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I NTRODUCC ! ON

, Presentamos a continuaci6n el esfuerzo con-
Junto y continuo que, con el apoyo de nuestros pa-

" dres y maestros, hemos realizado durante muchos --

afios, y que en este momento encuentra su culmina--
cibn,

Empezamos una nueva vida, no se puede decir
dque hemos terminado la carrera, sino todo lo con-=-
trario, nos hemos iniciado en una de las tareas --
mas delicadas y dificiles, debido a la situacidén -
del pafis.

Nuestro pais con tantas carencias, con tan-
tos problemas, necesita administradores capaces de
atrontar con éxito situaciones tan adversas como -
|as actuales. Las nuevas géneraciones debemos de-
mostrar en este momento que no todo es vicio y co-
rrupcién, y que lo Gnico que necesitamos es que se
nos tenga confianza, pues no la defraudaremos.

Vivimos en un pals en el que se oyen, por -
todos lados, quejas y problemas. La gente hace --
burla y platica chistes a costa de los funciona- -
rios gubernamentales, a los que ademids de atacar--
los, se les considera responsables de todo lo que-
acontece.

-Nosotros hemos considerado que los servido-
res publicos juegan un papel muy importante dentro
de la economia nacional y que esto repercute, de -
una manera u otra, en todos los ambitos, benefi- -
ciando a y perjudicando a otros. Asfi surge una re
lacibn estrecha entre el gobierno y la iniciativa-
privada.



Se ha hablado mucho sobre la deficiente ad-
ministracién pablica, la incapacidad de nuestros -
funcionarios, los métodos de seleccibdn y la Falta-
de técnicas de control.

Después de un anédlisis concienzudo de esta-
situacién, pensamos que uno de los problemas prin-
cipales es la mala preparacién administrativa exis
tente en todos los niveles, ya que nuestros dIPI-—
gentes son Licenciados en Derecho, Arquitectos, In
genieros, Economistas, etc. que se vuelven édmini§
tradores pliblicos de la noche a |a mafiana gracias-
a algn compadrazgo. Por sus ambiciones politicas
no logran darse cuenta que estén perjudicando gran
demente al pals y, no conformes con esta situacién,
colocan en puestos muy delicados a familiares y -~
amigos formando asi una “cadena que muy poco bene-
ficia al pafis” ' '

Estos vicios existen desde hace mucho tiem-
po y no es nuestra intencidn tratar de erradicar--
los. Como Gnico medio para lograrlo y hacer mis -
eficiente la |labor pGblica contamos con |a capaci
tacibn, adiestramiento y desarrollo del personal, -
y, a manera de incentivos, con las promociones y -
ascensos basados en un programa de escalafén efec-
tivo.

Ante tal situacidn creemos que este trabajo
serd de mucha utilidad para el pais, y si de algu-
na manera |ogramos este objetivo nos sentiremos su
mamente satisfechos y orgullosos.



|NTRODUCCION AL MARCO TEORICO PRACTICO DE LA CAPA—
CITACION EN EL SECTOR PUBLICO CENTRAL
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CAPITULO 1

LA ADMINISTRACION EN EL SECTOR PUBLICO CENTRAL

1.1. Desarrollo histérico de la administracién en-
el Sector Pablico Central '

1,2. Introducci é6n conceptual
1.3. Reforma Administrativa

1.4. Proyeccién de la Administracién‘Pﬁbliga en Mé
xico. . :




5

1.1. Desarrollo histé6rico de la administracién en-
el Sector PGblico Central.

La necesidad de la administracién aparece -
probablemente en la familia, se traslada a la tri-
bu y después llega a las Organizaciones Politicas.
La actividad administrativa se realiza sobre una -
"base de “pruebas y error”, sin ninguna teorfla.

El pensamiento administrativo existié en —-
las sociedades antiguas mas desarrolladas, pero —-
hasta Platén y Sécrates fue cuando aparecidé la pa-
labra administracién referida a una actividad huma
na.

La incipiente tecnologfa en los registros vy
la comunicacib6n deficiente impidieron trasmitir el
pensamiento administrativo y la sistematizacién de
los conceptos formulados en esquemas unificados.

Al realizar un estudio sobre los pueblos —-
més antiguos de la humanidad nos damos cuenta de -
la creacién y aplicacién de una Administracién Pa-
blica muy rudimentaria, la cual, a través del tienm
po, se ha venido perfeccionando hasta llegar a la-
actual.

El Lic, Mario Martinez Silva nos dice al --
respecto: “En Babilonia se establece un control fi
nanciero mediante registros en tabletas de barro”-
(1). En este lugar surge la primera ley escrita, -

(1) MARTINEZ SILVA, MARIO, Apuentes de teoria de -
la Administracién Pablica 1, UNAM, Facultad de
Ciencias Polfticas y Sociales, Tema Xl: la Ad-
ministracion Pliblica en la Antiguedad.




el Cédigo de Hamurabi, en ei que se establece la -
responsabilidad del ejecutivo

El Egipto aparece otra forma de Administra-
ci6n Piblica. Alli surge una incipiente planea- -
cién con la Organizaci6én y Control en aprovecha- -
miento del Rfo Nilo y'en la construccién de las pi
ramides. Estas no se hubieran realizado si no hu-
biera existido un minucioso proceso administrativo,
por medio del cual los gobernadores tuvieron que -
saber administrar muy bien sus recursos. “La im- -
plantacién de una Organizacién Descentralizada en-
el Imperio Egipcio, provoca su debilidad y final--
mente su derrumbe”. (2)

"En China, Confucio establece las bases de-
un Gobierno” (3). Recomienda a los dirigentes del-
pals recorrer y conocer todo su territorio con el-
fin de adentrarse en los problemas pGblicos.

“Otro filésofo Chino, Chu (1100 A.C.) creé-
y utilizé un Manual de Organizacién en el que se -
habl aba de funciones, sanciones y reglamentos”.(4)

(2) JANETT! D. ELENA, Apuntes de Introduccién al -
Pensamiento Administrativo, Facultad de Cien--
cias Pollticas y Sociales UNAM, 1975, p&ag. 20.

(3) 1BID, pag. 20.

(4) COSS CASTILLO, JORGE, Apuntes del curso de Teo
rifa de la Administracib6n Pablica 1, Facultad -
de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM, 1976, -
pag. 14. :




Uno de los pueblos mis adelantados en cues=
‘tnones de organizacién era el de los Griegos, pues

tenfan grandes ideas. Aparecieron alli conceptos-
‘como! democracia, bule o consejo, discatema, dikai
y grapahi. La licenciado Elena Janettu los define

de la siguiente manera:

“"Democracia es la participacidn activa del =
pueblo por medio de asambleas, en donde se discu--
tian y formulaban politicas (criterios de accién).
Era una masa ciudadanos que se reunian a discutipr-
para tomar decisiones de politica y/o de caricter-
administrativo”

“Bule o consejo. No pasaba de quinientas -
personas divididas en diez grupos de cincuenta ca-
da uno”

"Dicastema. Tribunales Populares”
"Dikai. Negocios Privados”
"Grapahi . Negocios pablicos”. (5)

‘ Roma constituybé la primera experiencia en -
organizacién imperial para mantener el control, la
ifealtad y los impuestos en un imperio geografica--
mente disperso. .

(5) JANETT! D. ELENA, Apuntes de Introduccién al -
Pensamiento Adm|n|strat|vo, Facultad de Cien--
cias Politicas y Sociales, UNAM, 1975, pag. 24.
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Catén, "el censor”, y Marco Terencio desa-=
rrollaron conceptos de supervisidn aplicados a la=
produccidén agricola.

En el estudio de Roma se distinguen dos épo
cas: La de la Repblica y la del !mperio. Exis--
tia la divisién territorial en provincias, ‘la divi
sién de funciones y la divisién de poderes (civil,
militar y religioso), la cual aparece por primera-
vez.

Durante la Edad Media, la Administracién, -
como todas las ciencias, permanecid en una oscuri-
dad que se tradujo en un estancamiento, y no fué -
hasta el Renacimiento, que surgié Nicolas Maquiave
lo (1469-1527), quién revivié la Administracién en
sus obras: "El Principe”, dedicado a Lorenzo el --

Magnifico y "Discurso sobre la primera década de -
Tito Libio”.

En los siglos XVI, XVIl y XVill surgié un -
grupo de administradores alemanes y austriacos. Se
les conocié con el nombre de los Cameralistas, nom
bre que se deriva de Kammer, salbén donde los consge
Jos llevaban a cabo la Administracidn de Rentas de
“la comunidad.

"Los cameralistas enfatizaban la riqueza fI
sica del Estado, asimismo, racionalizaban su inter
vencién en materia econdmica al reglamentar: impopr
taciones, exportaciones, comercio,utilidades y gra
vamenes.

"Otra funcidbén que tenfan era la de impartir
la “camaralia” o sea, un conjunto de conocimientos
de Economia, finanzas pUblicas, gastos gubernamen-



~ tales y administrativos.

“Con esto promovian la tecnificacién y pro-
fesionalizacién de la Administracién Pablica.

