £d. Porrua, S.A., NeXIco
1980, pp. 87-88



En la forma Indirecta, a la cual comresponde el caso de México, se mantiene el
principio de que la soberania radica en e pueblo; pero se afirma que su ejercicio
es delegado por éste en los gobemantes y se limita a designarlos. (45)

La Republica Mexicana, ademas de indirecta, es presidencialista; el Jefe de!
Estado o Presidente de la Republica tiene independencia respecto del drgano
legislativo. En este caso, e Presidente designa directamente a sus Secretarios de
Estado, que son responsables ante él.

En tanto que, en las Replblicas parlamentarias, los ministros son responsables
ante el Parfamento, que tiene Ia direccién politica del Estado. (46)

En cuanto a la democracia, a fin de explicaria tenemos que recurrir a Aristételes.
para quien el poder de mando o de gobiemo puede residir en un solo individuo, en
una minoria o en una mayoria; en cada uno de estos fundamentos de gobierno
distingula Aristételes una forma pura y una forma impura.

Cuando el poder se empiea en beneticio de quien o quienes lo detentan o en
beneficlo de sus favoritos, estamos ante la forma impura de gobierno, sea éste
tirania, oligarquia 0 demagogia, segun el aspecto cuantitativo o formal; si el poder
se aplica en beneficio de todos, tenemos la forma pura de la monarquia, ia
aristocracia o la democracia. atendiendo también el aspecto cuantitativo y formal
47).

45} Porrda Pérez, Francisco: Op. cit., p.481.
46} Idem.
47)  Tena Ramirez, Felipe: Op. cit., p. 89
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La famosa definicién de Lincoln de la democracia como gobiemo del pueblo y para
el pueblo, es la que puede proporcionar, si se analiza correctamente, el sentido y
la misién de la democracia como forma de gobiemo (48): es la forma de gobierno
que permite a todo ciudadano tener acceso a las tareas del poder; al ser sin
privilegios para nadie, sujeto activo y pasivo del sufraglo universal; en tanto las
frases "por el pueblo” y "para el pueblo”, quieren decir que las tareas del poder

publico, como energia de gobiemo, se han de enfocar hacia |a obtencién del bien
publico como misidn propia de! Estado.

La Ultima caracteristica de nuestra forma de goblerno se refiere a que éste es
federal.

Etimolégicamente. la palabra "federacién” implica alianza o pacto de unién y
proviene del vocablo latino foedus. Federare significa por tanto, unir, ligar o
componer dos 0 mds cosas que anteriomente estaban separadas o
desvinculadas entre si, de lal suerte que la unidn comprende indiscutiblemente la

idea de composicién, de formacién de un todo. mediante la aglutinacién de
diversas partes. (43)

Tal acepcion Idgica y etimoldgica es perfectamente aplicabie en el terreno jur(dico-
politico, por lo que a Ia federacién se refiere. Al traducirse el concepto "alianza o
unién®, cabe concluirse que un Estado Federal es una entidad que se crea a
través de la composicién de entidades o estados que antes estaban separados,
sin ninguna vinculacién de dependencia entre ellos. La formacién de un Estado
Federal se desarrolla en tres etapas sucesivas, constituidas, respectivamente, por
la. independencia previa de los Estados que se unen, por la

48)  PorrUa Pérez, Francisco: Op. cit,, p. 461.
48)  Burgoa Orihuela, Ignacio: Op. cit., p. 459.
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alianza que concertan entre si y fnr la creacién de una nueva entidad distinta y
coexistente, derivada de dicha alianza. La interdependencia de un nuevo Estado
que los comprenda a todos sin anularlos, constituyen los tres supuestos légico-
juridicos y précticos de la creacién de un Estado Federal o Federacién.(50)

Los supuestos anteriores se dan en el proceso natural, cuya caracteristica es lade

atraer hacia el centro, del nacimiento de un Estado Federal.

Ahora bien, en un régimen democratico los titulares de los 6rganos del Estado, o
los sujelos que en un momento dado los personifican y llevan a cabo las funciones

 enmarcadas dentro del cuadro de su competencia, se deben considerar como

servidores pUblicos o funcionarios publicos que pertenecen a los tres poderes en
que se divide el "Supremo Poder de la Federacién® para su ejercicio y que son
legisiativo, ejecutivo y judicial. (51)

La administracién publica, especiaimente, tratdndose de México, la federal, es la
organizacion que cumple toda la actividad estatal que no esté a cargo ni del Poder
Legislativo, ni del Poder Judicial, (52) entendiéndose por lo tanto como
Administracién Publica Federal al Poder Ejecutivo Federal, érgano ejecutor de la
Federacion.

50) Burgoa Orihuela, ignacio: Op. cit., p. 461.
§1) Tena Ramirez Felipe: Op. cit., p. 205

52) Canilo Flores, Antonio: Estudios de Derecho Administralivo y Constitucional,
Instituto de Investigaciones Juridicas- UNAM., México, 1987, p. 25
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El maestro Andrés Serra Rojas dice que la Administracién Publica es una
organizacion que tiene a su cargo la accién continua encaminada a la satisfaccion
de las necesidades de interés publico, con elementos tales como un personal
técnico preparado, un patrimonio adecuado y mediante procedimientos
administrativos idoneos o con el uso, en caso necesario, de las premogativas del
poder pUblico que aseguren el interés estatal (53) o el fin especifico del Estado,
consistente en el bien pUblico de los hombres que forman su poblacién.

Es decir, ol fin de ta Administracién Publica es la realizacién del interés general a
través de una accién ajena a todo dnimo de lucro, y para lograrlo cuenta con una
estructura juridica, con elementos materiales, o sea el conjunto de bienes que en
un momento dado tiene a su disposicidn, el elemento humano, que son los
funcionarios, empleados y lrabajadores que preslan su servicio a la
Administracion.

En cuanto a la organizacién de la Administracién, ésta reviste tres formas: La
centralizacidn, la desconcentracidn y la descentralizacién administrativa, forma
esta Uitima a la que habrian de agregarse las empresas de participacion estatal,
segun el maestro Gabino Fraga. (54)

La Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal establece las bases de
organizacion de 'a administracidn publica federal, centralizada y paraestatal.

La Administracién Publica Centralizada se integra por la Presidencia de la
Reptblica, las Secretarfas de Estado, el Departamento del Distrito Federal y la
Procuraduria General de la Republica.

53) Serra Rojas, Andrés: Op. cit,, p. 165.
54) Idem.



Por su parte, la Administracién Publica Paraestatal la constituyen los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las sociedades nacionales
de crédito, las organizaciones auxiliares de crédito, las instituciones naclonales de
seguros y de fianzas, y los fideicomisos pUblicos.

La centalizacibn administrativa existe cuando los drganos se encuentran
colocados en diversos niveles, pero todos en una situacion de dependencia en
cada nivel hasta liegar a la cispide en que se encuentra el Presidente de la
Republica, Jefe Supremo de la Administracién Piblica. (55) En el caso de las
Secretarias de Estado y del Departamento del Distrito Federal, tienen igual rango,
y entre ellos no habrd, por io tanto, preeminencia alguna.

Al frente de cada Secretaria de Estado habré un Secretario, quien para el
despacho de ios asuntos de su competencia, se auxiliard por los Subsecretarios,
Oficial Mayor, Directores, Subdirectores, Jefes y Subjefes de Departamento,
Oficina, Seccién y Mesa y, por los demas funcionarios que establezca el
Reglamento Interior respectivo y otras disposiciones legales.

Ai frente del Departamento del Distrito Federal esta el Jefe del Departamento, mal
conocido como "Regente® de la Ciudad de México, quien en el ejerciclo de sus
atribuciones cuenta con la colaboracién de Secretarios Generales, Oficial Mayor,
Directores, Subdirectores, Jefes y Subjefes de Oficina, Seccién y Mesa, de
conformidad con el Reglamento Interior respectivo, asl como por los demds
funcionarios que establezcan otras disposiciones legales aplicables.

§5) Fraga, Gabino: Op. cit. 165
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Los Secretarios de Estado y el Jefe del Departamento del Distrito Federal, cuentan
también con el auxilio de crganismos administrativos desconcentrados, que les
estdn jerdrquicamente subordinados y tienen facultades especificas para resolver
sobre la materia y dentro del &mbito de competencia que las leyes les determinen,
tienen autonomia técnica y financiera, pero carecen de personalidad juridica
propia, tales son los casos del instituto Politécnico Naclonal, el Instituto Nacional
de Bellas Artes, etc.

Para el estudio, planeacién y despacho de los negocios del orden administrativo,
el Poder Ejecutivo de la Nacidn cuenta en la actualidad con las siguientes
Secretarias de Estado;

- Secretaria de Gobernacion.

- Secretaria de Relaciones Exteriores.

- Secretaria de la Defensa Nacional.

~ Secretaria de Marina.

~ Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

- Secretaria de Desarrollo Social.

~ Secretaria de Madio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca.
- Secretaria de Energla.

- Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.

~ Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural.

- Secretaria de Comunicaciones y Transportes.

- Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo.

- Secretaria de Educacién Publica,

~ Secrelaria de Salud.

~ Secretaria de Trabajo y Previsidn Social.

- Secretaria de la Reforma Agraria.

- Secrelaria de Turismo

- Departamento del Distrito Federal.



La descentralizacién tiene lugar cuando se confia la realizacién de algunas
actividades administrativas a organismos desvinculados en mayor o menor grado
de la Administracién Central.

Los organismos descentralizados son las entidades creadas por ley o decreto del
Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad
juridica y partrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten.
ejemplo de ello son: la Universidad Nacional Auténon.a de México, el Instituto
Mexicano del Seguro Social, etc.

Las empresas de participacién estatal son una forma de organizacién con que
cuenta el Estado para intervenir en forma directa en la vida econémica del pals.
Dentro de éstas nos encontramos con las sociedades nacionales de crédito,
constituidas en los términos de su legislacién especifica; las sociedades de
cualquier otra naturaleza, incluyendo las organizaciones auxiliares de crédito y
ofras, en donde se satistagan alguno o varios de los requisitos siguientes:

1) Que el Gobierno Federal o una 0 mas entidades paraestatales, en forma
conjunta 0 separada, aporien 0 sean propietarios de mas del 50% del capital
social;

2) Que en la constitucion de su capital se hagan figurar titulos representativos del
capital social de serie especial que unicamente el Gobierno Federal pueda
suscribir, o

3) Que al Gobiemo Federal carresponda la facultad de nombrar a la mayoria de
los miembros de los 6rganos de gobierno o su equivalente, 0 bien designar al
presidente o director general, o cuando tenga facultades para vetar los
acuerdos del mismo érgano de gobiemo.
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Se asimilan a las empresas de participacion estatal mayoritaria, las sociedades
civiles y las asociaciones civiles en las que la mayoria de los asociados sean
dependencias 0 entidades de la administracion publica federal o servidores
publicos federales que participen en razén de sus cargos.

Por ultimo, los Fideicomisos Publicos son aquéllos que el gobiemo Federal o
alguna de las demds entidades paraestatales constituyen, con el propdsito de
auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las areas
prioritanas del desatrollo y en donde la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
funge como fideicomitente Unico de la Administracidn Puablica Centralizada.

Por cuanto al Procurador General de la Reptblica, éste es el consejero juridico del
Gobierno Federal, en los términos que determinen las leyes aplicables.

Si bien es cierto que el articulo 49 Constituciona! establece que el Supremo Poder
de la Federacion se divide, para su ejercicio en legislativo, ejecutivo y judicial, el
caracler general y afirmado en e! sistema mexicano, es el predominio del Ejecutivo
sobre el legislativo, irente a un judicial de competencias estrictamente delimitadas
(56), razén por 1a cual cuando se habla de burocracia mexicana, la mayoria de la
poblacién entiende a ésta como referida principalmente a la administracion pablica
centralizada que. como ha quedado establecido, se integra pot las diferentes
Secretarias de Estado, que tienen a su cargo un conjunto de actividades politicas,
econdmicas y sociales, auxiliadas por supuesto por las entidades paraestatales,
destacandose per ello el Poder Ejecutivo (Presidente de la Republica) por sobre el
Poder Legislativo (Congreso de la Unidn) y el Poder Judicial (Suprema Corte de
Justicia), esto debido al gran nimero de personal a su servicio y a enorme
presupuesto que maneja.

§6)  Sirvent. Carlos: La Buracracla, Anuies, México, 1977, pp. 52-53
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CAPITULO
IMPORTANCIA DE LA CAPACITACION DEL SERVIDOR PUBLICO:
OBLIGACION CONSTITUCIONAL Y LEGAL
A.  BREVE COMENTARIO SOBRE EL EXAMEN SICOLOGICO.

En Hispanoamérica, México es uno de los paises donde la fuerza laboral cuenta

~ con mayores conquistas sociales y econémicas, sin embargo, no cuenta con una

administracion de personal que se pueda llamar progresista o avanzada. No
obstante, pese a las facultades que en materia de recursos humanos se otorgan. a
la Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, no existe una institucion
central de personal que garantice el cumplimiento de la legislacién laboral
burocrética. Tal omisidn se allana, de manera imperfecta, al encomendar a cada
una de las Secretarias de Estado, conforme al particular criterio de funcionarios
designados para tal efecto por el titular de la Dependencia respectiva. la
administracién de su personal.

El manejo de criterios uniformes que proporcionen una atencién especializada,
permanente o constante a los servidores publicos, beneficiarios similares y a las
prestaciones a los mismos, a mas de las posibilidades de hacer carrera dentro de
la estructura gubemamental, requiere el establecimiento de una organizacién
Unica y especializada, mediante la cua! el Estado administre al personal a su
servicio, pues la relacién juridica se establece entre el servidor publico y el
Estado, independientemente de la funcién o adscripcion de aquél, si bien con ello
no se rechaza e} uso de técnicas administrativas de zonificacién, delegacién y
desconcentracién. (57)

57) Hemandez Puente, Adriana. Administracién y Desarralic de Personal Publico,
INAP, A.C., México, 19894, p. 369.



En igual forma, resulta priortario aplicar nuevos conocimientos y usar
herramientas que permitan administrar adecuadamente al personal de todas las
dependencias y entidades publicas, conforme a los fines que cada una de ellas
persiga.

El objetivo principal en la administracién de personal consiste en regular justay
cientificamente las diferentes fases de las relaciones de lrabajo en una
organizacién, para promover al méximo el mejoramiento de sus servicios y bienes
de produccion. (58)

La Sicologia es una de las disciplinas que ofrece mayores aportaciones a la
administracidn de personal. La conjugacion interdisciplinaria es evidente no sélo
durante el proceso de seleccion, tal vez mads importante de los elementos de
integracion de todo sistema administrativo, sino también en las fases relativas a la
supervision de personal, comenzandase con un andlisis de puestos que permita
conocer con detalle las funciones a realizar y los requisitos necesarios para
cumplirlas. a mas de suimportancia en aspectos tales como:

1. Encauzar atinadamente el reclutamiento de personal.

2. Ayudar a lograr una seleccion objetiva de personal.

3. Establecer programas adecuados y funcionales de capacitacion y desarrollo.

4. Serbase de estudios posteriores de calificacion de méritos.

5. Formar parte basica de los manuales de organizacion,

58} Amaro Guzmdn Raymundo. Administracion de Personal, Editorial Limusa, S.A. de
C.V., México, 1990, p. 31.
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6. Orientar y obviar discusiones de contratacién, tanto individual como colectiva.
7. Aportar datos para fines contables y presupuestales.

8. Constituir la técnica inicial de una mejor administracién de recursos humanags,
etc.

Para la adecuada solucién de los problemas multiples que surgen de las
relaciones humanas en e! trabajo, tanto el especialista al frente de un
departamento encargado de las funciones concernientes a la administracion de un
sistema cientifico de personal, como el supervisor de linea, sin importar su nive!
jerarquico, necesitan auxiliarse de la sicologia para conocer la personalidad de
cada operador, empleado o funcionario, y diagnosticar con certidumbre las causas
de un comportamiento determinado, individual o colectivo.

Por otra parte, "es imprescindible ubicar al hombre en la posicion mas acorde con
sus aptitudes”, por lo que las investigaciones sotre diferencias individuales,
estudios cientificos y determinacion de !as aptitudes, asi como los trabajos sobre
niveles de inteligencia, permiten ubicar a las personas de acuerdo a sus
posibilidades individuales, tanto en el campo !aboral como en el educativo (59)

Es evidente que las diferencias entre los hombres comprenden una serie de
caracteristicas tales como Inteligencia, personalidad, aptitudes, intereses.
contextura fisica, motivacion, destrezas y olras. También los hombres difieren
entre si por cuanto al grado de conocimientos y habilidades adquiridos, educacion
y experiencias inclusive. Esas diferencias influyen en forma evidente en la
calidad y volumen de ejecuc!én de un trabajo, ya se trate de una funcion publica o
privada.

59)  Heméandez Puente, Adriana, Op. cit., pp. 60y 61
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En uno y otro caso. la eficiencia y cumplimiento del trabajo dependeran de las
adecuadas seleccion y ubicacion del servidor piblico, que hacen preciso medir las
aptitudes y habilidades humanas. para conjugartas con los requerimientos del
cargo. Esta labor es dificil y compieja por cuanto a las caracteristicas de la
personalidad, que no son de tan tacil medicién como las cualidades organicas del
hombre. Mas aun, los requerimientos de capacidad técnica exigidos por las
organizaciones que compiten en el mundo de los negocios de hoy en dia, asi
como los de los gobiernos de los Estados, necesitan fundamentar la seleccion de
personal en cniterios sicoldgicos adecuados y en toerlas administrativas
contemporaneas idoneos y complementarios entre si.

De ahl que, después de investigaciones y estudios de las distintas escuelas del
comportamiento humano. a partir de la Primera Guerra Mundial, cuando fuefon
probados alrededor de dos millones de reclutas con la prueba de habilidad mental
del "Ejército Alta", las pruebas sicoldgicas surgieron como instrumentos confiables
para evaluar capacidad y caracteristicas personales del individuo. Si bien esas
pruebas no siemp-e se han usado cientificamente. como se hizo particulazrmente
evidente durante 1a década de 1920, cuando muchos expertos en pruebas con
estilo personal operaron en la escena de los negocios norteamericanos, el actual
administrador de petsonal reconoce generalmente que cuando utiliza las pruebas
sicoldgicas en forma apropiada. éstas pueden ser de un valor considerable.(60).

En el ambito de 1a Administracion Piblica que, ademas de estar integrado por
distintas Secretarias de Estado, Entidades Paraestatales, etc., presenta el
problema de una muy vanada division de actividades, clasiticadas en diversos
departamentos y fraccionadas en diversas operaciones o puestos, implica que
todas esas tareas, #h conjunto. requieran una gran diversidad de conocimientos,
habilidades, expefiencias. intereses vocacionales, etc., es decir, de una muy
amplia gama de recuersos humanos.

60)  Chruden, Hembert J. y Sherman Jr., Arthur W. Administracion de Personal, Cla.
Editorial Continental, S.A.. México, 1974, p. 218.
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En consecuencia, las direcciones de area precisan de un conjunto de recursos
humanos muy diferente al de un cuerpo secretarial. E! problema es de bastante
consideracion, pues cada persona debe realizar un trabajo acorde con sus
habilidades, intereses, inclinaciones, etc. Asl pues, cabe considerar Ia
conveniencia de que, sin caer en la robotica, la orientacidn profesional se inicie
desde las primeras etapas escolares. Ademas, es necesario continuar en las
organizaciones esta labor a través de una seleccion y la orientacién constante del
personal, especiaimente si se considera que la organizacion debe coordinar el
esfuerzo de muchas personas que difieren entre si en muchas de sus
caracteristicas personales.

Son las pruebas sicoldgicas las que pemiten evaluar la capacidad humana y
sehalar la idoneidad de una persona para desempefiar una funcidn determinada.
as! como sus posibilidades individuales de crecimiento y desarrollo.

Un programa de seleccion fundado en pruebas sicoldgicas debe estar dirigico a
obtener el candidato mas eficiente y a predecir su posible crecimiento y desarrollo.
pues la seleccion tiene lugar no sdlo cuando un individuo es contratado por una
empresa privada o cuando se le otorga su nombramiento en ia administracion
publica. sino también cuando es promovido o transferido (61).

Las pruebas sicoldgicas estdn disefiadas para determinar. ademas de las
promociones, la evaluacion del incremenio de habilidades, conocimientos y
destrezas logrados mediante cursos de adiestramiento, y facilitar la identificacion
de actividades hacia programas u objetivos de cada institucién de gobierno.

61)  Haller, Gilmer. Tratado de Psicologia Empresatial, Ediciones Martinez Roca, S.A.,
Barcelona, 1971, p. 12.
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Las organizaciones que han venido desarrollando programas de seleccién
basados en pruebas adecuadamente disefiadas. han obtenido resultados muy
safislactorios, pues se ha incrementado la eficiencia y la economia en la
produccién de ubicar a los individuos conforme a sus aptitudes e intereses
personales.

Cabe destacar dos aspectos de las pruevas sicolégicas. En primer lugar, son
falibles, por lo que, al considerarseles como ayuda valiosa para la toma de
decisiones relacionadas con el personal, sdlo se quiere sefalar que el uso
apropiado de pruebas adecuadamente elaboradas hace posible que las decisiones
que se adopten sean mas acertadas que las tomadas sin la ayuda de tales datos,
lo que no salva del riesgo de que las pruebas en que se funden no estén exentas
de error. En segundo lugar, las pruebas sicoldgicas sélo suministran una fuente
de informacién limitada para la toma de decisiones concemientes al personal
examinado. :

Las pruebas sicoldgicas son una medicion objeliva y estandarizada de una
muestra de comjortamiento. Como otros lipos de mediciones, implican la
determinacion de "cudnto" que, en este caso, hace referencia a habilidades,
aptitudes, intereses y otras caracteristicas relativas al comportamiento humano, si
bien la medicién de aptitudes y otras caracteristicas revelan que los individuos
difieren en grado, méas bien que en clase (62).

Una prueba sicoldgica incluye tres aspectos basicos:
1. Inteligencia. Se refiere a la medicién de la capacidad inteiectual mediante el

factor general de inteligencia y los factores especificos de ia misma, como lo
son andlisis y sintesis, nivel de pensamiento, etc.

62) Chruden, Herber J. y Sherman Jr., Arthur W. Op. cit., pp. 219y 220
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2. Habllided. Se refiere a la medicién de las aptitudes de ejecucion, de acuerdo
con las caracteristicas del puesto.

3. Personalidad. Se refiere a la medicién de los aspectos internos del sujeto y su
relacién con el ambiente; estos aspectos son: estabilidad emocional,
motivacién, juicio social, etc.

Las pruebas pueden clasificarse en diferentes formas. La mayoria de ellas son de
grupo, que permiten examinar a varios individuos a la vez. En contraste, existen
las pruebas individuales, que requieren de un examinador para cada persona.

Otra clasificacién se basa en [a forma en que responde el individuo a los puntos de
Ia prueba, ya sea libre o restringida. Pueden ser pruebas escritas, orales, de
ejecucion con &l auxilio de un equipo o instrumento, o de rendimiento. De acuerdo
con Ia finalidad, pueden ser de apiitud, conocimiento, personalidad, intereses,
objetivas o subjetivas. De acuerdo al tiempo, se califican la velocidad y la
potencia.

La prueba oral se sintetiza en Ia entrevista, que representa el método tradicional
mds usado de seleccidn de personal, a pesar de que, aplicado como Unico
sistema de valoracion carece de confiabilidad (lo que no ocurre cuando se
combina con otros instrumentos mas objetivos). Ei entrevistador puede deformar
los datos de la entrevista influido por sus prejuicios personales y hasta transferir
eslos al entrevistado. No obstante, la entrevista tiene un papel preponderante en
el proceso de seleccion de personal. De una u otra forma, se usa para cubrir los
puestos de todos los niveles de la organizacién. Su desarrollo, adecuadamente
planeado, permite obtener informacién valiosa sobre el candidato a puesto, por
cuanto constituye una conhversacion o didlogo entre entrevistador y entrevistado
que permite evaluar factores personales que no pueden medirse medianle otros
instrumentos de valoracién (63).

63)  Amaro Guzmén, Raymundo. Op. cit,, p. 233

58



Como se ha dicho, ademas de su aporte a la eficiencia de los programas de
seleccion, las pruebas sicoldgicas proporcionan informacion necesaria para otras
decisiones relacionadas con el personal. Cuando se aplican a empleados en
funciones mas que a candidatos a un puesto, las pruebas pueden usarse como
diagnodsticos para facilitar las decisiones relacionadas con la transferencia, la
capacitacién, la promocién de empleados, elc. Las pruebas que pueden usarse
para seleccionar personal proporcionan indicaciones de las aptitudes que tiene un
solicitante para obtener la informacién o adquirir las habilidades requeridas para el
desempefio de un puesto especifico. En igual forma, la aplicacién de estas
pruebas puede servir para medir la efectividad de los programas adoptados (64).

B. DEFINICION DEL CONCEPTO DE CAPACITACION Y DIFERENCIA CON
ADIESTRAMIENTO.

Tener capacidad laboral consiste en que el individuo posea la aptitud o suficiencia
necesaria para desempefar el trabajo a su cargo. asl como el talento o disposicién
para comprender bien la importancia de su actividad y la necesidad de su correcto
desempefio €n el proceso productivo o en la prestacion de un servicio especifico,
en muchos casos aunado al manejo correcto de implementos de trabajo y de
técnicas idéneas, fisicas o intelectuales, para ese desempefio eficiente.

En consecuencia, la capacitacién consiste tanto en la accién como en el efecto de
capacitar o de capacitarse. Es decir, que el patrdn proporcione al trabajador,
mediante cursos, escuelas o instituciones especializados, los conocimientos
necesarios para adquirir esa capacidad laboral; y el trabajador, por medio de un
aprendizaje logrado a través del estudio y la aplicacidn practica, y en principio

64) = Chruden, Herbert J. y Sherman Jr., Arthur W. Op. cit., pp. 219y 220



dirigida, de los conocimientos adquiridos, logre no solamente su capacitacion para
el comecto desempefio del trabajo a su cargo, sino también el desarrallo que lo
habilite para acometer actividades mas complejas, que amplien sus horizontes de
prosperidad laboral y economia.

Asl, por medio de la capacitacion, e patron obtiene una mayor productividad, una
mejor calidad de los productos o servicios que ofrece al puiblico y una posibilidad
mas amplia de obtener més provecho al incrementar o agilizar sus actividades de
produccidn o servicios; el trabajador obtiene mejoras salariales y mayores
perspectivas de ascenso; y el plblico podra contar con productos de mejor calidad
o servicios mds eficientes. En consecuencia, la capacitacion redunda en el
beneficio social.

El desarrolio, es decir, el incremento de la aptitud o suficiencia y del talento del
trabajador, no es sino una consecuencia de su capacitacion laboral.

No se estima ocioso agregar que también el patron y, en el caso concreto a que se
refiere el presente estudio, los funcionarios de todos ios niveles, inclusive los que
prestan servicios al Estado, no sdlo necesitan, sino que requieren, del benelficio de
la capacitacion, pues las facultades de su supervision, de mando y de toma de
decisiones no pueden, ni deben, ejercitarse en lorma caprichosa o empirica. sino
fundarse en una aplitud y un talento adquiridos a través de una rigurosa
capacitacién fundada en principios cientificos y técnicos.  Asimismo, la
capacitacion debe comprender el aspecto cultural, que proporciona al educando
valores de conducta. Asl, ei ejercicio de las facultades adquiridas tendrd
repercusiones no sélo a nivel del drea de trabajo, sino del familiar y del social.

Como se ha dicho, la capacitacién es un acto intencionado que excluye

ensefanzas desorientadas y aprendizajes casuales durante el desempefio de
alguna actividad laboral cofidiana.
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La capacitacién "es un proceso de Ensefanza - Aprendizaje cuyo propdsito
fundamental consiste en proporcionar conocimientos, desarrollar habilidades y
modificar actitudes del personal para que desempefie mejor su trabajo".(65).

Cabe agregar que todo procedimiento de Ensefianza - Aprendizaje, tiene como
objetivo principal, a través de los conocimientos y la capacidad adquiridos por el
educando. la modificacion positiva de la conducta del mismo y, en caso necesario
para un mejor logro. la retroalimentacion del alumno con su participacion activa.

Este proceso de actualizacion de conocimientos ha adquirido, en la actualidad,
una nueva dimension, pues ya se le concibe como un proceso complejo, de
cardcter integral, que procura el cambio en la conducta del individuo al hacer que
comprenda no sélo su participacidn activa en el desarrollo de la produccion o
prestacion de servicios, sino que entienda también el fendmeno de los cambios
sociales y sus efectos a nivel general, en la relacion interna del trabajador consigo
mismo, en sus refaciones externas con los demas y con su contorno fisico, todo
ello para que el propio individuo se ajuste, en lo posible y positivamente, a los
citados factores. (63)

El proceso Ensedanza - Aprendizaje de la capacitacion tiene por objeto encauzar
las experiencias laborales diarias por canales beneficiosos, positivos y completos,
por medio de actividades que hagan posible su refuerzo y orientacién positiva.

Mediante la programacion de estas actividades serd posible lograr que todo
individuo, sea cual fuere su nivel en el aparato administrativo gubernamental,
pueda adquirir con mayor rapidez los conocimientos y aptitudes necesarios para
mejorar la administracién publica y, simultineamente, sus perspectivas
personales.

9) v:%dozawFuentes. Luis Manuel: Manual Sobre Capacitacién. ISSSTE, México,
. p.

10) idem,p.6



Conforme a la definicion dada por Mendoza Fuentes, la capacitacién cubre una
serie programada de sucesos, lo que permite considerarla como un prcceso
continuo, cuyas posibilidades y limitaciones se pueden prever.

Puesto que la capaciacién es un acto que procura instrumentos para el desarrollo
del aprendizaje, el propio acto se presenta como una serie de etapas sucesivas de
refiexién, estructuracién y accién. En consecuencia, la capacitacion no tiene fin,
pues sus logros no cierran su objetivo, sino que de nuevo la encaminan, como las
ciencias, al alcance de otras metas.

Por otra parte, la tendencia general ya no comprende solamente a la capacitacion
como Unico medio para mejorar la eficiencia del trabajador, sino que contempla el
adiestramiento y la formacién profesional como conceplos que se le integran o la
complementan.

Desde el punto de vista econdmico, la capacitacion es considerada como un bien
autdnomo, gracias al cual &l individuo adquiere los conocimientos necesarios para
elevar su nivel de vida y productividad. Socialmente se le considera como un
instrumento mediante el cual el individuo puede obtener una mejor posicion laboral
y aumentar su prestiglo social. (67)

La capacitacién al igual que el desarrolio constituyen la parte fundamental del
desarrollo organizacional. (€8)

67) Calderon Cérdova, Hugo. Manual para la Administradon del Proceso de
Capacditacion de Personal. Ed. Limusa, S.A., México, 1882, p. 13

168) Zorrila Martinez, Pedro: La Administracién Piblica Federal. Facultad de Ciencias
Politicas y Sociales.- UNAM, México, 1976, p. 4.
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Permiten incrementar la habilidad de una organizacién o de una dependencia de la
misma, para resolver creativamente sus problemas y adaptarse al medio ambiente
exterior, y aumentan la habilidad de la organizacidn para crear un clima en el cual
la capacidad de la gente pueda crecer y desarrollarse. (69)

Para algunos autores capacitacidn es sindnimo de desamollo, adiestramiento,
formacidn y entrenamiento; sin embargo, exister diferencias entre todos estos
conceptos.

La capacitacién entendida de acuerdo a la definicion de Mendoza Fuentes, tiene
como objetivo ajustar los conocimientos. habilidades, actitudes, etc., del individuo
a los requerimientos del puesto que ocupa, conforme a la dinamica de la
organizacion.

El desarrollo tiene como finalidad el incremento de las habilidades, aptitudes,
conocimientos, etc.. del personal a fin de lograr su mejor aprovechamiento en un
puesto superior al que ocupa. Es necesario para satisfacer ios requerimientos de!
. avance de la organizacidn y también para sustituir a los miembros que por
cualquier motivo abandonan la misma (70).

Mientras que la capacitacién se refiere principalmente a la adquisicién de
conocimientos, de caracter técnico, cientifico y administrativo, el desarrollo
comprende integramente al hombre en toda la formacién de la personalidad
(cardcter, hdbitos, educacidn de la voluntad, cultivo de la inteligencia, sensibiiidad

69) French, Wendell: The Personnel Management Process. Human Resources
Administration. Houghton Mifflin Company, Boston, 1870, p. 50

70)  Zorriila Martinez. Pedro; Op. cit., p. 44-45.



hacia ios problemas humanos, capacidad para dirigir). Esto es, debe entenderse
como ia maduracidn integral del ser humano, y esta dirigido este proceso hacia los
niveles ejecutivos de ia jerarqula iaboral (71).

El desarroiio es una acepcion mas amplia que todos ios demas téminos, que
sumada a las cualidades de éstos, nos da una conciencia de autodesarrollo, de tal
manera que, dentro de una organizacidn, et hombre sea su propio limite y no la
misma organizacidn (72).

El vocablo “adiestramiento”, en su sentido decimondnico de aprendizaje servil y de
explotacidn, todavia no se ha superado en algunas actividades propiamente
artesanales en diversas partes de ia Republica. Salvo esa excepcion, se ha
empleado en forma prolongada como acepcion referida a la etapa de aprendizaje
de empleados y directivos de empresas. No obstante, a Uitimas fechas su
aplicacion se ha restringido a las actividades iniciales de adquisicion de destreza
por operarios y jomaleros, dandosele también el sentido de una etapa de
desarolio de aptitudes.

El adiestramiento tiene tantas posibilidades de aplicacion como facetas puede
presentar ia personalidad humana o sistemas puede haber para efectuar un
trabajo especifico.

Un viejo refran dice que "la experiencia esla maestra de la vida", si bien ha podido
constatarse que una experiencia mal orientada, a mas de costosa, puede resultar
estéril al no mejorar u obstaculizar el progreso de una actividad humana. En
consecuencia, resulta necesarno educar, orientar y auxiliar a los individuos para
que aprendan a observar, analizar, seleccionar y valorar sus experencias, facuitad
que proporciona el adiestramiento.

71) Arias Galicla, Fernando: Administracion de Recursos Humanos. Ed. Trillas, México.
1976, p. 320

72)  Stelnmetz Cloyd S.: Manual de Entrenamiento y Desarolio de Personal, recopilado
por Cralg, Robert L. y Bittel, Lester R. Ed. Dlana, S.A.de C.V., México, 1982, p. 15
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Lo expuesto se ejemplifica con personas que, en ¢l desempefo de una funcién o
empleo, se fundan en experiencias adquiridas sdlo en sus actividades iniciales y
se estancan en ese palron de conducta durante tiempo prologando, lo que
enlentece, si nO s que anquilosa. su desempeic laboral en perjuicio de aquelios
a quienes sirven y de ellos mismos.

El adlestramiento dinamico implica un desenvolvimiento constante y sistematico
del trabajador, en el cual sus aptitudes y conocimientos se actualizan dia con dia y
hacen posible un mejor rendimiento, estimulado por una mayor posibilidad de
mejoria personal a que se hace acreedor. gracias a un progreso no fundado en
experiencias anacronicas

Ei término adiestramiento se ha usado principalmente para relerirse a la
enseftanza de destrezas téchicas a personal no administrativo. La necesidad de
adiestrar sobre 10do a los empleados nuevos 0 a los individuos que se promueven
es evidente; los empleados de reciente ingreso requieren destrezas nuevas (73).

Por cuanto a la “Formacion Profesional”, desde el punto de vista educativo, es un
proceso constante de transformacion que impulsa a individuos con un nivel
determinado de capacitacién en una disciplina cientifica, a niveles mas elevados:
licenciatura, maestria y doctorado, para hacerlos social y econémicamente mas
utiles, con capacidad para inctementar la productividad nacional y mejorar su hivel
de vida (74).

73} Stoner, James A F . Aaministracidn. Prentice Hall Hispanoamericana, S.A., México,
1988, p. 509.

74) vé%ual de Capacitaovon Sindical sobre Formacion Profesional. INET., México,



La formacién profesional no es un fin en si, sino un medio para el desarrollo
profesional de un individuo, quien debe tomar en cuenta las posibilidades reales
de empleo y el aprovechamiento de su capacldad, aptitudes y conocimientos.
misma formacion que no tiene mas repercusion que la que produce en el
desarrollo social y econdmico del pals, del sector social al que beneficie ese
ejercicio profesional y del propio profesional en si (75).

El concepto de formacién profesional debe considerarse desde una perspectiva
muy amplia, para aplicarlo a empleados que ingresan a la administracién publica.
a funcionarios ya ubicados en los cuadros de mando y a funcionanos a elegir. En
consecuencia, la diferencia entre formacién y capacitacién es que la segunda se
dirige a personal en servicio activo y la formacién, en sentido estricto, se aplica a
quienes apenas van a ingresar a ese servicio, con el cardcter de protesionistas.

Cabe destacar que la formacién es una actividad que comesponde a las
Universidades y no a los Departamentos de Recursos Humanos, especificamente
al drea de capacitacion (76).

La educacién que se imparte en las Universidades e Institutos de Ensefanza
Superior, ademds de formar hombres de ideas generales, con mente
independiente, desarrollan el caracter y facilitan la convivencia entre los
trabajadores, en estas instituciones, principalmente las no técnicas; prefieren
planes de estudio de cardcter abstracto y no practicas sobre materias que agilizan
y desarrollan la mente, sin caer en ios extremos de la especializacion (77).

75)  Manual de Capacitacion Sindical sobre Formacion Profesional. INET., Op. cit.

76) ~ Robson William A.: The Present State of Teaching and Research In Public
Administration, Voi. 39, Inglaterra, 1961, pp. 217-222.