"Establecieron sistemas de seleccién a tra-
-vés de examenes, sistemas de capacitacié6n, ordena-
mientos escritos para los funcionarios, sistemas -
de control, métodos de preparacién de decretos y -
de simplificacién del ceremonial, sistemas de admi
nistracién rapida de justicia”. (6)

Entre los principales Cameralistas encontrg
mos a Melchor Von Osse, Georg Zincke y Johann Von-
Justi. '

(6) MARTINEZ SILVA, MARIO, Apuntes de Teoria de la
Administracién Pablica, impartidos en la Facul
tad de Ciencias Polfticas y Sociales, UNAM, --
1976.
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1.2. !ntroduccién conceptual

La Administracién Pdblica es una parte.de -
la ciencia de la administracién. El afio de 1937 -
Luther Gulick la definibé asi y delimité al ambito-
de la Administracidn Piblica:

”La Administracién se refiere a hacer cosas;
a la realizacién de objetivos definidos. La cien-
cia de la Administracidon es, por lo tanto, el sis-
- tema de conocimientos con el cual los hombres pue-
den entender relaciones, predecir efectos e in- --
fluir resultados en cualquier situacién en que ha-
ya personas trabajando conjuntamente en forma orga
nizada para un propdsito comin. La Administpracién
Pablica es aquella parte de la ciencia de la Admi-
nistracién que tiene que ver con el gobierno vy, -
por lo tanto, se ocupa principalmente de la rama -
ejecutiva, donde se hace el trabajo del gobierno, -
aunque evidentemente hay problemas administrativos
en relacidén con las ramas legislativas y judicia--
les. La Administracién Pablica es, pues, una divi
s16n de la ciencia politica y una de las ciencias-
sociales”. (7)

Esta divisién en la Administracié6n Pablica-

(7) Science, Values and Public Administration, en-
Papers on The Science of Administration, Nueva
York, Institute of Public Administration, 1937,
pag. 191 cita de MUNOZ AMATO PEDRO, Introduc--
cién a la Administracién Pdblica, 3a ed., Fon-
do de Cultura Econdémica, México- Buenos Aires,

19631 pég- 18-
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es comprensible ya que la administracién, como - -
ciencia social, es el conjunto de conocimientos ~-
sistemdticos pertenecientes a la actuacién del hom
bre. Por eso afirmamos que el objetivo primordial
de las ciencias sociales es el ser humano y su con
vivencia en el medio ambiente que lo rodea (8).

Ahora bien, la administracién como ciencia-
politica es un proceso que incluye la formulacién-
aprobacién y aplicacién de programas del gobierno;
relaciona a los administradores publicos con otros
‘muchos participantes activos que tienen intereses-
creados en la politica y que pueden ser funciona--
rios de otras ramas de!l gobierno, ciudadanos priva -
dos, partidos politicos y, a veces, portavoces de-
gobiernos extranjeros. Asi mismo, dentro del pro-
ceso politico se incluyen las ideas, los recursos,
los estimulos y los constrefiimientos que influyen-
en los participantes. (9).

Con respecto a lo anterior Leonard D. White,
en conferencia dada en 1950 nos dice:

" ..Definida en sus términos mas amplios, -
la Administracién Padblica consiste en todas las --
operaciones que tiene como propésito la realiza- -

(8) Véase, Fernéndez Arenas, J. Antonio, El Proce-
so Administrativo, 8a. ed., Herrero Hnos., - -
11973, México. pag. 69.

(9) Véase, lra Sharkansky, Administracién Pablica-
la. ed., Editores Asociados, 1972, México, - -
pigs. 13-14,
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cién o cumpllmlento de la politica pablica...” - -

(10)

"Un sistema de Administracién Piblica es el
conjunto de leyes, reglamentos, practicas, relacio
nes, cbédigos y costumbres que prevalecen en un mo-
mento y sitio determinado para la realizacién y --
ejecucién de la politica pablica”. (11)

"En un sentido amplio, Administracién Pabli-
ca es el sistema de gobierno que determina cémo se
distribuye y ejerce la autoridad politica; es el -
instrumento que el gobierno moviliza para la ejecu
cidn vy practica de sus programas; es la actividad-
administrativa y los procedimientos que, a través-
de todos sus 6rganos, realiza el Estado para satis
facer sus fines. (12)

La actividad de la Administracién Pablica -
Federal se realiza en virtud de facultades expre--
sas y limitadas, establecidas a través de un com--

(10) Introduction to the Study of Public Adminis—-
tration, 3a. ed., Nueva York, 1950, pag. 3. -
Cita de MUNOZ AMATO PEDRO Introduccién a la=
Administracibn Pablica, 3a. ed., Fondo de Cul
tura Economica, México- Buenos Aires, 1963, =

pag. 20.

(11) IBID, pég. 4, cita ibid, pag. 20.

(12) MuNOZ AMATO, PEDRO, Introduccién a la Adminis
traci én Piblica, Fondo de Cultura Economica, ~
3a. ed., México Buenos Aires, 1963, pag. 15.
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plejo sistema normativo, jerarquicamente relaciona

do.

Este sistema constituye el marco juridico -
de la Administraci6n Pablica, el cual descansa en-
una norma suprema que es la Constitucidén Politica-
de los Estados Unidos Mexicanos.

La Constitucidén promulgada el 5 de febrero-
de 1917, consecuencia del movimiento revoluciona--
rio popular de 1910, crea los érganos a través de-
los cuales el pueblo, en su calidad de titular ori
ginario, ejerce la soberania nacional (articulo --
39), seflala a esos mismos érganso sus esferas de -
competencia (articulo 40) y establece |as bases de
su organizacién (articulos 50, 80 y 94). (13)

Los 6rganos fundamentales del Estado Mexica
no son: Un Poder Legislativo depositado en un Con
greso General, dividido en dos Camaras, una de Di-
putados y otra de Senadores. Un Poder Ejecutivo -
cuyo ejercicio se deposita en un solo individuo, -
denominado Presidente de los Estados Unidos Mexica
nos y, por Gltimo, un Poder Judicial, depositado -
en una Suprema Corte de Justicia y en Tribunales -
dependientes de éste.

Cada uno de estos 6rganos del estado presen
ta una estructura propia, y ellos, en sus respecti
- vas esferas de competencia y a través de su organi

(13) Constituciédn Politica de los Fstados Unidos -
Mexicanos, Leyes y C6digos de México, Ed. Po-
rrda, 58a. ed., L976, México, pags. 37, 50, -
60 y 66.
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zaci6n especifica, deben cumplir los objetivos pré
vistos en la Constitucién.

El Poder Ejecutivo Federal depositado, para
su ejercicio, en una sola persona que es el Presi-
dente de la RepGblica, representante de la sobera-
nfa popular y jefe de Estado, actua como un érgano
politico, en la jefatura del gobierno y con caric-
ter de 6rgano administrativo, en esta esfera espe-
cifica a la exacta observancia de las leyes del --
congreso (fraccién 1 del articulo 89 Constitucio--

nal ). (14)

En su calidad de 6rgano administrativo, el -
Presidente de la RepGblica es la maxima autoridad-
y funge como jefe supremo de la Administracién Pa-
blica Federal.

A partir de 1917, las funciones encomenda--
das a la Administracién Pdblica Federal se han in-
crementado cualitativa y cuantitativamente y, en -
~consecuencia, los érganos y organismos que deben -
cumplirlas. Los primeros, Secretarfas de Estado -
y Departamentos Administrativos, los determina el-
Congreso mediante una ley, mientras que los segun-
dos, Organismos Descentralizados, Empresas de Par-
ticipacién Estatal y Fideicomisos, los crea el Con
greso de la Unidén o el propio Ejecutivo Federal.

La diferencia entre estos dos tipos funda--
mentales de organizacién ha originado dos grandes-

(14) IBIDEM pag. 63.



grupos: Administracién Central y Administracién -~
Descentralizada (15), de las cuales hablaremos en-
el siguiente capitulo.

-

(15) Véase, JANETT! D. ELENA, Conferencia dictada-
en la Facultad de Ciencias Politicas y Socia~
les, la Administracién Pablica, UNAM, México,

1976.
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1.3. Reforma Administrativa.

Administracién Central

Al consumarse la Independencia Nacional en-
1821, Gnicamente existian cuatro ministerios:

"Guerra y Marina, Relaciones Exteriores e Interio--
res, Justicia y Negocios Eclesiésticos y Hacienda.
Estos se encargaban de las cuatro funciones origi-
nales del Estado. A lo largo de la vida indepen--
diente del pafis, la Administracién Central ha evo-
lucionado en cuanto a sus funciones y provocado un
incremento de sus érganos. La evolucié6n de las -~
ideas sobre la funcibén gubernamental y las necesi-
dades del pals llevaron, a mediados del siglo pasa
do, al establecimiento del Ministerio de Fomento y
el de Comunicaciones y Obras Pablicas se creé a fi
nes del siglo pasado (16).

Al recoger la Constitucién de 1917 las rei-
vindicaciones de las clases populares, se origing,
como consecuencia, un incremento en las funciones-
de la Administracién Pdblica y, consecuentemente, -
en los O6rganos y organismos para realizarlas.

La Organizacién Central de la Administra- -
cibén Pablica fue prevista por el Congreso Constitu
yente de 1916~ 1917, al considerarse que, para el-

(16) Véase, JIMENEZ CASTRO WILBURG, Revista de la-
Administraci6n Pablica, No. 206, Sept. - Dic.,
1973, Instituto Nacional de Administracién Pg
blica, p&g. 37.
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desempefio de sus labores, el ejecutivo necesita de
~dos tipos de 6rganos para atender los distintos ra
mos de la Administracién, “seglGn la doble funcién-
de dicho poder”, el cual gjerce atribuciones poli-
ticas y administrativa. De ahi se originan los --
- grupos de 6rganos, los que ejercen atribuciones me
ramente politicas o, politicas v a la vez adminis-
“trativas, y los que administran exclusivamente un-
servicio. La Secretarfa de Estado pertenecen al -
grupo de 6rganos politicos y poli{ticos-administra-
tivos. Llos departamentos al segundo grupo, pues -
son meramente administrativos.