77} Publicacién del Centro de Fomlaclon y Perfeccionamiento de Funcionarios.
Madrid, 1965, pp. 254-2
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El “Entrenamiento” tiene una acepcion equivalente al adiestramiento, por cuanto a
que es la ensefanza ylo aprendizaje de una operacién de tipo mecanico, sin
requerirse posturas. progresos 0 creacidn de soluclones a situaciones
problematicas. La capacitacidn, en cambio, se refiere a un entrenamiento
adicionado de habilidad y conocimientos intelectuales que permiten dar soluciones
a problemas (78).

El entrenamiento estd encaminado a dotar de técnicas y nabilidades a personal no
administrativo. centradas en la ejecucion de un trabajo o tarea especificos, mds
que a crear una carrera (79).

En resumen de o expuesto. cabe afirmar que los conceptos de capacitacion,
desarrollo, adiestramiento, formacidn profesional y entrenamiento estan referidos,
todos, a un mismo objetivo: lograr la aptitud o suficiencia laboral del trabajador; a
despertar en éste la inquietud necesaria para que comprenda la importancia de su
desempefio responsable y eficiente; que la empresa o institucién para la que
trabaja logre un rendimiento mayor y confiable; que la sociedad tenga un
desarrollo positivo: y que el trabajador amplie sus horizontes de mejoramiento
familiar y personal.

Lo que es importante evitar es la excesiva especializacion, pues, de lo contrario. e!
empleado endiosado por su formacidn técnica, llega a la conviccién de tener un
cardcter imprescindible e irremplazable para la salvacion del pais, de ahl que.
aferrado a 1o que considera objetivos fundamentales de su misién salvadora,
desprecie a todo lo demas y, en consecuencia, los problemas personales,
humanos, del administrado en este caso, resulten insignificantes al lado de la
funcién redentora delo que ahora se conoce como "tecndcrata”, entendiéndose

78) S'einmetz Cloyd S.: Op. cit., p. 15.

79)  Mac Farland Dalton E.: Administracion de Personal (Teoria y Préctica). F.CE.,
Méxica, 1873, pp. 358-359.



dicho término como técnico o experto. Pero un experto que en vez de utilizar ia
técnica para lo que ésta sirve, la utiliza como titulo para ser promovido a puestos
de mando y, en lugar de hacer aquéllo para lo cual fue nombrado, en base a su
experiencia, lo que hace es actuar sin considerar los intereses publicos (80).

Los tecndcratas han logrado conjuntarse en grupos prestigiosos, con un gran
poder y que inclusive en México se han impuesto a los viejos politicos que
detentaban el poder, constituyendo una “casta® muy peligrosa, porque en ultimo
témino, el politico, en mayor o menor grado, siempre tiene que procurar un
minimo de adhesion popular a través de los planes de gobiemo que se ejecutan
con el trabajo de todo ef aparato burocratico.

C. LA CAPACITACION EN LA LEGISLACION MEXICANA.

Desde el punto de vista juridico. la capacitacion y el adiestramiento se contemplan
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que en la fraccion
X1l de apartado "A” de su articulo 123 reformada por Decreto de 30 de diciembre
de 1977, determina:

".. las empresas, cualquiera que sea su actividad, estaran obligadas a
proporcionar a sus trabajadores. capacitacién o adiestramiento para el
trabajo. La ley reglamentaria determinara los sistemas, métodos y
procedimientos conforme a los cuales los patrones deberdn cumplir con
dicha obligacion”.

80) Gonzdlez Pérez, Jesis: Administracion Plblica y Libertad. Instituto de
Investigaciones Juridicas-UNAM, México, 1971, p. 63
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No obstante, el apartado "B" del propio precepto, referido a los trabajadores al
servicio de los Poderes de la Unién y el Goblerno del Distrito Federal, en su
fraccién VII. estipula:

“La designacion del personal se hard mediante sistemas que permitan
apreciar los conocimientos y aplitudes de los aspirantes. El Estado
organizara escuelas de Administracién Publica".

El sentido de ambas disposiciones resulta, si no contradictorio, inequitativo,

La ley reglamentaria del Apartado "A" del Articulo 123 Constitucional, es decir la
Ley Federal del Tsabajo (en adelante LFT) dispone, en el Capitulo !ll bis del Titulo
cuarto, que todo trabajador tiene derecho a que su patrdn le proporcione
capacitacidn o adiestramiento para elevar su nivel de vida y productividad,
conforme a los planes y programas formulados por el patrén y el sindicato, o sus
trabajadores, y aprobados por la Secretarla de Trabajo (Ant. 153-A, LFT), para lo
cual podrdn convenir las partes si esos capacitacion y adiestramiento se
proporcionen dentro de la empresa o fuera de ella, mediante Instructores,
instituciones, escuelas u organismos especializados, o mediante adhesién a los
sistemas generales que se establezcan y registren en la propia Secretarla, caso
en el cual el patron cubrira las cuotas correspondientes (Art. 153-B, LFT).

La misma Secretaria autorizard y registrara a las instituciones o escuelas que
impartan los cursos. asi como a su personal docente (Ant. 153-C, LFT); los cursos
y programas reiatives pueden formularse por la empresa, un grupo de eilas o una
rama industrial o actividad determinada (Art. 153-D, LFT); y los citados cursos se
deben impartir dwante la jornada de trabajo, salvo que las partes convengan
hacerlo en otra forma y. si el trabajador desea capacitarse en una actividad distinta
a la de su emplec. debera capacitares fuera de la jomada laborai (Art. 153-E,
LFT).
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La propia Ley estipula que el objeto de la capacitacion y el adiestramiento consiste
en actualizar y perfeccionar los conocimientos y habilidades del trabajador en su
actividad, asf como informarle sobre nueva tecnologfa, preparar al trabajador para
ocupar una vacante y puesto de nueva creacion, prevenir riesgos de trabajo,
incrementar la productividad y mejorar la aptitud del trabajador (Ant, 153-F, LFT),
en la Inteligencla de que el capacitado estd obligado a asistir a los cursos,
sesiones y actividades propias del proceso, cbedecer a sus maestros y cumplir
con los programas y presentar los exdmenes de evaluacion necesarios (Art. 153-
H, LFT).

La instrumentacién de sistemas y procedimientos implantados se vigilard por
comisiones mixtas integradas por representantes de patrén y trabajadores, las que
sugerirdn medidas tendientes a perfeccionartos (Art. 153, LFT), en tanto las
autoridades laborales cuidardan que esas comisiones se integren y funcionen
oportuna y normalmente (Art. 153-J, LFT), mismas autoridades que convocaran a
patrones, sindicatos y trabajadores libres para que constituyan Comités
Nacionales de Capacitacion y Adiestramiento de las distintas ramas industriales o
actividades, mismos Comités que, como auxiliares de la Secretaria del Trabajo.
participardn en la determinacién de necesidades de capacitacion y adiestramiento
y deben colaborar en la elaboracion del Catdlogo Nacional de Ocupacionesy enla
de estudios sobre las caracteristicas de la maquinana y equipo usados por cada
rama o actividad, proponer los sistemas de capacitacion y adiestramiento
respectivos, hacer recomendaciones especificas sobre planes y programas..
evaluar los efectos logrados en la productividad gracias a esos cursos y gestionar
el registro de las constancias de conocimientos y habilidades de los trabajadores
capacitados (Art. 153-K, LFT).
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La Secretaria de!l Trabajo aprobaréd planes y programas de capacitacién creados o
modificados que deberdn serle presentados, dentro de los témminos establecidos,
por empresas que celebren contratos colectivos de trabajo, empresas en que no
rija tal tipo de contralo y al establecerse cursos para empleados de nuevo ingreso
(Ants. 183-L. M, Ny O. LFT). En igual forma. las escuelas e instituciones que
tomen a su cargo la ejecucién de los programas deberan acreditarie la preparacién
profesional de su personal docente, asi como su conocimiento de la tecnologla de
cada rama o actividad en la que pretendan capacitar y adiestrar (Ant. 153-P, LFT)
Por su parte. los planes y programas presentados deberan referirse a petlodos no
mayores de 4 afios. comprender todos los puestos y niveles de cada empresa,
precisar etapas de cursos, sefalar procedimientos de seleccion y salisfacer los
criterios de la propia Secretaria (Art. 153-Q, LFT).

En el caso de trabajadores que aprueben esos cursas, tendrdn derecho a un
diploma autenticado por la Comisién Mixta de su empresa, que la Secretaria
registrara en el padrdn relativo y, de negarse un trabajador a recibir un curso por
contar con los conocimientos necesanos para el desempefio de su puesto y det
inmediato superior. debera presentar un examen a tituio de suficiencia y aprobarlo.
para que se '@ extienda la constancia de sus habilidades (Arts. 153-T y U, LFT).
Esos diplomas y constancias surtirdn efectos para fines de ascenso en la empresa
respectiva, asl como certificados y titulos o grados con validez oficial, los que se
inscribirdn en registros de la Secretaria para figurar en el Catalogo Nacional de
Ocupaciones (Arts. 153 Vy W. LFT).

La misma Ley Reglamentaria dispone la competencia de las Secretarias del
Trabajo y Prevision Social y de Educacidn Publica para vigilar el cumplimiento, por
los patrones, de sus obligaciones en materia educaliva y en la capacitacién y
adiestramiento de los trabajadores. e implantar, en forma coordinada, los planes o
programas sobre los citados capacitacidn y adiestramiento para el trabajo y, en su
caso, para expedir los certificados de estudios retativos (Arts. 526 y 5§39, LFT), en
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el entendimiento que deberdn ser auxiliadas por las locales en cuanto a empresas
sujetas a su jurisdicclon (An. 527-A, LFT). La Secretarla del Trabajo, mediante el
Servicio Nacional del Empleo, Capacitacién y Adiestramiento, deberd estudiar y
promover la generacién de empleos, promover y supervisar la colocacion de los
trabajadores, organizar, promover y supervisar su capacitacién y adiestramiento, y
registrar las constancias de habilidades laborales (Ant, 537, LFT) a través de los
Comités Nacionales de Capacitacidn y Adiestramiento y del Consejo Consuitivo
integrado actualmente por la Secretaria antes mencionada y por las de Educacion
Publica, de Comercio y Fomento Industrial y de Desarrollo Social, asi como por el
Instituto Mexicano del Seguro Social y representaciones de organizaciones
obreras y patronales (Arts. 539, 539-A y 539-B, LFT).

En contraste con las disposiciones anteriores, la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado estipula, en el articulo 43, que son obligaciones de los
titulares de los Poderes de la Unidn y del Departamento del Distrito Federal, entre
olras:

*...VI. Cubrir las aportaciones que fijen las leyes especiales, para que los
trabajadores reciban los beneficios de la seguridad y servicios sociales
comprendidos en los conceptos siguientes:

.. f). Establecimiento de escuelas de Administracién Piblica en las
que se impartan los cursos necesarios para que los trabajadores
puedan adquirir ascensos conforme al escalafén y procurar el
mantenimiento de su aptitud profesional...

Ant. 44. Son obligaciones de los trabajadores:

.. VIl Asistir a los Institutos de capacitacién, para mejorar su
preparacidn y eficiencia”.
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Por cuanto a los ascensos de los trabajadores federales, la propia Ley menciona
la creaclén de reglamentos de escalafén. uno por cada dependencia, y factores
escalafonarios consistentes en conocimientos, aptitud, antigledad, disciplina y
puntualidad (Arts. 48 y 50). la creacion de comisiones mixtas de escalatén que, en
caso de haber vacantes, convocaran a concurso a frabajadores de la categoria
inmediata inferior; y, en el caso de plazas de Ultima categoria de nueva creacién o
disponibles, se cubrirén litremente en un 50% por los titulares y el resto por
candidatos que proponga el sindicato respectivo (arts. 57 - 62).

Cabe agregar que el articulo 11 de la Ley que se comenta determina que. en lo no
previsto en ella o0 en disposiciones especiales, se aplicara supletoriamente, en
primer lugar, la Ley Federal del Trabajo.

Huelga todo comentario.

D. OBJETIVO DE LA CAPACITACION.

El servicio publico desarrolla actividades muy diversificadas, desde las mas
simples hasta las mas complejas y. por tanto, requiere de un personal que cuente
con una preparaclén previa muy heterogénea, concorde al desempefio laboral que
exijan las plazas que ocupen

En consecuencia, resulta imperativo que, en principio, en los diversos niveles de
preparacién técnica y academica requeridos para ef desempefio eficaz de las
diferentes funciones a cumpiir. se elabore un plan que programe el impartimiento
de cursos de capacitacion idoneos a las necesidades especificas de cada érgano
y entidad de gobiemo. tomdndose en cuenta, ademas de las materias de tronco
comtin referidas a plazas de bajo nivel y conocimlentos bdsicos generales, las
referidas a !a formacién prolesional en ciencias y técnicas aplicables en cada
entidad especifica.
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En tal virtud, la funcién ideal da la capacitacién consiste en suministrar los medios
necesarios para que todos los servidores publicos:

1).

2

Logren un ajuste satisfactorio a las necesidades exigidas por sus respectivas
actividades laborales desde el primer dia de trabajo; y

Maediante un continuo desarrollo de pricticas, adquisicion de conocimientos y
toma de decisiones razonadas, se propicie su progreso como fuerza
productiva.

Resulta indispensable, para alcanzar esa meta, que se den al trabajador todas las
oportunidades necesarias para su capacitacion y para lograr el desarrollo méximo
de su potencialidad de trabajo.

En igual forma, para lograr una capacitacion de nivel superior, se impone la
satisfaccion de dos condicionales:

1).

2

Desarrollo de los conocimientos practicos, es decir, lograr que la capacidad
de cada individuo se dinamice y adecue a ias necesidades de cada actividad
especifica, para adoptar, respecto de cada tarea definida, la conducta mas
conveniente, sin caer en cartabones rutinarios; y

Utilizar, en forma integral, el potencial de trabajo de cada individuo, esto es,
lograr tanto el desarrolio de su inteligencia como de su capacidad personal,
para que aprenda a utilizar su potencial de produccion; aptitud para planear,
dirigir, supervisar y decidir, todo eilo en forma razonada.
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La capacitacién pretende, se insiste, lograr la modificacién de conducta del
personal mediante el proceso de Ensefianza - Aprendizaje y, de ser necesario, de
Retroalimentacidn. Ese cambio de conducta, a su vez, provoca la mejoria del
trabajo a desempefar y la capacidad de lograr el rendimiento dptimo, es decir el
logro de las metas preestabiecidas.

Si bien los sistemas de capacitacion a aplicarse son muy variados, los programas
respectivos pueden comprender tres grandes etapas:

1. Desarmollo de conocimientos practicos manuales:
2. Transmision de informacion y conocimientos; y
k) Modificacion de conductas.

La capacitacion tiene como fin lograr que cada individuo capacitado iguale o
supere un nivel dado de ejecucion correcta, con una inversién minima de tiempo y
costos. Enconsecuencia, la evaluacion de un programa de capacitacion se aplica
segun la cantidad de "cambios mejores” logrados a virtud de ese programa, y la
capacitacion asl otlenida no es sino el resultadc intencional de proporcionar los
medios necesarios para que, conforme al nivel preestablecido, se logre un grado
favorable de aprendizaje en los trabajadores capacitados.

E.  IMPORTANCIA DE LA CAPACITACION.

&) Gobierno tiene a su servicio una gran variedad de funcionarios de distintas
categorias y que desempefian, en conjunto una amplisima gama de funciones.

Para ef desempefio de las multiples tareas a su cargo, el gobiemo necesita de
personas que ejercen oficios que requieren un grado de menor 0 mayor destreza,
tareas meramente administrativas, de direccidn o supervision, de servicios
auxiliares y consultivas, de planeacion, de presupuestacion, de administracién
‘inanciera y de personal, de organizacidn y métodos, de reiaclones pubiicas, etc.
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Como en toda actividad productiva, la actuacién del hombre es primaria y esencial,
asl como imprescindible, en todas las esferas de la vida institucional.

No se concibe ni justifica una institucién que no tenga como principio y fin al
hombre, pues es él quien genera, obtiene, adapta y transforma los recursos
materiales, tecnoldgicos y financieros necesarios para que una institucién pueda
cumplir sus fines (81).

En forma fundamental, el hombre que trabaja es el responsable de la utilizacidn
eficaz de @50S recursos.

€l éxito o el fracaso, absolutos o relativos, de una organizacion en ultima instancia,
son imputables a quienes la dirigen o en ella operan.

Con la capacitacion, ya se ha dicho, debe ir aparejado el cambio de actitud del
servidor publico, cambio que implica una toma de conciencia, factor mas que
importante en el desarrolio econdmico, social, cultural y politico del pals.

La capacitacién adecuada incrementa el potencial de trabajo de los servidores
publicos, hace mas facil su desempefio y los hace més aptos para cumplir su
cometido, al mismo tiempo que los concientiza de la necesidad de aumentar
constantemente sus conocimientos, les infunde un afdn de superacién y les
proporciona o imbuye valores de conducta, para pretender ser Utiles a la
comunidad y, al mismo tiempo, ampliar sus posibilidades personales de progreso.

81) Vazquez Tarres, Nicolas: La Capacltacidn de los Recursos Humanos. Bolelin de
Estudios Administrativos No. 5, Secretaria de la Presidencia, México, 1974, p. 67
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F.  IMPORTANCIA ECONOMICA DE LA CAPACITACION.

Otro de los aspectos que ha despertado gran interés en sl es el desatrollo
econdmico y social de los palses, pues estd ligado al fortalecimiento de su
independencia y la elevacion de! nivel de vida de sus ciudadanos, mediante la
autosuficiencia y el logro de un equilibrio en el campo productivo y de serviclos, a
través de un balance favorable entre sus mercados Interno y exterior, que haga
posible la subsistencia nacional en el sistema de libre comercio implantado
mundialmente por los palses industrializados.

La capacidad productiva de un pais requiere de tres factores fundamentales:
riqueza en recursos naturales, capital invertido en industrias que transformen esos
recursos en productos obtenidos a escala precisamente industrial y fiscaimente
protegidos, y como tercer factor ¢l potencial humano debida y actualizadamente
capacitado.

Este Ultimo factor se ha descuidado en los palses en vias de desarrollo. América
Latina presenta una situacién paraddjica, pues los palses que la integran, pese a
poseer mas o menos cuantiosos recursos naturales y, légicamente, contar con un
financiamienty exterior que ha llegado a ubicarlos a! borde de la bancarrota, no
han encauzado la fraccion necesaria de sus capitales, el sector privado a la
capacitacion de sus trabajadores para el incremento de su capacidad y calidad
productivas, ni el gobierno en la capacitacion de los servidores publicos para
agilizar su administracién y caer, por ese inmovilismo reacio a las innovaciones, en
un burocratismo centralizado y sujeto a vaivenes de caracter politico, s no es que
supeditado al criterio cambiante de sus gobernantes:

Tal omisién ha provocado, en los niveles privado y publico, el desaprovechamiento
de los recursos humanos, reflejado en una gran masa de sub-ocupados Yy
desempleados, en muy bajo Producto Interno Bruto (PIB), un ingreso disminuyente
de la Poblacién Econdémicamente Activa (PEA), la quiebra masiva de la industria
artesanal, la microindustria y un porcentaje creciente de la mediana industria, asi
como una emigracién constante de trabajadores en blisqueda de mejores
horizontes.
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Por lo anterior, se llega a afirmar: "no hay paises subdesarrollados, sino pueblos
subcapacitados” (82).