Los titulares de estos 6rganos obedecen Gni
ca y exclusivamente a la ley, asi como a los regla
mentos, decretos, acuerdos, 6rdenes e Instruccio=-
nes del Presidente de la Repablica.

A los Secretarios de Estado, como auxilia--
res inmediatos que son del Presidente de la Repil--
blica, correspondiendo la facultad de refrendo, es

decir dar validez a las normas expedidas por el --
Ejecutivo (17).

Aln cuando solo son responsables administra
tivamente ante el titular del Ejecutivo, esta fa--
cultad del refrendo ministerial y la obligacién de
rendir cuentas e informes ante el Congreso de la -
Unién, confiere cierto grado de responsabilidad po
Iftica.

(17) Constitucién Politica de los Estados Unidos -
Mexicanos, Ed Porrda, 58a. ed., art. 92, pag.

© 65
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La constitucién determina que para el despa
cho de los negocios de orden administrativo de la-
Federacién el Congreso de la Unidén, a través de -~
una ley, distribuird los que han de estar a cargo-
‘de cada Secretaria de Estado. (18)

Con base en dicho precepto, se establecen -
l as dependencias del Poder Ejecutivo de |a Federa-
cibn, y se sefalan los asuntos que a cada una le -
corresponde despachar, es decir, se establece el -
ambito de competencia de las diferentes entidades-
que dependen del poder ejecutivo federal.

Administracidon Descentralizada

Es la bisqueda de medios de administracién-
para dar eficacia, en unos casos, enh otros es la -
satisfaccién de las necesidades locales de una de-
terminada circunscripcidén o de un servicio pGblico,
generalmente de carécter técnico, por Gltimo, es -
la participacién o colaboracién de organizaciones-
privadas en la funcidn plblica, en la cual coexis-
te toda la gama de formas de descentralizacibébn - -
efectiva, pues forma también en parte el Poder --
Ejecutivo.

"Los Organismos Descentralizados y |la Empre
sas de Participacién Estatal, que dependen mediata
mente del Ejecutivo, se han estado multipl!icando =
Gltimamente, en funcién de muy diversas situacio--
nes:

(18) IBIDEM, articulo 90, pag. 65
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La decisién del Estado de crear organismos-

0
para ejercer funciones que hasta el momento
no desempefiaba. Unos se hicieron necesa- -
rios para darle estabilidad al sistema eco-
némico, otros por ser indispensables para -
propiciar un desarrollo econdémico y social-

1 sostenido.
o La atencién de actividades econémicas no ---

atendidas adecuadamente por el sector priva
do, ya sea por los altos requerimientos de-
inversidn, las bajas tasas de utilidad o el
largo plazo para recuperar la inversidn, o-
bien, para evitar el cierre de empresas con
dificultades financieras, con el objeto fun
damental de mantener abiertas esas fuentes-
de trabajo y evitar asi el desempleo”. (19)

Opganismos Descentralizados

La ley para el control, por parte del Go- -
bierno Federal, de los organismos descentralizados
y empresas de participacidn estatal, del 31 de di-
ciembre de 1970, reconoce, para los efectos de la-
‘misma, como organismos descentralizados a aquellos
creados por ley del Congreso o por decreto del Eje
cutivo, cual quiera que sea la forma o estructura -

(19) JANETTI D. ELENA, Conferencia dictada en la -
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, --
UNAM, 1976, Tema: La Administracién Pablica.
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que adopten siempre que rednan los siguientes re--
quisitos:

O

o)

Que su patrimonio se constituya total o par
"cialmente con fondos de bienes federales o-

de otros organismos descentralizados, asig-
naciones, subsidios, concesiones o derechos
que le aporte u otorgue el Gobierno Federal
o con el rendimiento de un impuesto especi-
fico; vy

Que su objeto o fines sean la presentaci én-
de un servicio pablico o social, la explota
cién de bienes o recursos propiedad de la -
Nacién, la investigaci6n cientifica y tecno
l6gica, o la obtencién y aplicacién de re--

cursos para fines de asistencia o seguridad
social”. (20)

Dentro de las caracteristicas sefialadas, --

los organismos descentral izados presentan las si--
guientes variantes:

Por lo general, se encuentran regidos por -

un 6rgano colegiado, que en algunas ocasiones equi
vale al Consejo de Administracién de una Sociedad-
Anénima, en otras, también se encomienda dicha fun
cidén a un mecanismo de coordinacibn intersecreta--

(20) Presidencia de la Reptiblica, Coordinacién Ge-

neral de Estudios Administrativqs(_Manuai de-
Organizacién de la Administracién Pdblica Pa

raestatal, 1977, pag. 97 "“Ley para el control

por parte del Gobierno Federal” Art. 3 Frac--
cién 1. '
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rial, a una Comisibén Mixta de Coordinacién entre -
sector PGblico y Privado, y se dan casos en que el
organo rector se fundamenta en un gobierno de au-
~toridades y organizaciones de trabajadores y patro
nes.

Por lo comln, del 6rgano colegiado depende-
un director general o gerente. También aqui es po
sible encontrar diferencias que se establecen en -
la ley o derecho que los crea. En ocasiones, este
funcionario es nombrado por el propio érgano cole-
"'giado; en otras, lo nombra la dependencia que pre-
sida ese consejo, comisién o junta directiva y, en
otras mas, requiere nombramiento presidencial y --
acuerdo directo con el titular del Ejecutivo. EIl-
caso de la autonomia de las Universidades plantea-
una modalidad especial, pues en el nombramiento --
del Rector solamente interviene la comunidad uni--
versitaria, sin participacidn del Estado.

Empresas de Participacién Estatal

"Son aquellas entidades en las cuales el Go
bierno Federal aporta o es propietario del 50% o -
mas del capital social o de las acciones de la em-
presa, o cuando en la constitucién de su capital -
se hacen figurar acciones de serie especial que sé
lo pueden ser suscritas por el Gobierno Federal y-
le corresponde la facultad de nombrar a la mayoria
de los miembros del Consejo de Administracién, jun
ta directiva u 6rgano equivalente; cuando tenga --
que designar al presidente o director, o al geren-
te; cuando tenga facultades para votar los acuer--
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dos de la asamblea general de accionistas del Con-
sejo de Administracién u érgano equivalente”. (21)

Este tipo de organizacibn recurre a la es--

tructure juridica de la tipica sociedad comercial,
la sociedad anénima, y se rige por el derecho mer-

cantil

2

lo:

lo

adoptando diversas modalidades.

Si las normas juridicas que las rigen sbélo-
permiten el acceso como socio a las propias
dependencias del Estado o entes paraestata-
les, se estard en presencia de lo que po- =
dria propiamente denominarse, segin la ac--
tual terminologia, como una Sociedad de Es-
tado.

A veces la estructura de la sociedad mercan
til adoptada por la empresa de participa- -
cién estatal, con su implicita y supuesta--
mente necesaria pluracidad de socios, ofre-
ce una posibilidad, desde el punto de vista
econdémico, en cuanto constituyen, con sus -
recursos econémicos, el Estado y los parti-
culares, dando asi origen al concepto de em
presa o sociedad de economia mixta. Este-
es tal vez el modelo al que con mayor fre--
cuencia se recurre hoy en dfa.

Una modalidad derivada de la anterior con--
siste en la formacién de grupos financieros
en los que el Estado participa de manera im
portante, por medio de una empresa de parti

(21) IBIDEM p&g. 97
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cipacién estatal mayoritaria, que controla-
las acciones de otras. ‘

Por otra parte, la legislacién mexicana pre
vé la existencia de empresas de participacién esta
tal minoritaria. ”“Son las Sociedades Mercantiles -
en las que una o varias instituciones nacionales -
de crédito, uno o mis organismos descentralizados-
y otras empresas de participacién estatal (mayori-
tarias), consideradas conjunta o separadamente, po

seen acciones o partes que representen menos del ~
50% y hasta el 25% del capital”. (22)

En ambos casos, las empresas de participa--
cién estatal mayoritarias o minoritarias pueden --
adoptar las diversas formas que establece la ley -
para las actividades mercantiles. En México, por-
ejemplo, existen las cooperativas de participacién
estatal . Este tipo de cooperativas abrieron las -
fuentes de empleo ya que, aunque los obreros no --
contaban con capital suficiente, se les adjudica-~
ron bienes de propiedad gubernamental para su ex--
plotacién.

La ley prevé también, en forma genérica, la
posibilidad de que existan sociedades asimiladas -
al régimen de participacién estatal, cuando una o-
varias instituciones nacionales de crédito, uno o-
mas organismos descentralizados, u otras empresas-
de participacién estatal, consideradas conjunta o-

(22) IBIDEM pags. 97- 98.
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separadamente, poseen acciones o partes de capital
‘que representen el 50% o méas.

Fideicomisos Pablicos

Otro de los canales a través de los cuales~-
semanifiesta |a actividad administrativa del Esta-
do estd representado por el contrato de fideicomi-
so piblico o gubernamental, mediante el cual el fi
deicomiso, que por ley es la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Publico, destina ciertos bienes a un-
fin Ifcito determinado, encomendando la realiza- -
cién de ese Tin a una institucién fiduciaria, que-
sélo puede ser del Gobierno. Los fideicomisos de-
este tipo debian tener un control especial por un-
comisario designado por la extinta Secretaria de -
Patrimonio Nacional cuando tenfan por objeto la in
versidn, el manejo o administracién de obras pibli
cas, la prestacién de servicios, etc..

La vinculacién de la Administraci6n Descen-
tralizada y la de Participacién Estatal con la Cen
tral se lleva a cabo por medio del control presu--
puestal que ejerce la Secretaria de Hacienda y Cré
dito Pdblico, del administrativo que realiza la Se
cretaria de Patrimonio Nacional y del de inversio-
nes y programas que efectua la Secretarfia de la --
Presidencia. Ademds, se integran con la Adminis--
tracién Central mediante la participacidén de ésta-
en sus organismos directivos.



- TIribunales Administrativos

En el afio de 1936 se operd un serio cambio-
en nuestra legislacién al expedirse, el 27 de agos
to, la ley de Justicia Fiscal, que creaba el Tribu
‘nal Fiscal de la Federacién destinado a conocer lo
contencioso~ Tiscal, y establecia en el estatuto -
de los trabajadores al servicio del Estado, el 5 -
de noviembre de 1938, el Tribunal Federal de Con--
ciliacidédn y Arbitraje.

Los tribunales de los contecioso administra
tivo estdn dotados de plena autonomia para dictar-
sus fallos, y tienen a su cargo dirimir las contro
versias que se susciten entre la administracién pg
blica federal y los particulares.

Los tribunales administrativos establecidos
en México son el Tribunal Fiscal de la Federacién-
y el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal.

En Materia laboral, se ha establecido, en -
el ambito de la administracién, el Tribunal Fede--
ral de Conciliacién y Arbitraje, para los trabaja-
dores asalariados del Estado.

Coordinacién

La actual administracién ha procurado la -~-
atencién de problemas vitales con mayor agilidad, -
lo que ha dado lugar al establecimiento de mecanis
mos de coordinacidén entre |as dependencias de la -
administracién central, asi como de éstas con las-
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de la administracién descentralizada y con los sec

tores internacionales. Estos mecanismos de coordi
nacién extiende su ambito de accidn, funcionalmen-
te, a todo el territorio nacional. Algunos tienen

por objeto la consecucién de metas de caréacter re-
gional. Se les distingue también, seglin el impe--
rio de sus resoluciones, entre mecanismos deciso--
rios, operativos o de consulta. Algunos son perma
nentes y otros transitorios.

Para mencionar sélo algunos de estos meca--
nismos sefialaremos los siguientes: La Comisidn Na-
cional de Inversiones Extranjeras, la Comisidén Na-
cional Tripartita, la Comisién Nacional de la In--
dustria Azucarera, la Comisidn Nacional de las Zo-
nas Aridas, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecno
logia, el Instituto Mexicano de Comercio Exterior.

Reforma Administrativa

Desde sus inicios la historia de la adminig
tracién pGblica mexicana muestra cbébmo se han lleva
do a cabo diversos intentos para mejorarla y adap-
tarla a las cambiantes exigencias de los programas
gubernamentales o de los acontecimiento histéricos

Los esfuerzos real izados revelan que éstos-
casi siempre fueron aislados, sin una relacién de-
continuidad entre ellos y, en la mayoria de los ca
sos, no respondieron a un plan integral, ni alcan-
zaron a instrumentarse de una manera completa, ya-
sea porque no contaron con el apoyo politico y téc
nico adecuado o porque las decisiones opcrtunas y-
eslabonadas que se hubieran requerido no lograron su
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eficaz implantacién.

Para cumplir los nuevos objetivos del Esta-
do, se hizo necesaria la creacidén de una nueva y -
més completa administracion padblica. Fue asi que-
en 1917 se cred, de acuerdo a la Constitucidn, un-
nuevo tipo de dérganos, dependientes directamente -
del presidente: Los departamentos administrativos,
distintos a las Secretarias de Estado.

Asimismo, el Ejecutivo Federal recurrid nue
vas formas de accidén para cumplir los objetivos -~
que tiene asignados: a los organismos descentrali-
zados, a las empresas de participacion estatal y a
los fideicomisos, entre otros. Asi ha incrementa-
do su complejidad y tamafio hasta |legar a contar,-
actualmente, con més de 850 organismos. Este cre-
cimiento ha exigido, a su vez, diversos intentos -
de lograr una mds eficaz coordinacion de las enti-
dades piblicas, asi como el establecimiento de sis
temas institucionales de modernizacidédn administra-
tiva que busquen permanentemente el incremento de-
la eficiencia.

El proceso actual de reforma administrativa,
promov ido desde diciembre de 1970, pretende obede~
cer y cumplir las siguientes caracteristicas: pro-
ceso técnico y programdtico, innovador, comprensi-
vo, permanente y de estrategia flexible, tendiente
a conseguir una respuesta orgénico-adaptiva de la-
maquinaria administrativa existente, ante las nue-
vas condiciones y problemas que plantea el nivel =
de desarrollo que ha alcanzado el pais.
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A fin de contar con un érgano més adecuado-
para llevar a cabo las funciones de coordinacién -
global de la reforma, la Secretaria de la Presiden
cia creé la Direccién General de Estudios Adminis-
trativos y la Direccidén General Coordinadora de --
Programacién Econdmica y Social.

El marco de referencia para el actual pro--
grama de reforma, elaborado por la Direccidn Gene-
ral de Estudios Administrativos, partid de la idea
de que el Poder Ejecutivo cuenta ya, para las vas-
tas tareas encomendadas al Estado, con un apartado
burocrdtico costituido por un complejo conjunto de
érganos, si bien, éstos estén estructurados, juri-
dica y administrativamente de diversas maneras y -
bajo distintas denominaciones. M&s que una tarea.
incremental pareceria que se necesita de un esfuer
zo de coordinacidédn y aumento de productividad.

De acuerdo a estos lineamientos, la progra-
macidén actual de la reforma se inicié con la inves
tigacidén y anélisis de la estructura 'y el funciona
miento tanto a nivel macro como a nivel microadmi-
nistrativo del aparato burocrdtico estatal.

Se investigd cuantas dependencias lo inte--
gran, asfi como cudles de ellas operan dentro de ca
da sector de actividad (salud, agropecuario, etc.)
y cudles tienen asignadas funciones normativas y -
de coordinacidn o de control en los sistemas admi-
nistrativos de apoyo comunes a varias dependencias
(programacién, personal, adquisiciones, entre - --
otros).
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"El programa quedd finalmente integrado por

las directrices siguientes:

o

io

jo

io

io

Incrementar la eficiencia y la eficacia de
las entidades gubernamentales, mediante el-
me joramiento de sus estructuras y sistemas-
de trabajo, a fin de aprovechar al méximo -
los recursos con que cuenta el Estado para-
cumplir debidamente con sus atribuciones.

Simplificar, agilizar y descentralizar los
mecanismos operativos de sus entidades, ace
lerando y simplificando los trémites.

Procurar que el personal pablico cuente --
con las posibilidades necesarias para cum-=
plir adecuadamente con sus labores, median-
te programas de capacitacidén y motivacién,-
buscando generar una clara conciencia de --
servicio, asi como una actitud innovadora,-
dindmica y responsable.

Fortalecer la coordinacién, la colabora-"-
cién y el trabajo en equlpo, como politica-
de gobierno.

Responsabilizar, con la mayor precisién po
sible, a las instituciones y a los funciona
rios que tienen a sus cargos la coordina- -
cién y ejecucidn de las acciones publicas”

(23)

(23) JANETTI D. ELENA, conferencia dictada enlla -

Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, --
UNAM, 1976, tema La Administracidn Pablica.
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“Se persigue asi desarrollar una administra

cidn piblica que permita:

e

lo

o

Al titular del Ejecutivo Federal, llevar a
cabo, con la mayor eficiencia posible, los-
objetivos y programas con los que desempefia
sus atribuciones constitucionales, princi--
palmente los relacionados con la actual es-
trategia de desarrollo econbmico y social y
los que atafien a los funcionarios y funcio- .
nes de defensa de la soberania nacional, -
conservacién de la paz piblica y mejoramien
to constante de las condiciones de vida de-
los mexicanos.

‘A los responsables de la instituciones pi-
blicas, contar con estructuras y sistemas -
que les permitan el mejor cumplimiento de -
los objetivos y programas que tienen enco--
mendados aprovechando al méximo los recur--
sos humanhos materiales y financieros con --
que cuentan y fortaleciendo la coordinacién,
participacién y trabajo en equipo como pol]
ticas fundamentales del Gobierno.

A los trabajadores al servicio del estado-
desempefiar sus actividades al amparo de un-
sistema de personal moderno y equitativo, -
que tome en cuenta sus conocimientos,- apti-
tudes y antiguedad, se preocupe en general,
en los servicios publicos, las estructuras-
mentales y la preparacién que reclama el ac
tual desarrollo del pais.
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o A los ciudadanos y a la sociedad en gene--
ral mejorar constantemente en lo econdmico,
social, politico y cultural, asi como la -~
atencidn eficiente de los asuntos que tenga
que tramitar y de los servicios que tenga -
derecho a demandar ante las dependencias pi

blicas”. (24)

Como podrd& observarse la reforma administra
tiva exige la participacidén de todos y cada uno de
los sectores y niveles de la organizacidn guberna-
mental, asf como de la poblacidén en general, a fin
de que se comparta abiertamente l|la responsabilidad
de su materializacidn.