En México, el crecimiento economico, ha aumentado en forma desequilibrada,
pues en tanto el sector agricola se estancd e inclusive ha retrocedido en grado
sumo, los sectores industriales del petrdleo, la petroquimica y de vehiculos
automotores, asi como los sectores de servicios bancarios y de valores, han
tenido gran impulso.

€l crecimiento cuantitativo puede apreciarse también cualitativamente. La
tendencia de moda a la "modemizacion” ha alentado los cambios tecnoldgicos en
los procesos de produccion y. por tanto, la demanda de mano de obra calificada.
la diversificacion de plazas de trabajo y la jerarquizacién de mando.

Si bien a la fecha sélo se ha logrado la importacion de tecnologia extranjera
mediante la adquisicidn de maquinaria e implementos que incrementa la
dependencia econdmica del pais. pues la adquisicion de implementos modernos
de trabajo y produccion, no su creacion y fabricacion para los mercados nacional y
externo, “dependiza" al pais en lugar de modernizarlo.

Cabe aclarar que la actual tendencia neoliberal (en realidad se trata de liberalismo
econdmico resurgido) esta provocando el crecimiento econémico de México, pero
no su desarrollo, pues la distribucion de la riqueza se ha concentrado en un
porcentaje reducido de individuos, familias o grupos, en tanto la gran masa
popular enfrenta el sub y el dasempleo, la disminucion del poder adquisitivo de!
dinero y, por ende, la pobreza y aun la miseria. Por tanto, el desarrolio econémice
se ha detenido, si no es que retrocede.

82) Manual de Capacitaclon Sindical sobre Formacion Profesional. Op. cit.
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En México, el crecimiento econémico es obra de |a inversién privada bajo los
auspicios del Estado, pues éste ha vendido la gran mayorfa de las empresas
paraestatales, en una ciara tendencia a restablecer el concepto liberal del "Estado-
Gendarme", si bien debido a la celebracién con Estados Unidos de América y
Canada del Tratado de Libre Comercio se estdn abriendo, en forma paulatina, las
puertas del mercado mexicano a la inversién de capitales y a los productos de
es0s dos paises industrializados, ademas de la especulacion bursatil extranjera y,
al mismo tiempo, se pretenden eliminar las barreras existentes a los productos
mexicanos en esos dos mercados exteriores.

El efecto inmediato de ese Tratado consiste en la entrada de la industria
maquiladora de productos industriales de esos dos paises, la obligacién necesaria
a cargo del capital mexicano a eficientar sus industrias y, como consecuencia de
las necesidades de atraccion de inversion externa, a un juego bursatil de intereses
especulativos que incrementan la deuda publica.

Sin ahondar mds en otras consecuencias del Tratado que se menciona, serd
necesario que el gobierno mexicano, en un clima de recesién, intervenga en la
economia a favor de las empresas nacionales con créditos preterenciales para
apoyar su modernizacion y sus exportaciones, asi como mediante la adopcién de
medidas proteccionistas respecto de productos procedentes de paises que no
sean miembros de ese tratado o que no se adhieran a él.

En consecuencia, &l gobierno debera vigilar y propiciar ei incremento del ingreso
nacional por medio del aumento de la produccidn, el riguroso control de calidad de
la misma y de los productos extranjeros cuya importacion autorice y, desde el
punto de vista social y de desamallo econdmico, lograr una distribucion mas
equitativa de las rentas entre todos ios seclores scciales mexicanos que
contribuyan a generarlas.



Una consecuencia mas, conforme al tema del presente estudio, es la cada vez
mas ingente necesidad de contar con personal especializado y, de no contar con
él, de establecer sistemas eficaces para capacitario y asi contar con una mano de
obra y una formacién profesional eficiente, no improvisadas, que hagan posible
una productividad mayor y de alta calidad, que repercutira favorablemente en el
crecimiento y el desarrollo econémicos nacionaies.

En igual forma. resulta ingente la capacitacion de los servidores publicos de todos
los niveles, que haga posible la reestructuracion eficiente de las entidades
gubernamentales, la direccion eficaz, la definicion correcta de las lineas de
autoridad, la descentralizacion légica de funciones superiores, la adecuada
delegacion de las propias funciones, la ubicacién correcta para el desempefio de
labores y la eficiencia en ei cumplimiento de las mismas, para asi terminar con la
duplicacion o muitiplicacién de actividades, los tramites engorrosos y dilatados. el
rezago en la solucidén de negocios, el recargo desequilibrado de voiimenes de
trabajo a desahogar, la mala orientacién al pUblica con el consecuente desperdicio
de tiempo y de trabajo, el bajo rendimiento y el vicio secular de la corrupcion,

Al mismo tiempo. es pertinente sefialar que las deficiencias derivadas de una
capacitacion ausente, superficial 0 mal planteada. y por tanto mal ejecutada. a
mas de |a resistencia de personal investido de mando a que sus subordinados

apliquen nuevas técnicas adquiridas durante su capacitacion. tienen como efectos.
en el servicio publico, el papeleo abrumador, la variacién constante de sistemas
ineficaces, |a multiplicacion de gestiones por parte de los usuarios a virtud de las
innovaciones constantes y muchas veces innecesarias o implantadas para que
sean los propios usuarios quienes hagan el trabajo de andlisis, desglose y caiculo
que deberfa desempeiar el servidor plblico, todo lo cuai provoca la
desorientacion y el temor, que obliga al ciudadano a recurrir a los servicios de
gestores "bien relacionados" con funcionarios y/o empleados o a quienes estos
atienden por su ‘influyentismo” con autoridades superiores, todo ello con los
riesgos consecuentes, o bien a contratar, con elevado costo, la asesoria de
profesionales especializados de prestigio.

81



Las bondades de la capacitacion y el desarrollo de los servidores publicos de
todos los niveles, de una planeacion adecuada que no permita mds cambios en
los sistemas eficaces que aquellos que aumenten su eficacia y su simplificacién,
asi como los incentivos al personal que efectivamente se supere, a mas del
suministro de los implementos necesarios y modernos de trabajo, son los
elementos indispensables para el logro de una administracién publica de calidad,
cerrada al burocratismo, que propicie el desarrollo y el crecimiento econdmicos del
pais.

G. PERSONAL SUJETO A LA CAPACITACION.

Todo programa de capacitacion debe adecuarse a la realidad educativa del pais y
a los planes sociales y econdmicos aprobados a lograr, pues no es posible
proyectario sin tomar en cuenta los niveles promedio de preparacion previa de los
capacitandos ni los objetivos especificos que pretende lograr.

A nivel ideal. en los paises en vias de desarrollo la educacion debe considerarse
uno de los objetivos mas urgentes, pues mientras mas bajo sea el nivel educativo
de! pueblo. més atencién y mayores recursos le debera prestar el gobierno
raspectivo.

Es irrecusable que en tanto mas baja es la educacién del individuo. es menor su
capacidad de rendimiento laboral.

En México, en forma esporadica, el gobierno ha destinado una parte considerable
de su presupuesto a la educacidn. En la actualidad, en forma paraddjica, pese a
insistir reiteradamente en |la importancia de la educacidn, el programa federal sélo
le destina un porcentaje muy bajo de su presupuesto, pues dedica la mayor parte
de sus recursos a ofros campos de accidn que estima de mayor urgencia.
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La realidad educativa en México, referida al pueblo, evidencia que los
conocimientos adquiridos por quienes llegan a cursar estudios primarios, medio,
medio superior y superior, no estdn debidamente calificados para desempedar
funciones publicas administrativas como auxiliares, supervisores, asesores ni
directivos.

En consecuencia, a mas de la base de los conocimientos previamente adquiridos,
resulta necesaria su educacion especializada para poder desempedar funciones
administrativas pablicas.

Dado que no hay coordinacion entre los programas de educacién y las actividades
especializadas de las diversas dependencias y entidades de la administracién
publica. resulta indispensable la capacitacion, inclusive a nivel profesional, de los
individuos cientifica y culturalmente aptos para desempefar las funciones
inherentes a plazas publicas especializadas, siempre y cuando se establezca la
coordinacion necesaria entre los programas educativos y los de capacitacion y
adiestramiento.

Al mismo tiempo, es necesario que el personal burocratico de escalafén o
ejecucion. asi como el que desempeiia funciones calificadas de nivel medio o
superior y que carezca de ellas, curse estudios de preparacién profesional para el
desempefto de funciones especializadas, segln la dependencia o entidad de la
administracion publica a la que preste sus servicios.

Puesto que el concepto de trabajo comprende tanto la energla fisica como la
intelectual, esta uitima implica una formacién profesional que, en el caso de la
administracion pUblica, implica una especializacion calificada para fa funcionalidad
en alguna de las ramas del proceso econdmico, social, cultural y politico a cargo
del Estado. lo que hace indispensable la capacitacion del servidor puablico,
tomandose en cuenta la situacién cuantitativa y cualitativa de cada trabajador,
méxime si la tendencia actual busca el logro de la descentralizacién mediante la
autoncmia de las entidades federativas y la auténtica libertad del municipio.



Dentro de la complejidad del servicio plblico, puede afirmarse que la participacién
de sus trabajadores en la capacitacién presenta faclores limitantes de caracter
individual. A saber:

a)

b)

¢)

Edad avanzada que, por lo general, hace poco atractivo el esfuerzo de
satistacer los requisitos de un programa;

El factor econdémico que, dada la insuficiencla de la media de los salarios.
obliga al trabajador a desempefar un empleo o actividad adicional que
redondee su presupuesto o disminuya la deficiencla de sus ingresos, lo que
le impide tomar cursos de capacitacién que se le ofrezcan fuera de su horario
de trabajo, lo que no acurre con fos trabajadores a quienes rige el apartado
"A" del Ant. 123 constitucional; y

E! factor educativo, referido a estudiantes del nivel superior y pasantes que
ven su trabajo como una fuente transitoria de ingresos, a la que renunciaran
al titularse, para ejercer libremente su profesion.

Salvo las excepciones expuestas, que no pretenden ser generales, pueden
sefialarse tres grupos de servidores publicos que pueden y deben usufructuar el
derecho a {a capacitacion. De mayor a menor.

a)

b)

¢)

Personas que sblo han cursado la instruccidén primaria, con graves
deficiencias;

Trabajadores que, ademds de la primaria, han estudiado carreras
comerciales cortas o que ha desertado de estudios medios, también con
deficienclas y/o limitaciones severas; y

Miembros del personal directivo, con estudlos superiores, pero que
desempefian sus labores no con una base cientifica o técnica, sino
meramente emplrica, tradiclonailsta, que en muchos casos limita su
desempefio y hace més agudo el problema del burocratismo.



Resulta necesario establecer que, independientemente de la preparacion
académica de los servidores publicos, su capacitacion debera vincularse a las
funclones a que estén ligados para que respondan a las necesidades especificas
del organisma o entidad a la que presten sus servicios.

Asl, la coordinacién entre el sistema educativo mexicano y los programas de
capacitacidn, se insiste, resulta necesaria para que llenandose un hueco, se creen
programas funcionales que se apliquen tanto antes de ingresar el trabajador al
servicio, caomo en el caso de quienes ya estén desempefiando sus cargos, tratese
de funcionarios 0 de empleados de escalafon.

H. LA CAPACITACION PREVIA A LA ADSCRIPCION Y POSTERIOR A LA
MISMA.

Es necesario un andlisis previo del problema que se plantea para elaborar e
implantar programas de capacitacion, lo que implica la referencia a diversos
factores, entre ellos los siguientes:

1. Preparacién previa al ingreso al servicio dei Estado.

2.  Capacitacion de empleados ya en servicio activo.

3. Capacitacion especializada para tareas especificas de la administracion
ptiblica.

4. Preparacidn y capacitacién de ejecutivos y directores.

La formacién previa se refiere a la preparacién dei individuo antes de expedirse el
nombramiento en su favor. En México la preparacion basica esta a cargo de
universidades, institutos politécnicos, escuelas especializadas y centros de
ensefianza superior, pero son contados los planteles y programas especiallzadas
en administracion publica,
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En consecuencia, las entidades gubernamentaies se limitan a practicar exdmenes
y concursos, o a reclutar mediante la exhibicion de un titulo al personal que

necesita,

Una vez acordado el nombramiento de! trab'ajador\ éste Inicia el desempeiio de
sus funciones sin preparacion alguna que le introduzca al desahogo de su trabajo.
por lo que sdlo se entera de politicas. procedimientos y funciones de la
dependencia a la que sirve mediante informacidn proporcionada por sus
compaderos de trabajo. E! sistema desvirtUa la esencia misma de la funcién
administrativa como trabajo de cooperacidon y obstaculiza su desempefio
adecuado.

Por tanto, es conveniente que en cada dependencia, en forma provisional, se
formule un manual de introduccion al puesto, con explicacién breve y concisa de
los objetivos, naturaleza y estructura de la propia dependencia, asi como de las
actividades a cargo del nuevo trabajador.

Conforme a lo dispuesto en la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio de!
Estado, algunas Secretarias y el Departamento del Distrito Federal cuentan con
escuelas y academias, pero generalmente no se ha estructurado en muchas de
esas dependencias un auténtico programa de capacitacién, que deberfa
estructurarse, para comenzar, con cursos a empleados a cargo de fabores
relativamente rutinarias, para capacitarios en el manejo de maquinas, elaboracion
de estadisticas, archivonomia, etc.

La gravedad del problema permite proponer que esos cursos sean de caracter
obligatorio @ impartidos durante la jornada de trabajo, para lograr una capacitacion
masiva y a corlo plazo.  Asimismo, conforme a las necesidades de cada
dependencia, se deben crear programas de estudios diferenciados que, mediante
cursos intensivos, podtian impartirse en un lapso de dos a cuatro trimestres como
méximo, utiizéndose el equipo de trabajo de la oficina respectiva. El plan
propuesto evita interferic en ias actividades de quienes tengan otro trabajo como
fuente complementaria de ingresos.
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Dada la necesidad creciente de servicios especializados en la funcién
administrativa, también es recomendable la contratacién de técnicos con
especializacién y preparacién pedagdgica, para impartir cursos de ese nivel, s
bien es posible, dentro de un plan econémico, la implantacién de cursos en
centros de ensefanza superior, en lugar de crear planteles nuevos.

Se estima conveniente plantear a universidades, instiutos, centros y escueias de
ensefanza superior cudles son las necesidades de capacitacidn y adiestramiento,
en sus diferentes niveles de cada entidad a cargo de la administracién pubtica
para, en forma conjunta, determinar los planes y programas respectivos de
capacitacién y adiestramiento y, en su oportunidad, celebrar concursos entre los
aspirantes para integrar el personal docente adecuado para impartir los cursos,
toméandose en cuenta las necesidades a cubrir en cada entidad y determinar los
calendarios y horarios para la imparticion de las materias que integren cada curso.

Asl, una vez concertados planes, programas, calendarios y lugares donde se
capacitaria a los trabajadores de cada nivel, asi como determinados los
presupuestos correspondientes que comprenderian material pedagdgico,
implementos y demds elementos necesarios pasa la ensefianza, se (niciarfan los
cursos para, en su oportunidad y una vez acreditada por cada trabajador las
materias de un curso, expedir en su favor constancia de su capacitacién, de la que
se llevaria, en cada dependencia, un registro que permita conocer, cuantas veces
sea necesario, los esludios acreditados por cada capacitando para, en caso de
haber alguna vacante o crearse nuevas plazas, asignarlas al personal capacitado
y, en caso de haber varios con los mismos méritos, celebrar en el plantel idéneo
un concurso cuyo ganador ocuparia la citada plaza.

E! mismo sistema se podria crear y aplicar en los cesos de capacitacion y
adiestramiento especializado para tareas especificas.
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También se considera recomendable el establecimiento de carreras especfficas
para el desempefio de funclones publicas, las cuales deben comprender la
prdctica de las actividades inherentes, para establecer, en forma definitiva,
estudios que acrediten la capacitacion de los individuos para el desempefio de
cargos de servicio publico por funcionarios de carrera.

Un sistema del tipo propuesto permitird no sélo la capacitacidn del personal ya al
servicio del Estado. sino la preparacién previa de funclonarios publicos que, al
hacerse cargo de una plaza, tendrian un derecho de inamovilidad que les
proporcione la seguridad, en tanto cumplan sus funciones con eficiencia y
honradez. de no ser desplazados de sus puestos al haber cambios de
administracion o vaivenes politicos.

En esa forma. al contar el servidor publico con la seguridad de su trabajo y estar
capacitado para desempedario conforme a técnicas establecidas, pero dindmicas,
la ciudadania pedria contar con un servicio publico sin vicios, expedito y eficiente,
que satisfaria fas necesidades generales mediante una administracion publica
eficaz.
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CAPITULO IV

PROPUESTA PARA LA FORMACION PROFESIONAL
PARA LOS SERVIDORES PUBLICOS

A.  DIFERENCIA ENTRE PROFESIONAL Y PROFESIONISTA.

El término Profesién procede del vocablo latin "professione” y signitica, entre
otras acepciones, la accién y el acto de profesar; el desempefo de un empleo; o
la facultad v oficio que una persona tiene y ejerce publicamente, por lo general con
derecho a una retribucién por su desempefio.

"Profesionalidad” implica la atribucién de contar con la calidad de ser un
profesional, en tanlo que "profesionalismo® es el cultivo o uso de ciertas
disciplinas, artes o deportes, como medio de lucro.

"Profesional® es loda aquella persona que practica en forma habitual una
actividad, la cual puede inclusive ser delictiva, pues bien se puede decir de alguien
que es un relojero o pintor profesional o de alguien que es un profesional de!
fraude, etc. Para no abundar mas, sdlo se dara un ejemplo mds en el campo de lo
deportivo: cuando un boxeador, futbolista, gimnasta, etc., pasa de la calidad de
“amatewr®, es decir de mero aficionado, a la de profesional, hace de su actividad
deportiva un “modus vivendi” y ya no s6lo una forma de pasar el tiempo.
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Por ofra parte, el profesional puede 0 no tener un titulo académico. Como
americanismo, el término “profesionista” se entiende referido a todo aquel que
ostenta un titulo académico, sin que ello implique que vive del ejercicio de su
profesién, ya que, por ejemplo, un médico puede ganarse la vida como un
profesional de las relaciones publicas o del comercio. No obstante, un jardinero
no podra ejercer la profesion de contador publico, pues para hacerlo debera no
solo haber estudiado la carrera, sino que debe contar, ademas, con una cédula
profesional.

En consecuencia, debe quedar claro que al hablarse de la profesionalizacién de
los servidores publicos no se pretende que todo el personal al servicio del Estado
deba tener una profesion universitaria y una cédula protesional, si bien en algunos
puestos son indispensables tales requisitos. Lo que se pretende establecer es
que, cuando esos servidores publicos acepten un nombramiento, queden
obligados a llevar su actividad con relevante capacidad y aplicacion, en forma tal
que tanto la remuneracién que reciban como la salistaccién del deber cumplido
sean sulicientes y gratiticantes para incentivarlos a desempefar cada vez mejor su
actividad y a tener la justa aspiracion a lograr la permanencia en el puesto que
desempeiien.