Los acuerdos presidenciales, en consecuen--
cia, responsabilizan de las reformas internas a --
los titulares de cada institucién, para lo cual -~
les sefiala la obligacidon de contar con 6rganos y -
mecanismos adecuados a anélisis administrativo.

A ello responde la creacién de las Unidades
de Programacién y de las de Organizacién y Métodos;
asf como el establecimiento de las Comisiones In=-
ternas de Administracidén y mecanismos de participa
cién integrados por los diversos responsables en -
cada dependencia u organismos. Estos seran presi-
didos directamente por su titular a fin de plan- -
tear y real izar las reformas necesarias para el me

(24) JANETT1 D. ELENA, conferencia dictada en la -
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, --
UNAM, 1976, Tema La Administracidn Piblica.
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jor cumplimiento de sus metas y programas, asi co-
mo para incrementar la eficiencia de la entidad y-
contribuir, de esta manera, a la eficiencia del --
sector pliblico en su conjunto.

En el estudio y programacidn de la reforma-
‘participan quienes habrén de ilevarla a cabo direc
tamente, asi se asume, en todos los niveles y &mbi
tos, la responsabilidad, que a todos atafe, de me-
jorar la administracidén piblica.

Es por eso que la reforma administrativa --
del Gobierno Federal estéd propiciando un acerca- -
miento de la administracién a los ciudadanos, una-
prestacidén humana y eficiente de los servicios y -
un cambio en la actitud mental y en la conducta --
personal de los ciudadanos y de las autoridades.

Cuando se habla del servidor piblico, hom--
bre o mujer, naturalmente se habla de idoneidad, -
integridad, rectitud, capacidad, energia y respeto
a las relaciones de jerarquia, y compafierismo; Es-
to es lo que, en su conjunto, debe hacer la inte--
gracién social en la administracién piblica, motor
definitivo de los servicios y de su eficacia y pro
ductividad.

Si bien no todos los mexicanos tienen fa --
oportunidad de participar dentro de la administra=
cibén, los que la tienen adquieren también una al-
ta responsabilidad, ante l!a nacién y ante nues-
tros conciudadanos. Todo servidor piablico de-
be tener una conciencia moral con respecto a la ad
ministracién en que se desempefia, esta consiste en
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identificarse con la finalidad misma gel organismo
en que labora.

La motivacidédn para el trabajo pablico, por-..
su. parte, es primordial; el interés, el entusiasmo,
la lealtad y ¢l saber comprender a los demds, son-
las bases fundamentales de la entrega al pueblo en
forma de trabajo.

Todos los servicios piblico son factor fun-
damental para el cumplimiento de programas bien de
finidos, ya que por medio de su participacidén acti
va y del ejercicio de su responsabilidad, materia-
lizan los programas.

Servidores piliblicos son desde el sefior Pre—
sidente de la Replblica hasta el mds modesto buréd-
crata. El servidor publico, en cualquier nivel de
jerarquia, debe saber capacitarse, buscar la per--
feccidn en su trabajo, dejar que se le ayude y ha-
cerse respetar. Debe tener conciencia civica de -~
sus privilegios y responsabilidades, y de la ubica
cibén y magnitud de sus tareas personales, que siem
pre son importantes, particularmente en este momen
to en que buscamos, aceleradamente, el progreso de
México.

Por tal motivo la reforma administrativa re
clama de todos los servidores piblicos un cambio -
de mentalidad y la comprensién de un nuevo concep-
to de servicio y propiciar una mistica en benefi--
cio de las causas y necesidades populares y por la
solidaridad con sus semejantes, no s6lo en México,
sino en el mundo entero.
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: Quienes sirven son servidores plblicos, vy -

deben tener siempre presente que servir es entre--
- garse, y cuando esta entrega se hace al pueblo, se
~dignifica y engrandece la persona.
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1.4. Proyeccidén de la Administracién Pdblica en
México.

La historia de la Administracién Piblica Me
xicana muestra cémo, desde sus inicios en 1821, se
han llevado a cabo diversos intentos para mejorar-
la y adaptarla a las cambiantes exigencias de los~-
programas gubernamentales o de los acontecimientos
histéricos. "

Sin embargo, una revisidén de los esfuerzos-
de reforma realizados a lo largo de mds de 150 - -
afios, revela que éstos casi siempre resultaron ais
lados, sin una relacién de continuidad entre ellos
y, en la mayoria de los casos, no respondieron a -
un plan integral, no alcanzaron a instrumentarse -
de una manera completa, bien porque no contaron ---
con el apoyo politico y técnico adecuado o con las
decisiones oportunas y eslabonadas que se hubieran
requerido para su eficaz implantacidn.

En los Gltimos 55 afios, el Ejecutivo Fede--
ral recurrid, en forma creciente, a nuevas formas-
de ‘accidn para cumplir los objetivos que tiene - -
asignados: los organismos descentralizados, las em
presas de participacidn estatal y los fideicomisos
entre otros. Asi se han incrementado su compleji-
dad y tamafio hasta contar actualmente con mé&s de -
850 organismos. Este crecimiento, a su vez, ha --
exigido diversos intentos de lograr una més eficaz
coordinacidon de las entidades publicas, as{ como -
el establecimiento de sistemas institucionales de-
modernizacidén administrativa que busquen permanen-
temente el incremento de la eficacia.
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Puede decirse que apenas en estos Gltimos ~
afios es cuando se ha intentado [levar a.cabo una -
reforma administrativa mayor o de fondo, de una ma
nera sistemdtica y programada.

‘ Dicha reforma administrativa debe ser conce
bida como un proceso permanente, necesariamente de
l iberado por parte de los altas autoridades guber-
namentales y si quieren tener éxito en su esfuerzo
por vencer las resistencia que vaya encontrando en
su camino, debe contar ademds con pleno apoyo polli
tico y con una adecuada estrategia de implantacidn
que prevea las politicas para afrontar esos obsté-
culos opuestos a los intereses formales e informa-
les que necesariamente se afectard. Requiere asi-
mismo de la plena participacidn y consenso mayori=-
tario de los servidores piGblicos, sea cual fuere -
su nivel administrativo.

Por otra parte, debido a que la administra-
cién pablica no existe en el vacfio, sino que forma
parte de un sistema social global y refleja histé~
ricamente los valores de dicho sistema, no debe ~-
concebirse la reforma como un fin en si misma, si-
no debe considerarse comoun medio para alcanzar --
los fines que se proponga una sociedad organizada-
juridicamente. Por esta razén, una reforma admi--
nistrativa se encuentra generalmente relacionada -
con otras reformas de cardcter social, econdmico y
politico.

Todo proceso de reforma, exige a su vez ser
programado y administrado; esto implica contar con
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un modelo bdsico y unos objetivos bien definidos -
que le sirvan de marco de referencia, asi como de-.
mecanismos institucionales de operacidn y.de apoyo,
que le garanticen la capacidad cientifica, técnica,
administrativa y politica necesaria para poder re-
visar, evaluar y proponer los sistemas, los proce-
dimientos y las estructuras que vaya requiriendo -
la administracidén piblica para el adecuado cumpli-
miento de los objetivos que tiene encomendados. --

(25)

La reforma administrativa que se pretende -
Ilevar a cabo actualmente en México, como ocurre -
en otros pafises latinoamericanos que tienen progra
mas similares en marcha, cuenta ya con un programa
global, con lineamientos de estrategias para su im
plantacién y con instrumentos legales y orgdnicos-
para llevarla a cabo.

En México ya existe una "masa critica” de -
especialistas en administracién que puede asegurar
el despegue exitoso del programa de reforma. Pero
ademds hay que destacar el apoyo politico que ésta
ha recibido e intento de caracterizar al actual --
programa de un profundo espiritu de participacidn-
y compromiso de todos los servidores pablicos.

(25) Véase; Reforma Administrativa, Revista de Ad-
ministracidén PGblica, No. 26 Organo de!l Insti
tuto Nacional de Administracién Pdblica, sep-
tiembre-diciembre, 1973, pag. 59.
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La inercia se ha roto y ya estdn en marcha-
reformas y conceptos administrativos de variable -
“importancia. Pero si el proceso de programacién -
del sector pOblico sigue enfrentando los obstécu--
los que se ha visto obligado a encarar, es muy po-
sible que a corto y mediano plazo se realicen pre-
dominantemente reformas técnicas e incrementarlas-
y que en.un aspecto secundario, reformas programa-
ticas.

Las reformas macroadministrativas de gran -
alcance como, por ejemplo, la reestructuracibén de-
toda la maquinaria gubernamental, no serén féaciles
de realizar a corto plazo, a menos que se tornara-
comparable el costo politico que estas medidas im-
plican con el que implicarfa la no realizaciédn de-
los aspectos més importantes del programa de go- -
bierno. Las coyunturas politicas para este tipo -
de medidas suelen presentarse, por lo general, al-
cambio de gobierno (cada seis afios).

Por otra parte, mientras no funcione debida
mente el mecanismo de autorizacién o compatibiliza
cién de las medidas de reformas interna de las de-
pendencias (o més bien, de autorizacidn de costos—
de proyectos de reforma para integrar programas --
anuales), se corre el peligro de dispersar los re-
fuerzos reformadores en muchas minireformas aisla=
das y caer, incluso, en una crisis de cambios.