8.  FORMACION PROFESIONAL OE SERVIDORES PUBLICOS.

La formacion protesional de la burocracla no es una invencion del mundo
modemo, pues en el afio 124 a.C. en China ya existfa una escuela para la
educacidn y formacion de funcionarios (83). No obstante, durante largos lapsos
esta educacion ha sido olvidada, pues a menudo se ha considerado que no es
necesaria una formacién especitica para la funcidn publica, sino que basta con
que las personas cuenten con una cultura general y sélo los conocimientos

83)  Gazier, Franouis, Op. cit. p. 114115,



basicos referidos especificamente al puesto o cargo a desempefiar. Los ingleses
del siglo XIX pensaron que no era necesana una formacién especializada para
lograr un buen funcionario; inclusive consideraban que esa formacién podia tener
efectos negativos y que lo ideal era que el individuo contara con una cultura
general no muy profunda, ya que la practica en el servicio y la comunicacién con
personal ya experimentado permitiria, empliricamente, desempear correctamente
las funciones del puesto a su cargo.

En la actualidad esa concepcidn britdnica ha caldo en desuso, pues en la mayor
parte de los paises se considera necesaria la formacion capacitadora para cada
funcién pablica especifica, ya que la administracién modema eficiente requiere de
conocimientos técnicos que antes no eran Indispensables. Se afirma que, dada la
rapidez con que el mundo actual se transtorma, no basta con la cultura escolar
adquirida, sino que se hace necesaria una actualizacién constante a lo largo del
desempefio de un puesto plblico.

Lo expuesto cobra aun mas fuerza en los palses del Tercer Mundo, pues resulta
imperativo acabar con las administraciones publicas que no cuentan con un
personal eficientemente preparado. Por tanto, se concluye, resultan
indispensables la formacién y el perfeccionamiento constantes.

Por cuanto a fos paises desarroliados, desde hace mucho tiempo en Europa se ha
enfatizado la necesidad de una formacién previa al ingreso al servicio publico, la
celebracion de concursos y el establecimiento de sistemas de educacion
administrativa para formar servidores de carrera. Esta lineade conducta pretende
crear empleados capacitados y perfectibles, es decir, hacer del servidor publico un
trabajador de carrera con un desempefio eficaz y un desarrolio promisorio. La
administracidn de los Estados Unidos de Norteamérica ha adoptado este sistema.
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Se considera que, en este aspecto, los paises mas atrasados son los que hasta
hace poco pertenecian al bloque socialista, donde se evidencid una cierta
negligencia en la administracién publica. De hecho, en estos paises no han
existido escuelas de formacidn ni centros de perfeccionamiento, excepcidn hecha
de aulas en las que se impartian clases para lograr el perfeccionamiento politico
que se exigla a todos los dirigentes, con excepcidn del servicio diplomético. Llama
la atencién que no sdio en esos palses, sino también en los Estauos Unidos, en
los paises en vias de desarrollo, Latinoamérica inclusive, asi como en los palses
europeos, la diplomacia reviste caracteristicas andlogas, posiblemente debido a
que @l oficio diplomatico, en lo particular, es una carrera sumamente mévil, o
itinerante, y que existe un tipo de concurrencia que alinea atodos los paises.

Es posible afirmar que, en la actualidad, a nivel mundial, ocurre un desarrollo
espectacular por cuanto a la formacién-y el perfeccionamiento y, segun parece,
especiaimente en los paises en vias de desarrollo, en los cuales se ha
comprendido que. para mejorar el cuadro de la administracién publica, son
necesarios la capacitacién y el adiestramiento de la burocracia (84).

C.  DIVERSOS MODELOS DE ESCUELAS DE ADMINISTRACION PUBLICA
EN ALGUNOS PAISES DEL MUNDO.

En América Latina las universidades juegan un papel de importancia en la
formacidn, a nivel superior, de los funcionarios publicos. Sin embargo, esos
estudios superiores ofrecen, a quienes los cursan, una formacién general, mas no

84) Gazier Francois, Op. cit,, pp. 114-115
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una preparacién suficiente, directa y precisa, para tareas especificas de
administracién.

Anteriormente, todas ias universidades iatinoamericanas tradicionales tenian
caracteristicas semejantes, tales como un reclutamiento y una formacion
destinada, socialmente, a una élite orientada al control politicc y econdmico. Los
egresados de esas universidades eran "hombres cultos”, no especialistas ni
expertos. Asl, de ellas egresaban abogados, médicos, arquitectos, ingenieros.
etc., con una formacién social uniforme, para ocupar puestos cuyas funciones
exiglan, relativamente, poca especializacién. Por ello, ia gran mayorla de las
personas estudiaba una carrera profesional por motivaciones de prestigio social o
para obtener, 0 conservar, un estatus social privilegiado.

Este lipo de profesionales no podia aspirar a formar un pals altamente
desarrollado. Por el contrario, los cuerpos de profesionales apenas bastaban o
eran insuficientes para satistacer las necesidades de un pals con una economla
primaria, dependiente y orientada hacia los mercados exteriores. Pero con el
transcurso del tiempo una relacién efectiva entre la educacion profesional y la
produccién econdémica ha llegado a convertirse en una necesidad indispensabie a
satistacer, para hacer posible el logro de niveles tecnoldgicos superiores en un
clima universal de desarroilo econémico mas avanzado.

Al pasarse del nivel de técnicas empiricas al de técnicas cientlficas. |a urgente
necesidad de sustitulr importaciones con exportaciones hace imperativo que Ia
educacion se modifique, convirtiéndose en un sistema que produzca recursos
humanos eficientes y esté orientado a la formacion de personal cada vez mas
especializado, segun lo exige el mercado de trabajo.

Asl, entre las décadas de los 60's y los 70's se ha podido observar una expansion
de la ensefianza superior en varios palses latinoamericanos. En Brasil, por
ejempio, hubo un incrementc dei 58% en las Inscripciones durante el perfodo
comprendido entre 1564 y 1973, en tanto en México ha resultado evidente la
masificacién universitaria de 1968 a lafecha.
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En forma paralela a 1a expansién cuantitativa, se ha presentado una mayor
diversificacién de cursos mediante la aparicién de nuevas licenciaturas y la
fundacién de escuelas técnicas que sdlo olorgan un certificado de estudios a!
alumno graduado. Este fenémeno ocurre en correspondencia a una
diversificacién cada vez mayor en el mercado del trabajo, la que, a su vez, hace
posible un mayor desarrollo industrial.

En los palses latinoamericanos se han realizado grandes esfuerzos para crear
nuevos planes de estudio y la difusidn de los mismos a través de instituciones de
ensefanza a nivel local, regional y nacional, con el propésito de lograr un efecto
multiplicador de los cursos a impartir, lo cual, a virtud del crecimiento demogratico,
resulta necesario.

Sin embargo, pese a todos los esfuerzos comentados, cada vez es mas evidente
la necesidad de lograr un mayor acercamiento y una constante comunicacién
entre las Instituciones educativas y la administracién publica, pues es
notoriamente necesaria la formacién de servidores plblicas competentes. es decir
de una burocraciz técnicamente apta, y no de un burocratismo paralizante u
obstaculizador.

Otro problema fundamental a resolver en las instituciones educativas es la
existencia de un personal docente que, por lo general, se limita, con pocas
axcepciones, a impantir su enseflanza denlro de un esquema de cardcter
tundamentaimente teérico. No obstante, debe reconocerse la gran contribucién de
las universidades para el logro de una buena administracién publica, pues gracias
a sus enseflanzas, en gran medida, se ensancha el horizonte intelectual de los
individuos, lo que hace posible desarrollar la inteligencia y comprender mejor
cudles son los problemas fundamentales a resolver, para fomentar la conviccion
de la gran necesidad que existe de aplicar un pensamiento sistemadtico y de tomar
conciencia de las nacesidades y caracteristicas que deben satisfacer y llenar los
miembros del personal técnico.
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Por cuanto a las escuelas de administracién pablica, éstas comienzan a surgir en
América Latina en la década de los 50's. La Escuela Brasilefia de Administracién
Publica en Rio de Janeiro y la Escuela de Administracién Publica en Costa Rica se
crearon gracias a ia ayuda de la Organizacién de Naciones Unidas (ONU).
Actualimente, en la mayoria de los palses lalinoamericanos existen escuelas de
administracion publica a nivel licenciatura, como las escuelas Brasileha y de Costa
Rica ya mencionadas, la Escuela de Administracidn Publica ligada a la
Universidad Mayor de San Andrés, en La Paz, Bolivia (1957), la Escuela Superior
de Administracién Piblica de Bogotd, en Colombia (1958), etc.

La formacidn adquirida en estos pianteles permite a sus educandos desempenar
trabajos tanto en ei sector publico como en el privado, pues @l certificado que se
obtiene no es un salvoconducto de exclusividad para ingresar a la administracion

publica.

También existen instituciones creadas especiaimente para formar agentes o
servidores publicos a nivel menor dei de licenciatura, como la Escuela de
Administracidn Publica de Venezuela, fundada en 1954, cuyos cursos
cotresponden al nivel de bachillerato, en tanto hay otros a nivel de "postgrade” ¢
de perfeccionamiento, como los cursos que se imparten en México en el Instituto
Nacional de Administracién Plblica, del que se hablard posteriormente. La
Facultad de Ciencias Politicas de la UN.AM. imparte ensehanzas a nivel
licenciatura.

2. La formacién de tuncionarios publicos en Europa.

En Europa, en la actualidad, los programas de formacién de funcionarios
implantados por las administraciones publicas ofrecen una gran variedad de
modelos y sistemas, diversidad estructural y de disefio programtico originada por
las pecuiiaridades derivadas de la tradicién, el desasmollo administrativo, los
contextos econdmicos, politico y social, y los sistemas educativos caracteristicos
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de cada pals. No obslante, es posible encontrar lineas de evolucién y actuacién
comunes enlre sl. Por ejemplo, el contenido programatico permite observar una
creclente inquietud comin por perfeccionar ia formacién de funcionarios directivos,
asf como la difusién y extension del uso de técnicas directivas en la organizacion
administrativa. Esta tendencia es fruto de la necesidad comin de todos los paises
de hacer frente a un cambio econémico y social constante.

De lo anterior se deriva la necesidad de desarollar métodos de gestién que
permitan a los directivos publicos atender en forma eficaz las demandas
planteadas por el entorno, que hace imperativo capacitarles en forma adecuada
para enfrentar procesos de innovacién constantes, por lo que los programas de
formacién deben estar integrados a los planes y proyectos de reforma
administrativa. Dentro de este esquema pueden menclonarse ios casos de
Dinamarca, Francia, e Reino Unido, Alemania e Ifanda, asf como los planes de
estudios del Instituto Europeo de Administracién Publica.

En Dinamarca, el Reino Unido, Alemania e Ilanda, dentro de los programas de
formacién se incluyen planes de modernizacién enfocados a directivos, en tanto la
formacién de técnicas gerenciales se encuentra en dreas concretas. Este Ultimo
programa se desarrolla en el Instituto Europeo de Administracion Publica,. en tanto
en Dinamarca, el Reino Unido y Alemania se imparten programas de formacién en
materias especificas (85).

A continuacién, se verén los ejemplos de Espaha, Francla y el Reino Unido.

85) Ministerio para las Administraciones Publicas; La Modernizacion de la
Admlnlslracian del Estado. Planes de Formacidn del INAP, Ed. INAP, Madrid, 1991,
p. 45



a). ESPANA

Espahfa se ubica en la problematica antes descrita. En consecuencia, el Ministerio
para las Administraciones Publicas ha intentado modernizar la administracién del
Estado. Publicd el documento intitulado " Reflexiones para la modernizacién de la
administracién del Estado®, en el que se destaca.

“laImportancia particular que reviste la formacidn para el cambio”

y la formacion entendida como
"proceso dindmico y permanente que no puede entenderse sélo como una
opcidn individual, sino sobre todo ligada al puesto de trabajo y a un mejor
desempefio del mismo”

A partir de estas premisas, indica que
“la motivacion personal, la educaciéon a las necesidades de cada
organizacién, la relacion entre incremento de conocimientos y manejo de
técnicas, o la profundidad y extensidn en los principios de una nueva cultura
administrativa que descanse en la respuesta eficaz a las demandas
sociales”

deben considerarse como objetivos primordiales a los que debe tender la funcion

formativa (86).

El logro a esos objetivos se encomendd, en 1990, al Instituto Nacional de
Administracién Publica (INAP), al que han apoyado personas que forman parte de
grupos de trabajo de la Comisién Consultiva para ia elaboracién del Plan de
Formacién.

86)  Ministerio para las Administraciones Publicas: Op. cit., pp. 11y ss.
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Asi se llegaron a establecer tres planes de formacion que sintetizan las
necesidades determinadas mediante diversos inétodos de andlisis (encuestas,
técnica nominal, andlisis de flujos, seminarios. etc.) que recogieron las que serian
las lineas de actuacion de! INAP.

* El Plan de Formacion de Directivos, tendiente a dos vias formativas que, por
una parte mejoren la capacitacion de quienes desempeden tareas o puestos
directivos de trabajo y, por fa otra, generen el conocimiento de técnicas y
aptitudes propias de esos puestos directivos, asl como la organizacidn que.
conforme a sus capacidades, determine la idoneidad de los candidatos a
asumir ese tipo de responsabilidades. La aplicacion de este Plan obligé al
INAP a fomentar la preparacion de formadores y a requerir la cooperacion de
empresas e ingtituciones reconocidas en este lipo de actividades formativas.

¢ El Plan de Formacion Permmanente, indispensable en la formacidn a todos los
niveles. para que los cambios logren una organizacion completa. El Plan se
enfoca a la transmisién de los conocimientos necesanios para los distintos
puestos y drezs de trabajo que. a lo largo de su carrera administrativa, el
personal puede llegar a desempefar. Dado el gran volumen de personal al
que enfoca este Plan y. en consecuencia, a la gran diversidad de
conocimientos que ello implica, su aplicacién se proyecté para posibilitar esta
formacién en forma tal que compatibitizara la tarea diaria de cada puesto de
trabajo con el aprendizaje. Para su consecucidn, el INAP fomentd la
descentralizacidn de estas actividades formativas mediante la cooperacidn de
los departamentos y unidades interesadas en promover la formacién
permanente de su personal. En forma paralela, el INAP establecid los
mecanismos y proporciond el material diddctico necesario, con el propésito
ultimo de mejorar las aplitudes y la adquisicién de nuevos conocimientos.



Ei propio Instituto ofrece un Plan Formalivo en Administracién Local, que
comprende los planes de formacidn y de perfeccionamiento permanente de
directivos publicos, para impartifos al personai de las entidades locales y de lag
comunidades auténomas que colaboran con el Instituto.

La importancia del INAP en la modernizacidn de la administracién publica

espafola es evidente. Pero jqué es el INAP?, (cudles son sus finalidades?. El

INAP
"@s un organismo auténomo adscrito al Ministerio para las Administraciones
Publicas. Entre sus finalidades tiene, ademas de la seleccién, formacién y
perfeccionamiento de los diferentes cuadros funcionariales de la
administracién espaficla, la cooperacién técnica intemaclonal en materia de
administracién publica, actividad ésta eminentemente formativa y dirigida-al
personal funcionario extranjero en activo".

Para cubrir sus objetivos el INAP imparte cursos programados, conjuntamente,
para participantes espafioles y extranjeros, que se desahogan exclusivamente por
el INAP 0 en colaboracién con otras instituciones.

Lascondiciones generales de admisién a estos cursos son las siguientes:

* Tener titulo de estudios universitarios superiores.

* Tener la nacionalidad de alguno de los palses de la Comunidad Econdmica
Europea o de Iberoameérica.

¢ Estar prestando servicios activos en el sector publico.

® Ser propuesto por la institucién publica y organismo al que se estén prestando
servicios.



* Ser avalado por un Instituto, Escuela o Centro de Formacién que sostengan
relaciones con e INAP o que formen parte de la Red Iberoamericana de
Instituciones de Formacion e Investigacién en Gerencia Publica.

* Presentar memonial justificativo de interés personal por el curso.

* Tener menos de cuarenta aios de edad al solicitar la Inscripcidn en el curso de
que s trate.

Sin perjuicio de los requisitos enumerados, los candidatos deberan cumplir con
otros especiticos exigidos por el INAP para cada curso.

Dentro de los cursos que se imparten en el INAP estan; Informética para
Directivos, curso de Gerencia Publica para el Desarrollo Social, curso préctico
sobre Métodos de Intervencion Urbanistica, Procesos y Técnicas de Integracién,
curso de Gestion Econdmica del Medio Ambiente y Recursos Naturales, curso
sobre Organizacion Territorial del Estado y curso sobre Uso de y Aplicaciones de
Catastro, curso de Economia y Administracidn del Sector Publico, curso de
Postgrado en Administracién Publica, curso de Desarrollo de la Funcidn Directiva,
elc. (87).

En el campo de la Diplomacia se cuenta con la Escuela Diplomatica, centro de
estudios dependiente del Ministerio de Asuntos Exteriores, que admite alumnos

espafioles y extranjeros y tiene como finalidades:

a). Latformacion de candidatos para la carrera diplomatica;

87) Becas de la Cooperacion Espafiola Iggra tberoamericanos, XLVIil, Convocatoria, Ed.
Agencia Espafiola de Cooperacidn Iberoamericana, Madrid, 1894, pp. 176-181.



b). Lapreparacion para el ejercicio de la funcion piblica internacional;

¢). El pereccionamiento, especializacion y actualizacion periddica de
conocimientos de los integrantes del Servicio Exterior espafol; y

d). La organizacién de cursos y seminarios de postgraduados universitarios.
espafioles y exiranjeros, en las materias concemientes a las relaciones
internacionales y la actividad exterior del Estado (88).

b).  FRANCIA.

La estructura actual de la burocracia francesa es el resultado de reformas
estructurales posteriores a la Segunda Guerra Mundial (1945-1946). Sin embargo.
en forma similar a otros pafses de Europa Occidental, |a funcidn publica sigue
siendo un mundo aparte dentro de |a sociedad francesa, pues ha conservado su
identidad. ya que el funcionario consagra su vida activa a una carrera
administrativa, con derechos y obligaciones propios y diferentes a las que rigen el
ambito laboral privado.

A partir de los afios indicados se establecieron las bases de un nuevo marco
institucional, generador de una reforma administrativa radical mediante la creacién
de la Direccion de la Funcidn Pablica, que tiene a su cargo el fomento y la
coordinacién de soluciones para todos los problemas concemientes a los
funcionarios pablicos. Se crearon e! Centro de Altos Estudios Administrativos, con
la misién entonces innovadora de hacerse cargo de la capacitacidn, y el Instituto
de Estudios Politicos. Ambos son verdaderas escuelas de formacién en
las que se imparte la ensefianza de ciencias sociales, politicas, econémicas y
administrativas. ~ Simultdneamente, en cada ministerio de la administracion

88)  Becas de la Cooperacion Espafiola para lberoamericanos: Op. cit., p. 82
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francesa se incrementaron los programas de adiestramiento técnico y se iniciaron
programas de reorganizacion para mejorar la eficiencia administrativa (89).

En forma paralela a las grandes universidades, existen las grandes escuelas.

El impartimiento de cursos de formacién previa para funcionarios publicos a nivel
superior corresponde a una escuela que adaple la educacién supetior a las
necesidades de! servicio publico, que combine sus operaclones de reclutamiento y
de formacién y que establezca un vinculo temporal entre la administraclén y los
funcionarios que. como contrapartida de la gratuidad de los estudios impartidos en
la escuela especializada, se obligan a prestar sus servicios en la administracién
publica durante un nimero determinado de afos.

La Escuela Nacional de Administracién (ENA) se cred a virtud del decreto Num.
45.2283 de 9 de sepliembre de 1945, con el caracter de centro gubernamental de
altos estudios, especlaimente destinada a funcionarios superiores y cuyos
objetivos consisten en: subsanar las insuficiencias de los programas universitarios
y del sistema de preparacion para el servicio plblico: tomar a su cargo la
correccién de las deficiencias del reclutamiento de personal y lograr la
descentralizacldn que limite las especializaciones excesivas, democratizar las
oportunidades de empleo: dar a los funcionarios una formacion humanista que les
cree una conciencia de lo que es y para qué es el Estado; y, en resumen,
encargarse de mejorar la administracién publica mediante la educaclén del
personal a su servicio. Con tales proposilos. la ENA debe siempre tomar en
consideracidn la variedad de aptitudes, las vocaciones de los futures funcionarios
y, dentro de lo posible, satisfacer, sin hacer un lado sus diferencias, las
necesidades reales de toda la administracion y de los érganos encargados de
reclutar a los funcionarlos.

89) Rodriguez, Alvaro: La Formacidn de Funcionarios Publicos; Aportaciones al Conacimiento de
la Adminisiradién Publica Federal. Ed. Autores Mexicanos, Secretaria de la Presidenda,
Serie B, Nim. 5, México, 1977.
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La ENA tiene a su cargo la formacidn de funcionarios destinados al Consejo de
Estado. al Tnbunal de Cuentas, a a Inspeccion General de Hacienda. a carges
diplomaticos 0 prefecturas. a los cuerpos de administradores civiies y a otros
cuerpos 0 servicios determinades mediante decreto.

Las condiciones de acceso y requisiios de escolandad han sidc reformados por
decreto de 21 de septiembre de 1572, la Ley de 28 de septiembre de 1982, &t
decreto de 19 de enero de 1963 y [a Ley de 23 de diciembre de 18€6. En 1992 se
ordend la descentralizacion de Estrasburgo.

Las pruebas de admisién no se fundan sclamente en la preparacién cultural de los
candidatos. sino en su personalidad, su inteligencia. su vigor fisico y su capacidac
de discernimiento.

Los candidatos a ciclos extemos deben tener hasta 27 afios de edad y titu!s &
nivel licenciatura o diplomado de una escuela supenor de estudios politicos. Los
candidatos a ciclos internos deben ser funcicnanos de hasla 36 afos de edad ¥ 5
afos minimo de servicio publico efectivo, todo ello con el propdsito de reducir =:
fljo de sobredipiomados como normalistas 0 agregados, Cuyo pericdo ce
capacitacién es de 5 anos. Una tercera opcion; los candidatos seleccicnados ba:o
expediente (en septiembre de 1990 fueron 40 candidatos), deben someterse &
examenes escrito y oral, y comprobar un ejercicio total durante 8 afos de caca
una o mas actividades profesionales, o de uno o varios mandatos como miemeres
elegidos de coleclividad terntorial; en estos casos el limite de edad se amplia a 40
afios. cursandose un ciclo de preparacion para el “lercer concurso® de un afo para
los titulares de un diploma o un certificado de ensefianza superior, y de dos afios
para los no titulados. Cuando los candidatos de la tercera opcidn acreditan iz
misma escolaridad Que !a de candidatos egresados de l0s otros dos concursos, la
clasificacion final es comun.



Un tercer sistema de ingreso se enfocaba a candidatos de 41 aflos de edad o mas
que hubieren ejercido, durante un minimo de ocho afios, responsabilidades
electivas como miembros parlamentarios de un consejo regional ¢ general,
alcaldias y. en municipios de mas de 10 habitantes, coadjutorias de alcaldias,
membresias de organismos nacionales o locales de administracidn. o de direccion
de organizaciones sindicales de asalariados 0 no asalariados consideradas como
de las mas representativas en el plan nacional, membresfas en consejos de
administracion de asociaciones reconocidas como de utilidad publica, y
membresfas de consejos de administracién de organismos locales o regionales
encargados de administrar un régimen de prestaciones soclales. Por ley de 23 de
diciembre de 1986 se suprimio esta via de ingreso al considerarse que el nivel del
concurso bajaba al crearse un concurso especial. una escoiaridad especial. una
clasificacion de salida especial y puestos especialmente reservados para estos
candidatos dentro de la administracion, y ademas, por ser contraria al principio
establecido en el articulo 6° de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano, segun el cual todos los ciudadanos son igualmente admisibles para
todos los cargos publicos segin su capacidad y sin ninguna otra distincion que la
de sus virtudes y talentos.

Los interesados en ingresar a la Escuela pueden prepararse para los concursos
en la Facultad de Derecho en Aix-En-Provence. en ia Facultad de Ciencias
Juridicas de Rennes, y en los Institutos de Estudios Politicos de Burdeos,
Grenoble. Tclouse y Paris, entre otros centros de estudio.

En el régimen de escolaridad externa los estudios son gratuitos, con una duracién
de 29 meses. de los cuales 11 son de formacién practica en la administracion del
Estado o de las provincias. A continuacidn sigue la formacién o capacitacion en
administracion préactica, que el alumno escoge segun su rango de clasiticacién.
momento en el cual el alumno debe suscribir el compromiso por el que se obliga a
prestar sus servicios al Estado durante 10 afios. El alumno que no acepte este

104



compromiso no puede ser malriculado en alguna de las carreras que proporciona
la Escuela, por o que debe devolver los sueldos y prestaciones percibidas durante
el periodo formativo y plerde el derecho a invocar la calidad de alumno egresado
de la Escuela.

El ongen social de los alumnos varia, por lo general, de la ocupacién del padre.
Asl hay alumnos procedentes del sector agricola, del sector industrial, del gran
comercio, de profesionales independientes, de ejecutivos medianos y superiores,
de artesanos, pequefios comerciantes, empleados, obreros, funcionarios, etc.

Antes de ingresar a la Escuela, los alumnos deben acreditar haber obtenido titulo
otorgado por los Institutos de Estudios Politicos de Parfs o de las provincias, del
Politécnico, de Escuelas de Ingenienia, de la Escuela Superior de Comercio de
Paris, de escuelas normales, licenciaturas © maestrias, u otros diplomas de
instituciones de educacion superior.

Los egresados de la Escuela prestan sus servicios en la Presidencia de la
Republica, en ministerios del gobiemo, en el Senado, en Tribunales de Cuentas,
Tnbunales Administrativos, en organismos publicos, empresas publicas o
privadas, etc.

Entre los egresados destacados estan Valéry Giscard d'Estaing, Jaques Chirac.
Pierre Lelong, Marceau Long, Michel Rocard, etc. (90).

Otro plantel de importancia es el Instituto Internacional de Administracion Publica
(IIAP), creado a virtud del Decreto Presidencial Nim. 66-833 de 2 de diciembre de
1966.

90)  Boletin de Ensefianzas del IFAL, Paris, 1994, p. 1269.
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£5 una Insttocicn S caratier cientfico, culurad y profesional que goza ce
personaiidas motal y avionomia padagdgica, cientifica, administrativa y financiera
creada bap la coordingtidn Ce! Primer Ministro y ubicada en Paris. Es heredera
ce la Escuela Libre de Cientas Foilbcas, fundzda por Emile Boutmy y aigunos
amigos en 1871.

Este Insttuto se distingue POv res rasgos esenciales: un muy marcado caracter
miemaoongl, un constante cwlzod de estar en contacto con las realicades
20Minisrativas v su estracha y constante relatadn con universidades

B cardcier internacional del AP proviene del ongen mustile de sus pasantes.
Desde su creacidn, ha adosd a pasantes procedentes ce §2 Estalos
distintcs.  Por tal raxdn, & UAP Quida adoplar sus ensefianzas a las
condicicnes particulares de caca pais para prever sy estructura onginal. Por
elempio, 105 auditores sch reagrupados en funcidn de su especialidad, pero
también de su procedencia. iriCaimente se formarcn cuatro departtamentos:
Atrica, América Latina, Asz y Wediterraneo-Oriente. que consttuyen una
chisibn honzontal. La creasdn utenor del depantamento Eurcpa diversifiod
todavia mas e resigtamiento.

Los paises Que contian algunos Ge sus cuwdzdanos al AP pueden interverar
para onentar las actvidades del prop Instituto. B Conseio de
Perfeccionpmienty reade en cada departamenly Sse integra ccn
represeriantes de los Estados que regulanmente envian pasantes, mismo
Conseic que cpina sobre las ensefignzas impartidas y los mélodes utiizados.
En Consecuencia, 1S CUTS0s MMPATIcoS SON de marco ampho, con el conNturso
fo mis frecuente pesbie de personatidades extranjeras.

1 B contactoy permanenie con 1as reafidades administrativas es un cudado que

forma parte de ia estructura misma del 1IAP, baio la coordinacion del Pmer
Mnistro, quien tene a su cargo wiglyr e enfoque de Jos cursos hacia la
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administracion publica. Dado que el objetiva del instituto consiste en tormar o
perfeccionar funcionarios, ofrece a sus alumnos cinco secciones diferentes: ia
administrativa, la diplomética, la econdmica y financiera, la social y la jurldica.

1 Las ensefianzas asi impartidas revisten un caracter practico muy marcado,
pues las sesiones especializadas y las pasantias en administraciones Y
organismos diversos permiten a los alumnos perleccionar su educacion.

1 El HAP mantiene relaciones muy estrechas con diversas universidades, pues
entre su personal docente hay numerosos universitarios, ya que ha firmado
convenios con vanas universidades parisienses para que sus alumnos puedan
seguir, en forma paralela, la preparacion para un doctorado de tercer ciclo.

Los objetivos generales del instituto internacional de Administracidn Piblica son:

Asegurar, con el concurso de instituciones calificadas y, particularmente,
de la Escueila Nacional de Administracion, la formacion o el
perfeccionamiento de alumnos de calidad, con vista al ejercicio de tareas
de administracién general, de funcionarios extranjeros y de estudiantes
extranjeros dedicados a funciones publicas.

Orientar y asistir en los trabajos, los estudios o las pasantias que en
Francia electuan los funcionarios y estudiantes que pertenecen a las
categorias definidas en el apartado anterior y que no tienen la calidad de
alumnos del Instituto.

Aportar, conjuntamente con los Departamentos Ministeriales

Interesados, su colaboracién a los establecimientos extranjeros de
preparacidn de la funcién publica existente.
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Contribuir con el extranjero en la difusién de las ciencias y técnicas
administrativas, particularmenta el desarrollo de las investigaciones
sobre problemas especificos de la administracion publica en otros
paises y, a propasicién de los Departamentos Ministeriales interesados.
aportar su concurso mediante la preparacion de ciudadanos franceses
para efectuar trabajos de cooperacidn.

Por cuanto a los requisitos de admision, los interesados deben estar titulados a
nivel licenciatura o tener un diploma relacionado con las funciones publicas que
pretenden cursar. El Instituto otorga prioridad, tomando en cuenta la orientacién
de los estudios, a los solicitantes que cuentan con experiencia profesional. Los
licenciados deben presentar un examen escrito. Por cuanto a titulos extranjeros,
los titulos universitarios permiten postularse para un doctorado en todos los casos,
la admisién exige una autonzacion expresa del gobierno respectivo como requisito
indispensable.

En el caso de altmnos procedentes de palses no francopariantes se exige el
dominic del idioma francés. si bien los solicitantes aceptados, en general, llevan
un curso de preparacicn idiomatica antes de su ingreso al Instituto.

La organizacién de la ensehanza se inspira tanto en métodos pedagdgicos como
en la estructura de la escolandad. conforme a la naturaleza misma de los objetivos
de! Instituto, que al requenr una educacidn universitaria o similar beneficia a los
altos funcionarios, lo que hace aconsejable que los programas educativos de otros
paises se adecuen a los requisitos del Instituto.

Por otra parte, los alumncs reciben la formacién especializada en funcién de las
calificaciones que obtienen. ko que obliga a repartirlos en secciones.

108



La seccidn administrativa admite, sobre todo, pasantes que en el futuro actuaran
dentro de los niveles administrativos generales de los ministerios o secretarias de
su pals de origen. La seccién econémica y financiera esta proyectada para
administradores orientados a la planeacion o a la solucién de problemas
financieros y monetarios, o a la organizacion y control de empresas publicas. La
seccion diplomatica se reserva a diplomaticos o futuros miembros del cuerpo
diplomético y consular. La seccion de comunicacién y recursos humanos se
aboca a estas actividades administrativas.

Entre los alumnos famosos de este Instituto estdn Francois Miterrand, George
Pompidou, Boutros Ghali, Michel Rocard, Jacques Chirac y otras personalidades.

También existen en Francia institutos de estudios politicos en Aix-En-Provence,
Burdeos, Grenoble, Lille, Lyon, Estrasburgo, Rennes y Toulouse, y cinco Institutos
Regionales de Administracién creados por la Ley de 3 de diciembre de 1966 en
Lille, Lyon, Nantes, Metz y Bastia, mismos institutos que capacitan a funcionarios
que seran destinados a cargos de agregados en las areas de administracién
central, prefecturas, educacion nacional, etc., y en el Instituto de Lille se capacita
también a funcionarios reclutados mediante concursos especiales, quienes se
especializan en el manejo de la informéatica. Los alumnos de estos planteles
deben tener experiencia en una o varias actividades profesionales y, en tanto
estudlan, gozan de licencia y perciben su sueldo para, al terminar, escoger el
cuerpo administrativo en el que servirn conforme a los estudios cursados, previo
compromiso a permanecer al servicio del Estado durante un minimo de 6 afos
(91).

81)  Boletinde Ensefanzas del IFAL. Op. cit., pp. 1267 y 1269.
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c). REINOUNIDO

En el Relno Unido se promueve con gran énfasis la capacitacion y el desarrolio de
la administracién publica, pues se tiene la conviccion de que, para resolver sus
cada vez mas apremlantes problemas econdmicos, es necesaria la
reorganizacién, a través dei Estado, de sus Instituciones de gobierno. para que
éstas operen con eficiencia (92).

No obstante, el Relno Unido es sumamente tradicionalista, por lo que. a diferencia
de Estados Unicos, donde se exagera el valor del conocimiento tedrico, las
instituciones britdnicas dedicadas a ia formacion y preparaclon de los servidores
publicos consideran mas conveniente impulsar y fomentar un concepto general en
la mente de los administradores publicos, rechazandose la especializacién y
prefiriendo una cultura amplia como base de la formacién del caracter y del
esplritu de sintesis del funcionario.

Otra caracterlstica britnica es la distincion marcada entre: a). el adiestramiento
para el servicio piiblico y b). la educacidn para la funcion gubernamental. Ei
adiestramiento se realiza en un breve perfodo de orientacién préctica que imparten
las instituciones en las que el servidor va a trabajar, en tanto la educacion corre
por cuenta de diversas instituciones de cultura superior, sobre todo mediante sus
respectivos departamentos de Ciencias Sociales.

Una caracteristica mas en la formacion profesional es la no separacién entre las
administraciones publica y privada, a pesar de ser tan disimbolos los fines de una
y otras.

92) Rodriguez, Alvaro: Op. cil. p. 502.
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Asl, por lo que respecta a las dependencias gubernamentales, cada ministerio
toma a su cargo ejecutar su respectivo programa de orientacion y adiestramiento
de empleados y funcionarios.

Como entidades especializadas en [a funcidn capaciladora, diferente a la
universitaria, existen dos de gran importancia. Una es el Administrative Staff
College (ASC) que, en un intercambio de personal al servicio de la industria, el
comercio y el serviclo publico, integra pequehos grupos de estudio denominados
*sindicatos”. Los candidatos deben tener entre 30 y 40 afios de edad y ser
nominados por los departamentos del gobiemo y las compafias en que prestan
sus servicios. No es indispensable el haber oblenido un titulo universitario, pues
en la seleccién se considera de mayor importancia la experiencia préctica que los
conocimientos académicos (93).

Los programas de estudios del ASC, tanto en su contenido como en sus métodos,
se elaboran en atencién a las necesidades, edad y experiencia de las personas a
quienes estan destinados. pues su objetivo principal es dotarlas de las Uitimas
técnicas para dirigir el esfuerzo organizado y conducir los departamentos en que
presten sus servicios con un alto grado de eficiencla. Es decir, el objetivo consiste
en despertar una conciencia de la importancia de su trabajo actual y en
prepararios para hacer frente a responsabilidades futuras de mads alto nivel. No
sélo se pretende incrementar los conocimientos de los participantes, sino que
éstos aprendan a ejercitar su capacidad intelectual en forma conveniente para
formar juicios, mediante el andlisis adecuado y fundado en la Informacion
disponible, la experiencia propia y los conocimientos adquiridos por otras
personas, por lo que ios cursos de capacitacion consisten, principalmente, en un
intercambio de experiencias practicas y un minimo de interpretacidn tedrica.

93)  Mufioz Amato, Pedro: Op. cit. p. 68.

11



El Royal Institute of Public Administration (RIPA) es la otra Institucién
especializada. En ella se suman los esfuerzos de los funcionarios publicos
interesados en la discusion ordenada de cuestiones gubernamentales, la
promocién de conferencias y la organizacién de seminarios sobre temas
administrativos.  Ademds, el RIPA edita una revista especializada en
administracién plblica, que responde las consultas formuladas por
administraciones locales y corporaciones plblicas sobre aspectos técnicos de
organizacién y métodos, a mds de desahogar un programa de investigacion
administrativa y, en general, promover el estudio y |a practica de la administracién.
El RIPA es un organismo financiado por personas e instituciones publicas, pero es
independiente del gobierno.

Por cuanto a las universidades, la de Londres ofrece un bachiilerato en Ciencias
Economicas con duracién de tres afios, con especializacién en Ciencias Politicas,
que comprende programas de administracion publica. La London School of
Economics and Political Sciences ofrece un programa de estudios superiores en
Ciencias Sociales 1:on duracién de dos afios y, al final del curso, otorga un diploma
de Administracién Pablica cuya nota predominante son los estudios de Politica y
Economia. El curso comprende materias para la especializacion de servidores
publicos tales como abogados, diplomaticos, etc. (94).

En las universidades de Oxford y Cambridge se ofrecen estudios similares,
particularmente en la primera, que, entre otros, ofrece un curso de dos afios con
diploma de Administracidn Publica y Social y una préctica supervisada de tres a
nueve meses, segun la necesidad del alumno. En la misma Universidad de
Oxford no hay programas superiores a nivel de bachillerato (licenciatura).