Por ello, de la mayor o menor solidez en: -
a) La institucionalizacién de los instrumentos de-
reforma (y programacién), b) Las actitudes innova-
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doras y participativas que se generen verdaderamen
te en los niveles de decisién politica y c) La sen
sibilizacién que |legue a despertarse en todos los
niveles administrativos, depende que pueda o no --
observarse una transformacidén fundamental del apa-
rato administrativo piblico del Gobierno Federal -
Mexicano, tanto por lo que se refiere a sus estruc
turas orgdnicas 'y funcional, como en su propio me-
canismo de autoestimacidn y evaluacidn en cuanto -
al cumplimiento de los objetivos y valores que se-
han encomendado. (26)

(26) Véase: La Reforma Administrativa en México, -
Revista de Administracién Piblica, No. 26, --
Editado por el Organo del Instituto Nacional-
de Administracién Pablica, septiembre-dicien-

br'el 19731 Pégs- 75"76-
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~2.1. Marco conceptual.

, Podriamos afirmar que la administracién de-
‘recursos humanos surge desde que aparece la subor-
dinacién entre los individuos, esto es, en el modo
de produccidn esclavista.

"En China la dinastia Han (202 A.C. a 219 -
D.C.) perfeccionbé los sistemas de exémenes para el
servicio civil”. (27)

En israel, la Biblia habla de "ténicas de -
reclutamiento, seleccidén y capacitacién” en la épo
ca de Moisés. (28) ' -

, Las grandes culturas antiguas, como Roma y-
Grecia, contribuyeron, de una manera u otra, al de
sarrollo de la administracion de los recursos huma
nos.

"En la edad media, el afio 812 aparecid el -
Capitulario de los Estados Imperiales de Carlo Mag
no, que describe los deberes de los funcionarios”.

(29)

(27) ZORRILLA MARTINEZ, PEDRO, La Administracidn -
Piblica, Facultadde Ciencias Politicasy Socia
les, serie Estudios N2 27, México, pag. 81.

(28) Véase: La Santa Biblia Nueva York, Sociedad -
Biblica Americana, 1941, Ed. C.1.W. Clute S.A.,
Pag. 67.

(29) ZORRILLA MARTINEZ, PEDRO, op. cit., pag. 82.
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"En el siglo XV se fundd una de las escue--
las mds famosas de Administracién Pablica, la Es--
~ cuela de Palacio de Mahoma EI Conquistador, cuyos-
cursos se han descrito como lo més formal, sistemd
~tico y dificiles ideados para una carrera piblica”

(30)

La corriente administrativa de ”los comep--
cial istas” se preocupé por la seleccién y entrena-
miento de los subordinados.

En México la administracidén pablica existia
desde antes de la llegada de los espafioles tal y -
como lo muestra Antonio Garcfa V. en su libro: Las
Relaciones Humanas en la Administracidén Pablica Me
xicana, al decirnos:

"Los conquistadores espafoles al conocer el
amplio territorio de Andhuac y su poderosa y bien-
administrada Federacibén, que estaba integrada fun-
damentalmente por tres sefiorios y estados: Tlaco-—-
pan, Texcoco y Tenochtitlén, quedaron poderosamen-
te impresionados por su avanzada y eficaz organiza
.cidén politica y por la fe sincera y profunda que -
depositaban en su justicia y en el alcance de sus-
instituciones”. (31)

(30) H. ALDERFER, La Administracién Pablica en las
naciones nuevas, Buenos Aires, Editorial Pai-
dés, 1970, pég. 29.

(31) GARCIA VALENCIA, ANTONIO, Las Relaciones Huma
nas en la Administracién Piblica Mexicana, ~--
Editorial Porrda, México, 1964, pag. 27.
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En el imperio azteca existian técnicas de -
seleccidn de personal para escoger a quienes po- -
dian ascender a la categoria de sacerdotes, como -
gueda al descubierto con el texto Nédhuatl|l que re--
producimos a continuacidn:

”Ain cuando fuera pobre o miserable, aiGn --
cuando su padre o madre fueran los pobre, no se -
veia su linaje, sélo se atendia a su género de vi-
da... a la pureza de su corazdn, a su corazdn bue-
no y humano... a su corazén firme. Se decia que -
tenfa a Dios en su corazdén, que era sabio en las -
cosas de Dics....." (32)

En otro pasaje de la poesia ndhuatl se mani
fiesta el adiestramiento que recibian los jévenes-
que querfan pertenecer a la clase directiva.

"Cuidadosamente se les sefialaban los cantos,

los que |lamaban cantos divinos. Iban siguiendo -
fos cbédices. Con cuidado se les ensefaba la cuen-
ta de los dias, el libro de los suefios y el |ibro-

de los afios”. (33)

También en este periodo precolonial se pue-
den apreciar los incentivos o motivaciones que te-
nian los servidores publicos. “Se ponian delante-
de él y lo saludaban, y cada uno en su turno reci-
bia los regalos, en seguida iban a adornarse y a -

(32) LEON PORTILLA, MIGUEL, Filosofia N&huat! estu
diada en sus fuentes, Instituto Indigenista -
Interamericano, México 1956, pég. 242.

(33) LEON PORTILLA, MIGUEL, op. cit., pag. 239.




colocarse sus insignias. A los grandes jefes el -
emperador les daba adornos lujosos... Cuando to--

dos estaban equipados de esta manera, de nuevo se-
colocaban en fila ante Moctezuma”. (34)

La Administraciédn Pablica precolonial res--
pondié a una ordenacidn cooperativa del elemento -
humano, planificada sobre una base educativa de or
ganizacién y direccidn para realizar los fines de~-
su sistema politico.

En la actualidad, en todas las organizacio-
nes donde predomina el elemento humano, la adminis
tracién de recursos humanos es importante en vir--
tud de que, tanto en la rama ejecutiva de gobierno
como en la empresa privada, los problemas adminis-
trativos se refieren fundamentalmente al manejo de
individuos. -

"E! término Administracidn de Personal, de-
origen anglo sajén, tiene su antecedente en el mo-
vimiento eficientista de la organizacidédn empresa--
rial con perfiles tipicamente materialistas, esto-
es, no surgid, como pudiera creerse a simple vista,
del trato de igualdad que debe preponderar entre -
los hombres, con un sentido humanistico”. (35)

(34) cédice Florentino, Tomo 1i, pp. 114 y 115, ci
tado por Jaques Soustelle en “La vida cotidia

na de los Aztecas”, Fondo'de Cultura Econbémi-
ca, México, 1956. pag. 58.

(35) GARCIA VALENTIA, ANTONIO, op. cit., pag. 110
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Glenn Stahl nos dice que la Administracidn-
de Personal “"Trata de huir del viejo concepto de -
la jefatura de personal como érgano encargado sim-
plemente de aplicar el reglamento y la legislacidn,
para llegar @ la nueva concepcidén de la direccidn,
como el elemento més delicado de cualquier organi-

zacién”. (36)

Anson y De |ifan sefialan que "analizando -~
las principales actividades de una adecuada polfiti
ca de personal, llegamos a la conclusidén de que to

do ello responde a tres principios fundamentales.-
Estos tres pilares sobre los que se asienta el edi
ficio de toda correcta politica de personal, no --
son independientes, sino que se interrelacionan de
formo que no tendrian sentido aisladamente. Estos
principios son:

e Reconocimiento de la importancia del elemen
to humano.

o

Mantenimiento de buenas condiciones de em-=~
pleo.

o

Aproveéhamiento del potencial humano, canali
zado dentro de la organizacién. (37)

- (36) STAHL, GLENN 0., Public Personnel Administra-
tion, New York, Harper and Bros, 1956, Cap. I,
pég. ‘

(37) ANSON, FRANCISCO Y DE LINAN, FERNANDO, Teoria
y Técnicade la Administracidn, Ediciones Rialp

Madrid, 1961, pag. 94-95.
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2.2 Factores obstructores de la homeostasis

Es evidente que un pais en vias de desarro-
Ilo, como es México, requiere de una inversidn - -
cuantiosa para poder efectuar una transformacién -
general de su organizacidn gubernamental, lo que -
resulta dificil, ya que primeramente es necesario-
resolver algunos problemas, entre los que destacan
el del campo, la educacién y la distribucidn del -
ingreso.

Como no se dispone de un presupuesto sufi--
cientemente amplio para estos fines, se requiere -
una erogacidn de miles de millones de pesos. LlLa -
Gnica posible solucién es una perfecta planeacién,
a corto, mediano o largo plazo, que permita resul-
tados inmediatos proyectados hacia el futuro.

El problema de falta de disponibilidad de -
recursos puede aligerarse evitando las fugas de in
gresos en la administracion, representada por defi
ciencias administrativas que aumentan los gastos y
disminuyen los ingresos.

Es innegable que dentro de una organizacidn
tan inmensa como el gobierno federal, existe gran-
cantidad de intereses creados, que se oponen tenaz
y paulatinamente a cualquier cambio o modificacidn
estructural, por insignificante que sea.

Cabe hacer notar que la inestabilidad que -
existidé durante los regimenes posrevolucionarios,-
representd un grave obstdculo para el desarrollo -
de la Administracién Pablica.
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Es sabido que existieron, y aln existen, --
aunque ya no con tanta frecuencia, constantes cam-
bios de funcionarios y empleados. Esto crea una -
discontinuidad total dentro de las diferentes - --
4reas de trabajo en el gobierno. (38)

‘ La mayoria de las veces en que hacemos men-
cidn de los problemas de trabajo, pensamos en tér-
minos de paros o en cualquier otro tipo de situa--
cidén conflictiva entre contratantes y contratados.
Es verdad que a la Administracién de Recursos Huma
nos compete resolver todos los problemas y fendme-
nos asociados que se presenten antes, durante y.--
después de formalizar las relaciones de trabajo, -
sea ésta individual o colectiva.