94)  Mufioz Amato, Pedro: Op. cit., p. 66.
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La Universidad de Cambridge no ofrece ninguna carrera especializada de
Administracion Publica, pero si una de Economia que comprende doce
asignaturas, una sola de eiias obiigatoria sobre problemas sociales y otra
opcional sobre teorfa e instituciones publicas.

Por cuanto a las demas universidades britanicas, tienen un modelo mas o menos
general a nivel de licenciatura con especializacidn en Ciencias Politicas, e
induyen nociones de Administracién Pubiica combinadas con Economia y, en
algunos casos con otras de fas Ciencias Sociales.

Como puede Inferirse, la mayoria de las instituciones docentes britanicas no
ofrecen cursos verdaderamente especializados en Administracién Publica salvo
a hivel secundario y aun estos no totalmente actualizados. No obstante, la
administracidn publica del Reino Unido no puede calificarse de deficiente, pues
su tradicién, como antes se ha expuesto, influye de gran manera,
considerindose un gran honor ser servidor publico.

La administracién publica en este pals ha cobrado gran importancia. Todas las
universidades e instituciones de educacién superior han procurado modificar los
programas reiativos a la formacién de funcionaries publicos. En la actualidad
mds de cien colegios y universidades cubren campos de capacitacion y
adlestramiento encaminados a desarroliar, particularmente, la capacidad del
alumnado en la planeacion, organizacién, coordinacién, control, administracion
de personal, presupuestos, clasificacién, archivonomia, estadistica, etc.

En proporcién directa ala variedad de programas, existen muy diversos campos

de aplicacidn a qulenes los estudlan: escuelas, embajadas, estaciones
eléctricas, hospitales, centros asistenciales, etc.
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La tendencia predominante del sistema educativo, hasta hace poco, exigia una
especializacion excesiva, pero, en la actualidad, ha surgido la modalidad de formar
funcionarios “generales”, con una visidn de conjunto de problemas de
administracion pUblica que implican, a la vez, esfuerzos especializados y una toma
de conciencia del papel a desempeiiar dentro de la gran maquina administrativa.
Enumerar todos y cada uno de los colegios y universidades, con sus respectivos
programas de estudios y tendencias caracteristicas, mas que enriquecedor,
resultaria casulstico e, inclusive, prolijo. Por tanto, s6lo se enfocara |a atencidn en
la Universidad de Virginia como prototipo y dada su proximidad geogréfica a la
ciudad de Washington, D.C.

La facuitad de Administracion Putca de la Universidad mencionada tiene como
propdsito especial educar profesionalmente al estudiante para que éste pueda
asumir responsabilidades en las tareas en general del sector publico, sin intentar
crear especiatistas nl acentuar las habilidades especlficas de direccién que
necesila un administrador general.

Conforme al programa de estudios, el alumno puede seieccionar un numero
especifico de horas al drea que mas le interese, sin que ello implique una
especializacidn. Asimismo. como requisito inexcusable, se tendra que realizar una
practica en una institucion no lucrativa o en una organizacion gubernamental de
servicio publico.

Se ofrecen cualro grandes areas, en las que se pretende lograr un balance tedrico
y practico. Las dreas son: et contexto de la administracion publica, politica, social
y econdmica; 08 procesos de manejo de organizaciones publicas y su mejor
aprovechamiento; las herramientas analiticas cualitativas y no cuantitativas; y el
andlisis de polfticas.

114



El programa de Administracion Publica ofrece especializaclones en Administracion
de Persona), Teorfa Bancaria, Economla Politica, Administracion General, Andlisis
de Politicas y Administracién Local, si bien pueden desamoliarse campos de
especializacién que satisfagan, en lo individual, las necesidades del estudiante, lo
que se puede fograr en conjuncién con los campos de Administracién Legal y
Seguridad Pdblica, Planeacion Regional y Urbana, o Trabajo Social y
Administracién de Hospitales. Tales especializaciones deben contar con ia
aprobacién del consejero de la Facuitad.

El Programa de Administracién Publica es multidisciplinario y gira sobre las
fuentes de varias escuelas dentro de la misma Universidad. Los alumnos de esa
Facultad, al igual que los practicantes de Administracién Plblica a niveles local,
estatal y federal prestan sus servicios al Comité del Consejo para el Programa de
Graduados en Administracién Publica, mismo Comité que sirve de consejero,
ofrece asesoria y sugerencias al director y a la Facultad, tomando en cuenta
polfticas, procedimientos, curricula y otras materias correspondientes al programa.

Los requisitos de admisién para estudlos de postgrado son los siguientes: a).
Titulo universitario o su equivalente; b). promedio escolar que demuestre que el
solicitante tiene ia preparacién adecuada para el campo que pretende estudiar; c)
una calificacion satisfactoria obtenida en el examen de admisién relativo al
programa que se pretende estudiar; y d). los requisitos adicionales establecidos en
los programas. y escuelas especificos, que pueden comprender entrevistas.
trabajos de Investigacién presentados, conferencias u olros elementos. Asimismo,
la seleccion de estudiantes se hace con base en la funcionalidad académica. la
capacidad Intelectual, el cardcter, la experiencia y los demads indicadores de Ia
aptitud para dedicarse a una funcién profesional administrativa remunerada.
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E! programa para obtener el grado en Administracién Publica se aplica a
estudiantes con experiencias variadas a nivel licencialura, exigiéndose horas
adicionales para ilevar el curso de satisfaccion de requisitos previos en el caso de
estudiantes con poca o ninguna experiencia administrativa, mismo curso del que
quedan exentos los estudiantes que acreditan contar con preparacién y
experiencia satisfactorias. Un requisito mas, como se ha dicho, es la entrevista
personal con un decano de la Facultad, que puede solicitar la presentacion de un
trabajo de investigacion, caso en el cual el presidente del Consejo desigha a un
suplente para calificar la entrevista.

Las personas con grado avanzado en instituciones acreditadas de educacién
superior pueden ser admitidas sin reserva, mediante la acreditacion del grado
alcanzado, lo que no elimina ninguno de los requisitos de admision antes
narrados.

Las recomendaciones de admisién son elaboradas por un Comité de Revisién de
Admisiones integrado por cuatro miembros de la Facultad y empleados publicos
que presten servicias como miembros del Comité de Consejo del mismo plantel,

La facultad ofrece, ademas, el grado de Maestria en Administracion Publica, que
requiere del cumplimiento de un minimo de horas aprobado por el Consejo de la
Facultad, asi como de la obtencién de un promedio determinado previamente.
Cuando el estudiante no es servidor publico ni presta sus servicios a una
organizacién no lucrativa, debe acreditar horas de practica en el servicio pUblico,
en la inteligencia que todas las practicas y su duracién se negocian entre la
Universidad y la "oficina anfitriona”, entendiéndose también que quienes hayan
trabajado en una oficina de gobiemo durante un lapso de dos o mas afios quedan
exentos de ia practica, la cual se sustituye cursandose la materia de Direccién
Ejecutiva Avanzada (95).

85) Virginia Commonwealth Universilty, Graduate Bulletin 1978-1979.- Richmond,
Virginia, E.U.A., 1978, pp. 139y ss.
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D. ESCUELAS DE ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO.
1. CLIMA ACTUAL

La estructura socioecontmica mexicana, sujeta hasta hace poco aun sistema de
economia mixta, a virtud de ias decisiones tomadas por los "tecndcr.tas® en el
poder, ha venido transformandose en un sistema capitalista todavia en proceso
de consolidacién. En tal transformacion cobra gran importancia, a nivel vital, el
papel de la administracion publica.

En esa nueva situacion, las diterentes dreas del "sector privado" todavia no han
demostrado su capacidad de actuas sin la orientacion y i apoyoc del gobierno,
pues ia maraha de requisitos burocréticos y un temor fundado en posibles virajes
del nuevo sistema a mis del encadenamiento obligado a cdmaras nacionales o
confederaciones de cdmaras que constiluyen una especie de corporativismo
forzoso, obstaculizan y limitan sus decisiones individuales y de grupos, entre
otros aspectos y muy concretamente, por ias deficiencias y excesos de una
administracién piblica todavia no plenamente ubicada en el nuevo sistema y
centralizada en la figura presidencial del momento.

Es posibie afirmar que el gobierno asumi6é, a través de sus érganos de
administracién central y paraestatal, la ejecucién de muchas y muy diversiticadas
actividades, pero atn ahora, cuando & gobierno federal ya se ha quitado de
encima el peso de muchas de esas tareas gracias a |a reprivatizacién de una
gran mayoria de entidades paraestatales y a) adeigazamiento de sus Secretarias
de Estado, resutia indispensable que tanto el gobierno como ia sociedad puedan
contar con un ejército eficaz de funcionarios y empieados capaces de
desempahar con eficiencia la administracién publica.
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Para poder lograr este objetivo, @s necesaria la formulacidn de un plan nacional
integrado con programas funcionales y dinadmicos aplicados por instituciones
especializadas, inclusive de nivel universitario, que cuenten con el personal
docente adecuadamente preparado mediante cursos propedéuticos debidamente
enfocados, cuyos objetivos fundamentales consistiran en capacitar a esos
servidores publicos para hacer posible la adquisicién de conocimientos que ies
permitan desarrollar al maximo su habilidad y destreza en el cumplimiento de sus
funciones, asi como en adiestrar alos propios servidores para que desarrollen sus
talentos e iniciativas sobre una base que implante en ellos los valores de conducta
indispensables a todo servidor publico y que les impulse a desaroilar esos
talentos e iniciativas. En pocas palabras, la situacidn socioecondémica de México
evidencia la necesidad de hacer de los servidores publicos verdaderos
profesionales en las distintas ramas de la administraclén publica.

La presencia de profesionales en la administracién publica resulta vital, en este
momento y a futuro, pues en México no existe un auténtico servicio civil de carrera
que tenga la memonia institucional en cada uno de sus ramos, por lo que se pierde
mucha experiencia en cada uno de los cambios, ya sea de los titulares de los
ejecutivas federal o locales, ya sea de altos funcianarios camo los encargados de
las secretarias de las administraciones publica federal y locales, y municipales
inclusive, con frecuencia sin contar con la informacidn fundamental necesaria, lo
que provoca que todas las nuevas administraciones federal, locales y municipales
pierdan tiempo en aprender y aplicar mejor sus funciones, con las consiguientes
costos y tiempos perdidos a cargo de los particulares y de los gobiernos mismos
(96).

Es evidente cuan indispensable resulta que el Estado cuente, en todos sus
niveles, con un aparato administrativo integrado por personal no sélo capaz y

96) Elizondo Mayer-Sema, Carlos: Los Errores del Pasado. Periddico Reforma. México,
D.F. 13/3/85, 1a. Sec., p. 9-A.
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preparado, sino con una verdadera vocacidn de servicio y libre de temor de
cambios de sistema constantes, que dificultan su desempefio eficaz, y que ic
colocan en el riesgo de ser removidos de sus cargos. Tal vez en este momento
Francia pueda servir de ejemplo por cuanto a estabilidad en los servicios
publicos, pues pese a que Miterrand se caracterizd por su ideologia socialista y
Chirac, por el contrario, es de una tendencia claramente derechista, la
administracién frances1, con memoria institucional, ni ha dado virajes bruscos ni
ha dado por terminada su relacién laboral con los servidores publicos, 1o que ha
hecho posible la continuidad administrativa en beneficio del pueblo y de los
profesionales en administracion que cuentan con un historial positivo por cuanto
al desempefio de las funciones a su cargo, o que inclusive les da derecho a la
inamovilidad de sus puestos, ya que no es la ideclogia politica ni el partido en el
poder, sino su desempefio eficiente, io que los mantiene en elios.

2. TENTATIVAS E HISTORIA LEGISLATIVA.

Se han realizado varios intentos. En 1965 se cred, en la Secretaria de ila
Presidencia, la Comisidn de Administracién Plblica, cuyo objetivo consistia en
regular el crecimiento del aparato administrativo y dotarlo de un plan general de
desarroio. La Comision, después de diversos estudios y diagndsticos, presento
un informe sobre ei estado de la administracidn publica federal en el que
subrayo la necesidad de depurar y actualizar e sistema de administracién del
personal, destacandose la necesidad de establecer una politica general que
fijara las normas y criterios rectores de la refacidn laboral entre el Estado y sus
trabajadores por cuanto a ingresos, promociones, lrasiados, compensaciones,
estimulos y desarrolio de cada servidor, desde su ingreso hasta su separacidn
del servicio.
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En igual forma, la Comision indicé que. pese a que en la Constitucion se
consignan las garantfas que amparan a los servidores publicos y que reclama todo
sistema moderno de personal publico. en la realidad el cabal cumplimiento de las
normas constitucionales se entorpecfa por no contarse con un mecanismo que
corrigiera la dispersion de esfuerzos, la incongruencia e incompatibilidad de
sistemas y practicas, y la permanencia de irregularidades.

La misma Comisién sefiald que todos los problemas que encaraba la
administracién del personal al servicio del Gobiero Federal constitufan un circulo
vicioso con dos manifestaciones negativas; la baja productividad de la planta
laboral y la insatisfaccidn, frustracion y falta de identificacién entre los trabajadores
y los propésitos institucionales, entre otras causas debido a que:

* No se conocla a fondo la magnilud. capacidad, caracteristicas y
potencialidades de la fuerza de trabajo al servicio del Estado y. en
consecuencla, se carecia de un mecanismo de planeacion de personat que
permitiera determinar si los requerimientos ocupacionales por sector. niveles
jerdrquicos y posiciones individuales estaban aceptablemente satisfechos. lo
que impedia hacer proyecciones de las necesidades futuras de personal en lo
cualitativo y en lo cuantitativo.

¢ Los sistemas escalafonarios, pese a estar bien sustentados juridicamente, por
lo general no funcionaban en la prdctica, pues si conforme a la ley los
conacimientos y la aptitud eran prioritarios, en la realidad siempre se daba
mayor importancla a la antigledad.

* No existia un sistema de remuneraciones y prestaciones integrado que
abarcara a la totalidad del personal y, en consecuencia, los salarios nominales
basicos de los servidores eran, por lo general, reducidos y ajenos a la realidad
econdmica del pals.
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El andlisis y las recomendaciones de la Comisién provocaron la formulacién, por la
entonces Secretarla de la Presidencia a través de la Direccidn General de
Estudios Administrativos, de las Bases para el Programa de Reforma
Administrativa del Poder Ejecutivo Federal 1971-1976, publicadas el 28 de enero
de 1971 en el Dianio Oficial de la Federacién, mediante Acuerdo que ordenaba que
las secretarfas y departamentos de Estado, asi como los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal, crearan Comisiones intemas
de Administracién cuyo objetivo consistia en plantear y llevar a cabo las reformas
necesarias para un mejor cumplimiento de los objetivos y programas respectivos,
asl como para incrementar la eficiencia de esas secretarias, departamentos,
organismos y empresas, para asi contribuir a la eficiencia del Sector Publico en
conjunto, debiéndose atender, entre otros aspectos, los relativos a recursos
humanos, que comprende, entre otros elementos, 1a seleccién y capacitacidn de
su personal.

Por Acuerdo presidencial publicado ef 26 de junio del mismo afio, se establecio
que las dependencias del Ejecutivo Federal y todos los organismos publicos
incorporados al régimen del apartado B del arlculo 123 constitucional,
especificamente al régimen del Instituto de Seguridad y Servicios Soclales de los
Trabajadores del Estado (ISSSTE), debfan procurar la mejor capacitacién
administrativa de su personal para que éste pudiera obtener ascensos conforme al
escalatén, asi como para mantener y elevar su aplitud profesional, para lo cual se
coordinarian con el propio ISSSTE para ejecutar las acciones que en ese aspecto
se venian desarrollando o que promovieran en favor de los trabajadores, a mas de
los programas de difusién cultural, deportiva y recreativa de los trabajadores y sus
familiares. En estas actividades debfan participar la Federacidn de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio de! Estado y e sindicato de cada dependencia u
organismo.
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La racionalizacion de diversos horarios de trabajo que reducian el tiempo dedicado
a la ingestién de alimentos, lo que provocd una mayor eficacia en los servicios.
hizo que se dictara el Acuerdo presidencial de 27 de diciembre de 1971, publicado
al dia siguiente, que eslablecié la semana laboral de cinco dias para los
trabajadores de la administracion publica centralizada y paraestatal sujetos al
régimen de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado. En el
articulo 6°, el mismo Acuerdo creé la Comisién de Recursos Humanos del
Gobierno Federal, integrada entonces por sendos representantes de los titulares
de las Secretarlas de Gobernacién, Hacienda y Crédito Puiblico, del Trabajo y
Prevision Socia! y de la Presidencia, asi como det ISSSTE, para organizar mejor
los sistemas de administracion del personal, aumentar la eficiencia del
funcionamiento y servicio de las entidades publicas, y para establecer normas y
criterios generales en torno a las condiciones de trabajo.

Las atribuciones de la Comision, entre otras, fueron las siguientes:

* Proponer sistemas de organizacion para reestructurar las unidades de
personal, para que las funciones de planeacién de recursos humanos, empleo,
capacitacidén y desarrollo, ministracién de sueidos y salarios, relaciones
laborales y prestaciones sociales fueran incentivos para los trabajadores, y

¢ Elaborar un programa general y permanente de formacién y capacitacidn del
personal por niveles funcionales, dependencias y sectores administrativos, asf
como establecer los lineamientos a seguir para las Unidades de Capacitacién.

Dentro del mismo esquema de Reforma Administrativa, la Coordinacién General
de Estudios Administrativos de |a Presidencia de Ia Republica cred un programa
para mejorar y eficientar los servicios puiblicos, por medio de la capacitacién y
sensibilizacion de empieados y funcionarios vinculados a esta funcién. Con el
concurso de esos funcionarios y empieados se propusieron reformas al sistema
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de administracidn y desarrollo del personal. Como consecuencia, se dicté el
Acuerdo presidencial de 31 de enero de 1977 que ordend ta reestructuracién de
la Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal, para adecuarla a 1os
cambios derivados de la Ley Orgdnica de la Administracién Pubiica Federal y
para propiciar una participacién mas directa de los servidores publicos en la
proposicion de estrategias para mejorar los sistemas tradicionales de
administracidn de personal por conducto de las representaciones sindicales.

Antes de crearse la Comisién mencionada, se establecieron el Comité Técnico
Consultivo de Unidades de Recursos Humanos, integrado por representantes de
las unidades administrativas de personal. y el Comité Técnico Consultivo de
Unidades Centrales de Capacitacion. integrado por los responsables de la tarea
de capacitacién (97).

Posteriormente, por Acuerdo presidencial de 27 de julio de 1983, se cred la
Comision Intersecretarial de Servicio Civil, integrada por los titulares de las
Secretarias de Gobernacion, Programacién y Presupuesto, Contraloria General
de la Federacion, Educacidn Publica y Trabajo y Previsién Social. asf como por
el Secretario General del Comité Ejecutivo Nacional de la FSTSE.

El Reglamento Interior de la mencionada Comision se publicd en el Diario Oficial
de 19 de junio de 1984, constituyéndose a la propia Comisién como el
instrumento de coordinacidn y asesoria del Ejecutivo Federal en las acciones
tendientes a instaurar el servicio civil de carrera en la administracién publica
federal.

Entrelas funciones de la Comisién estaban las de:

97) Moreno R., Rodrigo: La Adminlstracién del Personal Publico en México, en
la Administracidn y el Desarrollo del Personal Publico. Coordinacién General
de Estudios Administrativos, Presidencia de la Republica, Col. Seminarios.
Num. 9, México. 1980, pp. 25-26.
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Promover ante las dependencias y entidades de la administracién pubiica
federal la realizacidn de los programas especilicos del Servicio Civil de
Carrera.

Promover mecanismos de coordinacién entre ias dependencias y entidades
para uniformizar y sistematizar los métodos de administracién y desarrollo de
personal, encaminados a instrumentar el Servicio Civil de Carrera.

Determinar y proponer los elementos que permitan la adecuacién e integracion
del marco juridico y administrativo que requiera la instauracién del Servicio
Civil de Carrera.

Promover mecanismos de participacion permanente para integrar y unificar ios
planteamientos de las dependencias y entidades, asf como los
comespondientes a las representaciones sindicales, en la instrumentacién del
Servicio Civil de Carrera.

Estudiar y emitir las recomendaciones necesarias para asegurar la congruencia
de las normas, sistemas y procedimientos de! Servicio Civil de Carrera con los
instrumentos de! Sistema Nacional de Planeacion Democratica, y asegurar asi
su compatibilidad con los objetivos y prioridades del Plan Nacional de
Desarrollo 1983-1988.

E! 21 de agosto de 1984 se publicé el Decreto que aprobaba el programa sectorial
de mediano plazo denominado Programa Naciona! de Capacitacién y
Productividad 1984-1988, de observancia obligatoria para las dependencias Yy
entidades de la administracién pUblica federal. Dentro de! marco de los convenios
unicos de desarroilo, celebrados por la Secretaria de Programacion y Presupuesto
con los gobiemos de los Estados de la Republica, se proponia a éstos la ejecucion
de las acciones a realizar en este campo en cada entidad federativa, que competfa
tanto a los gobiemos locales como a los municipios interesados en el propio
programa.
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El 21 de tebrero de 1992 se publicé el Decreto que derogd, reordend y reforméd
diversas disposiciones de la Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal.
Al desaparecer la Secretaria de Programacion y Presupuesto, los negocios a su
cargo se asignaron a otras dependenclas, como las secretarfas de Hacienda y
Crédito Publico y de la entonces Contraloria General de la Federacion, A la
primera, conforme a la fraccion XXI del articulo 31 de la citada Ley, se le asignd
la facultad de establecer normas y lineamientos en materia de administracién de
personal, obras publicas y adquisicidn de bienes muebles para la administracién
publica federal.

€l Decreto publicado el 28 de diciembre de 1994 reformd, adicioné y derogd
disposiciones de la Ley citada en el pdrrafo anterior. La fraccion XXV del
articulo 31 asignd a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico el ejercicio da!
control presupuestal de los servicios personales y, en forma conjunta con la
Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo, la aprobacién de las
estructuras organicas y ocupacionales de las dependencias y entidades de Ia
administracion piblica federal y sus modificaciones, asi como el establecimiento
de las normas y lineamientos en materia de administracién de personal, en tanto
la fraccion XVill del articulo 37 estipula los asuntos que debe despachar la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo, a la que se facuita para
autorizar, en unién de la Secretarfa de Hacienda y en el ambito de sus
respectivas competencias, las estructuras organicas y ocupacionales de las
dependencias y entidades de la administracion publica federal y sus
modificaciones, y para registrar esas estructuras para electos de desarrolio y
modernizacién de los recursos humanos, adjudicndoles la responsabilidad de
organizar y coordinar el desarrollo administrativo integral en las dependencias y
entidades de la repetida administracién, para que los recursos humanos,
patrimoniales y los procedimientos técnicos de la misma se aprovechen y
apliquen con criterio de eficiencia para buscar, en todo momento, la eficacia.
descentralizacidn, desconcentracidn y simplificacién administrativa, a cuyo fin
puede realizar o encomendar las investigaciones, estudios y analisis necesarios
sobre la materia, y dictar ias disposiciones administrativas necesarias para tal
efecto en las dependencias y entidades de la administracién plblica federal.

125



Puede afirmarse, a guisa de comentario, que este Decrelo incrementd en forma
desproporcionada las facultades de la Secrelaria de Hacienda y Crédito Publico
y que, en lo tocante a la Secretaria de Contraloria y Nesarrollo Administrativo,
mal llamada asl pues en realidad deberia denominarse Secretaria de
Fiscalizacidn. le asigné funciones que no corresponden a una entidad
encargada de fiscalizar, o auditar, las gestiones de las demds secretarias del
Ejecutivu Federal.

Se juzga necesario precisar que cada Secrelarla de Estado y cada entidad
paraestatal cuenta con drganos encargados de la capacitacion y desarrollo de su
personal en general, y que algunas de ellas han establecido institutos de
ensefanza especializada, por lo que el Decreto antes mencionado, al asignar
las funciones comentadas a las Secretarias de Hacienda y Crédito Ptblico y de
Contraloria y Desarrollo Administrativo, duplicd algunas de esas funciones.

3. AREA DIPLOMATICA.

E! Instituto Mexicano Matias Romero de Estudios Diplomadticos de la Secretaria
de Relaciones Exteriores es un drgano desconcentrado que se constituyd el 14
de noviembre de 1974 y comenzé a funcionar formalmente el 2 de enero de
1975 (98). Entre las numerosas, diversas y muy interesantes funciones de este
Instituto, la fundamental consiste en encauzar la propedéutica de agentes
consulares y diplomaticos, la preparacién de delegados para organismos
internacionales, universales, regionales o especializados. y la capacitacion y
habilitacién del personal del servicio exterior mexicano. Otra de sus finalidades
consiste en la actualizacion y modernizacién de los conocimientos de los
miembros del servicio exterior.

98) Relaciones Exteriores, Secretaria de: Instituto Matias Romero de Estudios
Diplomaticos, Boletin de fa S.R.E., México. 1984, p. 8.
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Su cardcter de institucion de altos estudios le permite asumir tareas de
investigacion afines a los objetivos de la Secretarla de Relaciones Exteriores y ser
el vinculo entre la citada Secretarfa y las instituciones de cultura superior,
asociaciones clentificas, académicas y otros centros que se dedican a la
promocidn de! derecho y las relaciones intemaclonales (99).

Entre las funciones basicas del Instituto esta la capacitacion. La Ley Orgénica del
Servicio Exterior Mexicano establece que el ingreso como miembro del pe.'sonal
de la carrera de las ramas diplomatica o consular, al haber vacantes, se asignara
mediante concurso publico general. Las dos primeras etapas del concurso estdn
vinculadas al Instituto: la primera es un examen de admision al propio Instituto y la
segunda establece la obligacion de cursar las materias que se imparten en el
mismo, cuya duracion, en promedio, es de nueve meses y medlo, lapso en el cual
las personas admitidas distrutan de una beca. El contenido del examen de
ingreso al Instituto, asf como el del que constituye 1a tercera y Ultima etapa del
concurso, son elaborados por miembros académicos de la Comision Consultiva de
Ingreso, integrada por funcionarios de la Cancillerla y representantes de
instituciones académicas de nivel superior. quienes también califican a los
concursantes.

Para cumplir con los objetivos de la capacitacion se han disefiado cursos cuyo
propdsito, en primer lugar, consiste en uniformizar los conocimientos de los
candidatos, pues aungue sus antecedentes académicos sean afines a la
especialidad de relaciones internacionales, pueden ser de indoles diversas, como
lo son el Derecho, la Economia, las Cienclas Sociales y especificamente la
Ciencia Politica, las Relaciones Internacionales, la Filosofia, la Historia y las
Letras. En segundo lugar, se pretende la preparacion en una area especifica:
diplomatica o consular, con base en criterios no solo tedricos sino practicos, por lo

99) Montoya Rivero, Ma. Cristina: Institulo Mexicano Matlas Romero de Estudios
Diplomaticos. Historia del Edificio. Ed. S.R.E., México, 1975.
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que la primera parte de los cursos se inteqra con materias de "tronco comun",
impartidas indistintamente en las dos dreas: las materias son: Derechos
Internacional  Publico 'y Privado, Puiitica Internacional,  Organismos
Internacionales, Organismos Especializados, Organismos Regionales, Economla
internacional, Historia Universal Moderna, Geografla Polltica y Geopolitica,
Tratados, Dergcho Constitucional, Polltica Exterior de México. Problemas Politicos
Contemparaneos de México, América Latina, Estados Unidos |: Sistema Politico y
Gobierno Norteamericano, y Estados Unidos II: Economla y Poiltica Econémica
Norteamericana.

La segunda parte abarca las materias especificas correspondientes a cada drea
de especializacion. En el Area Diplomética: Derecho y Préctica Dipiomatica,
Nociones de Derecho y Prdctica Consular, Derecho de Asilo. Problemas
Contemporaneos de la Diplomacia, Historia Diplomética de México en los siglos
XIX y XX, Legislacion Mexicana de aplicacion al Servicio Exterior, Proteccién de
Mexicanos en el Extranjero, Administracion Publica en México, Estructura y
Funcionamiento de la Secretaria de Relaciones Exteriores, Servicio Exterior
Mexicano, Técnicas Diplomaticas y Métodos y Técnicas de Investigacién. En el
Area Consular: Derecho Consular, Introduccidn ai Estudio de los Derechos Civil,
Procesal, Notarial. Mercantil y Diplomatico. Derecho Maritimo, Cuestién Aduanera,
Nacionaiidad Mexicana. Pasaportes, Visas y Migracion. Proteccion de Mexicanos
en el Extranjero, Administracién Publica en México. Estructura y Funcionamiento
de la Secretarla de Relaciones Exteriores. Servicio Exterior Mexicano y Métodos y
Técnicas de Investigacion.

Durante la etapa de capacitacion y actualizacién, ei Instituto imparte las materias

de Inglés, Francés y Ruso a los becarios y personal de la Secretaria, y de Espafiol
a los miembros de! cuerpo diplomatico acreditado en México.
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Por otra parte, el Instituto lleva a cabo actividades de extensién académica, que a
mas de apoyar la preparacidn de los becarios, permite al personal de la
Secretaria y de otras dependencias oficiales, del sector académico y del publico
en general interesado en relaciones internacionales, el beneficio de diversas
actividades organizadas regularmente y de muy variada naturaleza.

Puede afirmarse que este Instituto programa, instrumenta e instaura el Servicio
Civil de la Carrera Diplomatica.

4.  AREA ELECTORAL

El Instituto Federal Electorai (IFE), de reciente creacion, es el 6rgano
responsable de organizar los procesos electorales federales, funcién que
requiere de objetividad e imparcialidad y, en consecuencia, necesita integrarse
con funcionarios profesionales preferentemente de carrera. El Cédigo Federal
de Instituciones y Procedimientos Eleclorales estipula que, para asegurar el
desempefo profesional de su cometido, el IFE debe organizar y desarrollar el
servicio profesional electoral, para cuyo logro es necesaria la especiaiizacion de
profesionales de carrera en la organizacion de procesos electorales.

Durante el proceso eiectoral de 1991, el personal que participd en su
organizacién fue una fuente de reclutamiento para iniciar ese servicio.

Conforme al Cddigo de Instituciones y Procedimientos Electorales, la Junta
General Ejecutiva del IFE debla elaborar el anteproyecto de un estatulo que
rigiera el servicio profesional electoral, mismo Estatuto que aprobd el Poder
Ejecutivo Federal y que se publicd el 29 de junio de 1992 (100), como marco

100) Memorias del Proceso Electoral Federal de 1991. De. iFE, México, 1893,
TV
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reglamentario para la organizacion, establecimiento y operacion del Servicio
Profesional Electoral. El documento, ademas de regular al personal profesional,
establece las normas para el personal administrativo y temporal del IFE, y las
sanciones administrativas a que, por incumplimiento de sus obligaciones, se
pueden hacer acreedores sus funcionarios y servidores.

Conforme a lo ordenado en el Estatuto, el personal del IFE se clasifica en personal
de carrera, personal administrativo y personal temporal.

Los objetivos del servicio consisten en asegurar el desempefio profesional de las
actividades del personal y en proveer al IFE de personal calificado, por lo que,
para el funcionamiento del servicio, conforme al articulo 4° del Estatuto, el IFE
debe reclutar, seleccionar, formar y desarrollar al personal de carrera, que se
divide en dos cuerpos de funcionarios que ocupan rangos propios. diferenciados
de los puestos de las estructuras organica y ocupacional del IFE. Para propiciar la
permanencia en este servicio se otorga la titularidad en el rango correspondiente,
no asi en el puesto, a diferencia de los sistemas tradicionales de derecho laboral,
en los que el término de delinitividad se aplica al puesto.

El personal administrativo comprende a quienes prestan sus servicios en forma
regular y efectuan actividades no exclusivas de! personal de servicio profesional.
El personal administrativo, al igual que el de carrera. es de confianza y se sujeta al
régimen del ISSSTE.

El personal temporal presta sus servicios al IFE mediante contrato de obra a
precio alzado y su contratacion se sujeta a lo dispuesto por el Cédigo Civil
Federal.

E! personal de servicio protesional ingresa mediante nombramiento provisional al

rango inicial del cuerpo al que sea asignado, es decir el cuerpo de la funcion
directiva o el cuerpo de técnicos. E! primero comprende los cargos con
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atnbuciones de direccién, mando y supervision; el segundo los puestos que
ejecutan actividades especializadas. La camera en el servicio profesional se
desarrolia a partir del rango Inicial, detiéndose cubxir los siguientes requisitos
personales:

* Ser mexicano por nacimiento, en pleno ejercicio de sus derechos civiles y
politicos;

* Gozar de buena reputacién y no haber sido condenado por delito alguno, salvo
que hublese sido de caracter imprudencial;

¢ Acreditar haber cursado el nivel de educacidn media superior;

* No desempefar o haber desempefiado cargo de eleccién popular en los
ultimos cinco afos;

* No ser 0 haber sido dirigente nacional, estatal o municipal de algun partido u
organizacion politicos en los Ultimos cinco afios:

¢ No estar inhabilitado para ocupar puesto o0 cargo publicos;
* Aprobar los examenes que para el efecto se determinen;

* Presentar la solicitud respectiva acompaiada de la documentacién que
acredite los requisitos anteriores;

* Acreditar los cursos basicos de formacién correspondientes y realizar las
prdcticas que se determinen por los 6rganos del Instituto;

* Ganar el concurso de incorporacidn conforme se establezca en la convocatoria
que formule la Junta; o

® Aprobar el examen de incorporacion que al efecto se disponga.
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El nombramiento provisional en el rango inicial es temporal hasta en tanto se
cumplan los requisitos para obtener la titularidad en el cargo. El otorgamiento de
la titularidad en un rango inicial requiere del cumplimiento de los siguientes
requisitos:

Haber participado en un proceso electoral como servidor del IFE;

Acreditar los cursos de formacidn profesional que determine la Direccién
Ejecutiva del Servicio Profesional Elecloral: y

Obtener dictamen favorable con relacién a su desempefio en el Servicio
Profesional.

Para la incorporacion y ascensos del personal de carrera, sin excepcion se aplica
un procedimiento evacuatorio, y el personal debe participar y acreditar los
programas de formacidn y desarrollo profesional.

La Direccidon Ejecutiva del Servicio Profesional Electoral esta encargada de
analizar y, en su caso, validar y registrar los programas de formacidn y desarrollo
profesional que, para el personal de carrera, tendran valor curricular. Asimismo,
conforme a las evaluaciones correspondientes, se lleva un registro de los créditos
que obtenga y acumule el personal de carrera en su participacién en las
actividades de formacidn y desarrollo. mismos créditos que se toman en cuenta
para ascensos y asignacion de puestos.

Los programas de formacion y desarrollo comprenden tres fases: formacion
basica, formacién profesional y formacién especializada. La primera es de
cardcter introductorio, propiamente de tronco comun, y busca la homogeneidad de
conocimienlos de los aspirantes en malerias relacionadas con las actividades
electorales. La segunda tiene como fin que el personal de carrera adquiera los
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conocimientos necesarios en materias vinculadas con los fines del IFE y que le
permitan, en lo general, colaborar con el IFE en su conjunto y no limiténdose a
un puesto; en esta fase solo participan quienes acrediten la de formacién bésica.
asl como quienes aprueben ei examen o ganen el concurso para ingresar al
Servicio Profesional antes mencionado. Acreditar la fase de formacion
profesional es un requisito necesario para obtener la titularidad en el rango
inicial. La fase de formacién especializada tiene como propésito profundizar en
el conocimiento de materias o dreas especlficas de interés para el IFE.

La formacién del personal de carrera también se apoya en actividades de
desarrollo y actualizacién profesional y su objelivo consiste en capacitar
especificamente, a mas de consolidar y mantener actualizado al personal en las
materias relacionadas a los fines del IFE, que, para apoyar los programas de
formacién y desarrollo, gestiona la elaboracidn de textos y material didactico, asi
como la obtencién de recursos y servicios que requieren esos programas.

E! Director General dei IFE, asimismo, celebra convenios con instituciones
académicas y de educacién superior para propiciar la participacién de éstas en
los programas de formacién y desarrollo, buscandose también la colaboracion
de profesionales y académicos con capacidad reconocida en temas vinculados
con los repetidos programas,

El sistema de formacién profesional antes descrito, permite afirmar que el IFE
también cumple lo dispuesto en el Reglamento Interior de la Comision
Intersecretarial de Servicio Civil vigente a partir del 9 de junio de 1984.

5.  AREAS DIVERSAS
La Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado (FSTSE).
previa deliberacién determind, en 1963, la necesidad y el interés de los

miembros de sus asociaciones filiales de contar con un organismo que hiciera
posible su mejoramiento técnico, social y cultural. Enla década de los 70's se
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planted la necesidad de crear una entidad de la administracion publica federal
que satisficiera ese reclamo de los servidores del Estado. El 28 de diciembre de
1970, por acuerdo de la Junta Directiva del ISSSTE, se cred la Subdireccién de
Accion Cultural y, el 25 de junio de 1971, por Acuerdo presidencial se instituyd el
Cenftro Nacional de Capacitacion Administrativa (CENCA), para promover el
mejoramiento administrativo, profesional y social de los trabajadores al servicio
del Estado.

En 1982 el ISSSTE cambid su estructura y cred la Subdlreccién General de
Serviclos Sociales y Culturales, dependiente de la Subdireccldn de
Capacitacion. En 1984 cambié de denominacion para adoptar la de
Subdireccién de Capacitacion y Servicios Educativos, que conserva a la fecha,
dado que la capacitacién concebida por el ISSSTE es de cardcler integral y
pretende el desarrollo profesional, técnico y humano del trabajador. La
desconcentracién administrativa planteada en 1985 permitid que esa
Subdireccldn conserve sus actividades normativas de supervisién y control de
Actividad en 35 Departamentos Delegacionales de Capacitacién y Serviclos
Educativos. Posteriormente, tras una revisidn estructural, se determiné que la
cit