Lo anterior implica el enfrentamiento teéri
co que supone el empefio de dilucidar cuéles son --
los factores motivacionales que impulsan a las per
sonas a trabajar, por un lado, y por otro implica-
~también, cuando menos, la mencidén de algunas situa
ciones de indole econdémica, que influyen directa--
mente sobre los trabajadores al serviciodel Estado.

El programa revolucionario ha extendido - -
grandemente las funciones del gobierno. Antes, en
un empleado piblico los factores de motivacién fun
cionaban de otra forma. Su realidad era diferente;
le bastaba recibir su paga y realizar bien su tra-
bajo y, en ausencia de sistemas, casi se auto-con-

(38) Véase: ZORRILLA MARTINEZ, PEDRO. La Adminis--
tracidén Pablica Federal, UNAM, México, 1972,-
pag. 189-191.
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trolaba. No tenfa, como ahora, la preparacidn téc
nica, la subprofesional o la profesional, la cons-
tante capacitacién hacia nuevas tareas, la especia
lizacidén, etc. Pero no s6lo es eso, los problemas
actuales también traen consigo la frustracién y el
descontento, la insatisfaccidn personal, la insegu

ridad.

“La burocracia en este sentido es una insti-
tucién o complejo de instituciones, con ciertas ca
racteristicas definibles y describibles. Concreta
y muy brevemente, en su estado ideal o de total de
‘sarrollo, se caracteriza por:

1. Jurisdiccidn oficial y fija, ordenada -
por reglas (leyes y Reglamentos).

2. Principio de Jerarquia (superioridad y-
subordinacién).

3« Llevar registros extensos, cuidadosos y
generalmente secretos.

4. Preparacién profesional, o al menos am-
plia, para tomar parte en ella.

5. Separacién de la oficina o lugar de tra
bajo del domicilio; y dedicaciédn comple-
ta a una institucidén o cargo.

6. Funcionamiento conforme a reglas mlds o-
menos estables y exhaustivas”. (39)

(39) DWIGHT WALDO, Estudio de fa Administracién P{
blica, Editorial Aguilar, Madrid, 1964, pag.
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’ "El trabajo es parte de una vida normal que
nos retribuye psicoldgica, econbmica y socialmente.

Si a un individuo se le estanca psicoldgicamente, -
es dificil que rinda econbmica y socialmente”. - -
(40) .Cémo podemos resolver parcialmente este pro
blema? ;Qué motiva a la gente para trabajar?.

_ En primer término, tendremos que revisar ¢l
concepto de motivacidén. El Dr. James J. Cribbin,-
sicbélogo industrial de la Asociacidn Americana de-

“Administracibdn, nos dice:

"El motivo es aquello que tiene la fuerza -
de crear en el individuo la condicidn que lo esti-

mula a comportarse de manera que satisfaga una ne-
cesidad humana”. (41)

Estd seflalado que estas necesidades humanas,
la motivacidén y la conducta, guardan una estrecha-
relacidén. La definicién establece que un motivo -
es aquello que estimula la conducta de una persona,
de manera que lo més probable es que nuestras nece
sidades insatisfechas sean nuestros motivos verda-
deros, mismos que nos incitan a comportarnos de un
modo tal, que podamos o estemos en condiciones de-
satisfacer una necesidad. Asi vemos que; "toda --
forma de conducta es causada y a la vez estéd -
encaminada hacia una meta especifica”. (42)

(40) STRAUSS Y SAYLES, Personal, Ed. Herrero Hnos.,
México, 1969, pag. 35.

(41) Curso sobre Principios de Administracién, New

York, 1969, A.A.A.
(42) 1BIDEM.
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Cuando estd insatisfecha una necesidad es -

importante actuar a fin de satisfacerla, ya que la
persona que se encuentra presa de esa tensidn nece
sita satisfacerla. Una vez que el individuo actda,
que se activa, la tensidén disminuye y esa activi--
dad se constituye en la conducta que estd determi-
nada por el motivo.

El ser humano tiene necesidades fisioldgi--

cas, psicoldgicas, sociales, culturales, etc. Si-
~al individuo se le proporciona un trabajo fijo, lo
" 'més probable es que eso constituya un motivo sufi-
“ciente para que la conducta esperada sea positiva,

de lo

contrario, quizd su comportamiento sea nega-

tivo o simplemente indiferente. De la misma mane-
ra, si el salario es justo, la reaccidén que se es-
pera es positiva.

En cambio, si las condiciones de trabajo --

son peligrosas y desagradables, cuando la naturale
za del trabajo no lo requiere asf, la actitud pue-
de ser un tanto negativa y el trabajador dejaré in
.satisfecha una necesidad.

rarse

Si las prestaciones son buenas es de espe--
que la conducta vaya de acuerdo con el moti-

vo; si hay eficientes servicios al personal, la --

gente
unido
en su

en el
a los

consecuentemente actuard bien. Todo ello -
conduce a la persona hacia una estabilidad -
trabajo.

Es evidente que, en la mayorfa de los casos,
sector puUblico mexicano se ofrece esto y més
trabajadores y, sin embargo, no dan el rendj
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miento deseado y, en ocasiones, dan simplemente el
minimo esperado.

Este hecho nos confirma que el ser humano -
tiene otros motores que lo impulsan a la accidn ya
que esta estabilidad en el trabajo le permiten ad-
quirir nuevas necesidades.

Los empleados federales y estatales, proba-
blemente son en proporcién muy grande funcionarios
y oficinistas y la mayoria de ellos podria clasifi
carse como de clase media, han abandonado totalmen
te el trabajo manual y estén luchando por adquirirp
una apariencia respetable. Generalmente emplean -
uno o dos creados domésticos, se esmeran por reali
zapr hé8bitos de limpieza y sanidad, procuran |lenar
sus hogares con mobiliario que los pueda distin- -
guir de las familias de la clase baja. La mayoria
de los empleados piblicos se esfuerza por educar a
sus hijos en buenas escuelas y procurar conocer, -
aunque sea de manera superficial, el arte y la |i-
teratura, se mortifican mucho cuando su ropa se --
maltrata un poco y ven amenazada su apariencia pep
sonal "respetable”. Algunas veces se dejan |levar
por tentaciones que se muestran més alld de su po-
der de resistencia a la deshonestidad, por ejemplo,
cuando deben manejar fondos pCblicos o pueden exi-
gir pagos ilegales por sus servicios”. (43)

(43) NATHAN L. WHETTEN, El Surgimiento de una Cla-

se Media en México, Editorial Nuestro Tiempo,

1970 ’ pég =
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Estas nuevas necesidades no sélo son de Tn-
dole social sino también de tipo psicolégico e in-
telectual, como el compafierismo, el amor, el afec-
to, la estimacidén y el respeto a los demds. Tam--
bién se persigue la importancia ante los otros, el
auto-respeto, auto-expresién, auto-realizacidén, la
educacién, el arte, la independencia, en otras pa-
labras, el sentimiento de ser libre.

Las instituciones que conforman el sector -
pabl ico mexicano, cuentan:potencialmente con me- -
dios de motivacién para cooperar con el trabajador
a satisfacer esas necesidades. En la mayorfa de -
los casos no utiliza esos medios de manera 4ptima,
para satisfacer esas necesidades, si es que las co
hoce, Y en otras ni siquiera las crea, bien por --
desconocimiento de las mismas o porque no se ha lo
grado una justa evaluacién para su implantacidn.

Podemos poner de ejemplo como medio de moti
"vacién a la supervisién. Una supervisidn adecuada
permite, con cierto grado de entusiasmo, la satis-
faccidén de realizar bien un trabajo, la cual brin-
da confianza y auto-respeto.

En sintesis, la administracién adecuada, --
constante y efectiva de los recursos humanos de -
que disponemos resulta de la aplicacidén de los me-
dios de motivacién. Aunque es ocioso mencionarlo,
resulta importante enfatizar que a la par que las-
instituciones mejorar su servicio, y ldgicamente -
reducen sus costos, los individuos encuentran un -
ambiente adecuado para desarrollarse o al menos --
cooperan junto con la institucidén para lograrlo.
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Uno de los problemas fundamentales que con-
fronta nuestra Administracibén Pablica, es la bls--
queda para encontrar factores motivacionales que -
hagan trabajar a la gente dentro de los lineamien-
tos que estdn marcados para nuestro desarrollo.

Esto de ninguna manera es tarea fécil pues-
to que muy pocas personas obtienen de su trabajo -
algo més que una simple satisfaccidén personal, asi
como muy poca sensaciodn dé realizacidon o de obra -
creativa. :

"Vemos cémo en el estado moderno el poder -
de disposicién sobre todos los medios de la empre-
sa politica se amontona en la cispide, y no hay ya
ni un solo funcionamiento que sea propietario.del-
dinero que gasta o de los edificios, recursos, ins
trumentos o mdquinas de guerra que utiliza. En el
estado moderno se realiza pues, al maximo (y esto-
es esencial a su concepto_mismo) la separacidn en-
tre el cuadro administrativo (empleados u obreros-
administrativos) y los medios materiales de la ad-
ministracidn”. (44)

En las grandes organizaciones, es menester-
que la gente trabaje conjuntamente, que siga 6rde-
nes que pueden no ser comprendidas ni aprobadas. -
Adem&s las personas tienen que obedecer instruccio
nes de superiores en cuya eleccidén no tomaron par-
te y, aln més, pueden ser superiores a quienes quli
z& nunca hable, o no vea jamds. Muy pocos indivi-

(44) MAX WEBER, El Politico y el Cientifico, Alian
za Editorial, Madrid, 1967, pag. 91.
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duos tienen la oportunidad de auto-expresarse o la
total libertad de control como la que gozan, por -

ejemplo, el campesino o el comerciante independien
te. '

“El funcionario se honra con su capacidad -
de ejecutar precisa y concienzudamente, como si --
respondiera a sus propias convicciones, una orden-
de la autoridad superior que a él le parece falsa,
pero en la cual, pese a sus observaciones, insiste
la autoridad, sobre ia que el funcionario descarga,
naturalmente, toda la responsabilidad”. (45)

El empleado piblico comin pasa aproximada--
mente un tercio de sus horas atendiendo a su traba
jo. Si este trabajo no es satisfactorio, puede su
frir una frustracién con resultados costosos, tan-
to para él, como para el Estado.

_ Un empleado desdichado contagia su desdicha
a la familia y a la comunidad. La baja moral con-
duce a la ineficiencia, a la baja productividad y-
al descontento. (46)

Pero si alguien no-estd contento con su tra
bajo, ;por qué no lo deja? Si tiene familia qué -
mantener, el abandono del empleo se convierte en -
cuestidn de suma gravedad y por el hecho de que la
antigiedad tenga tanta importancia, la mayoria de-
los trabajadores, en especial los de menor catego-
rfa, esperan pasar el resto de su vida en sus ac--

(45) MAX WEBER, op. cit., pag. 115.

(46) STRAUSS Y SAYLES, Personal, Ed. Herrero Hnos.,
México, 1969, pag. 36.
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tuales empleos.

Por otra parte, los contratos colectivos --
sindicales hacen cada vez mas difficil que se despi
da a los trabajadores que no encajan. Entonces, -
instituciones piblicas y trabajadores del Estado -
estén ligados uno al otro y la Unica alternativa -
consiste en lograr, por medio de una adecuada admi-
nistracidén de los recursos humanos, un ajuste mu--
tuo.
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2.3 Objetivos y politicas del desarrollo de recur
sos humanos en el sector plblico central.

‘ En toda institucidén, la administracidén de -
recursos humanos, tiene necesariamente un doble ca
r&cter:

1. Como funciébén "Staff”

2. Como funcién “Lineal”

Es indispensable aclarar lo que se entiende
por linea y lo que se entiende por staff. Es me--
nester, por lo tanto, revisar brevemente la natura
leza y funcidén de una organizacién.

Para que las relaciones personales sean coo
perativas y armoniosas y para que las actividades-
del trabajo contribuyan al logro de los planes u -
objetivos de una institucién, debe establecerse --
cierto tipo de organizacién formal.

Una organizacién formal pretende asegurar -
el desempefio de las actividades necesarias para al
canzar los objetivos a través de la asignacidén de-
las responsabilidades a uno o mads individuos. Una
organizacidén formal permite asignar sus deberes a-
los individuos que la componen para evitar duplici
dad en las funciones y fallas en la interpretacién
de los objetivos. Si se desarrolla una organiza--
cién formal apropiada, la autoridad y la responsa-
bilidad de las personas que la integran puede ser-
comprendida mas claramente.

Por responsabilidad se entiende “la obliga-
cién que un trabajador tiene ante su superior in-
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‘mediato, de desempefiar los deberes comprendidos en
'su puesto”. La autoridad consiste en "el derecho-
de prescribir qué accidén debe tomarse y de dirigir
a otros para tomar tal accién” (47) vy proporciona,
entre otras cosas, el poder de coordinar las acti-
vidades de los subordinados y asegurar su desempe-

) ﬁO-

La autoridad ejercida dentro de una organi-
zacibén es de dos tipos: autoridad de |inea y auto-
ridad funcional. (48). La primera se ejerce sobre-
las actividades y los subordinados de quienes una-
persona es responsable.

La autoridad funcional es la que se utiliza
para controlar el desempefio de una funcién parti-
cular, pero no en de las unidades organizacionales
o del personal que puede estar involucrado en tal-
desempefio. Esta autoridad funcional se debe expre
sar a través del establecimiento de politicas, pro
cedimientos, reglamentos, etc. y se debe ejercer -
a través de recomendaciones, sugestiones y conse--
Jos. '

La gran mayoria de nuestros organismos pi--
blicos empezaron, necesariamente, como pequefias -
unidades de organizacidn y fueron creciendo a tra-
vés del proceso, unas veces evolutivo y otras ve--

(47) CHUDEN Y SHERMAN, Administracién de Personal,
C.E.C.S.A. México, 1969, péag. 73.

(48) Véase: CHRUDEN Y SHERMAN, Administracién de -
Personal, C.E.C.S.A. México, 1969, pag. 75.




58

ces provocado, de la nacién. La anticipacién del-
crecimiento y la implantacién de planes de desarro
I lo, desafortunadamente, no se adoptaron por mucho
tiempo en el pais. Como resultado las organizacio
nes actuales se han expandido conforme al impulso-
con que se van presentando los problemas que afec-
tan a México.

En las grandes organizaciones, una manera -

eficiente de dividir el trabajo consiste en delimi

tar los campos entre las funciones de |fnea y de -

staff. (49)

Las funciones de linea son las que contribu
yen, en forma directa, a conseguir los objetivos -
de la institucién; las funciones de staff, consis-
ten en las personas que fungen como asistentes o -
“secretarios particulares” de los ejecutivos. Su-
Jjefe les delega funciones muy importantes que no -
pueden canalizarlas a través de la |inea pues geng
ralmente son cuestiones de su responsabilidad.

Ahora bien, en cualquier organizacibén, el -
personal de staff confronta responsabilidades que-
difieren de las del personal .de |inea, ya que este
Gltimo realiza su trabajo por derecho propio, como
parte del mandato directo de la institucién, mien-
tras que el personal de staff no tiene autoridad -
en sf o por si, sino que actlla solamente al servi-
cio del de lfnea. Un departamento staff canaliza-

(49) Véase: ERNEST DALE, Organizacidn, Asociacidn-
Americana de Administracién, New York, 1967,-
pag. 61.
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'sus decisiones o consejos a través de la autoridad
de |inea correspondiente. '

Para los responsables de la Administracién-
Pablica, es muy importante conocer cuéntos trabaja
dores prestan sus servicios al Estado, ya sea en -
instituciones centralizadas, descentralizadas o de
participacién estatal. Pero saber sélo la canti-——
dad no es suficiente sino también, conviene cono--
cer los puestos que desempefian, los conocimientos~
y habilidades que poseen y en dénde prestan sus --
servicios.

Lo ideal serfia que se intentase vaticinar:-
cuéntos debieran ser, para qué puestos, con qué ca
racteristicas, en qué lugares, a qué plazos, etc.

Los hechos nos demuestran que en la mayoria
de las instituciones piblicas existe una gran preo
cupacidn por resolver las necesidades inmediatas,-
pero que solo en algunas pocas coordinan esas nece
sidades con las del personal. En otras la forma--
cidn de los trabajadores es ajena al programa de -
personal. En lo referente a planeacidn de recur--
sos humanos la inmensa mayoria de los organismos -
no la utilizan o no la aplican en virtud de que su
finalidad no est& muy clara aGn; el propdésito fun-
damental de la planeacibén de recursos humanos con-
siste en detectar y clasificar las necesidades ac-
tuales y futuras de personal. (50)

(50) Véase: STRAUS Y SAYLES, Personal, Ed. Herrero
Hnos., México, 1969, pég. 599.
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Cualquier institucidn requiere naturalmente
de personas para lograr su funcionamiento, de mane
ra que busca obtenerlas. Esto no sélo es lo prime
ro en teorfa, sino que constituye uno de los pasos
mds criticos en el desarrollo y consolidacién de -
un organismo.

El abastecimiento de personas calificadas -
posibilita el éxito en la gestidén de una institu--
cién de manera y con mlds o menos la misma preci— -
sién que el abastecimiento de dinero o materiales.

(51)

Es necesario recordar que precisar en nues-
tra organizacidn pablica el problema de recluta- -
miento y seleccidén es sumamente dificil, tanto por
sus complicaciones politicas, como por las conside
raciones técnicas que plantea su correcta utiliza-
cién. Por otra parte, la falta de previsidén en --
cuanto a las necesidades de recursos humanos hacen
practicamente imposible establecer escalas raciona
les de ascenso y ademds, es dificil determinar las
bajas que se producen ya sea por renuncias, despi-
dos, muertes, etc. '

Las realidades que debemos considerar en --
primer término, son las del mercado de la mano de-
obra, si se subestima esta situacibn, resulta de -
muy poca utilidad tratar de atraer cierto tipo de-
empleados en una cuota menor que la que existe en-

(51) PETER DRUCKER, ”Integration of people and pla
nning”, Harvard Business Review, Vol. 33, No.

6, pag. 36.
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dicho mercado. Ademés, es importante determinar -
cudles son las aptitudes deseadas en un trabajador
para un puesto.

Ahora bien, el reclutamiento difiere consi-
derablemente de una institucidén a otra por lo que-
cada una debe establecer su propia polfitica de re-
clutamiento.

Podemos percatarnos féacilmente que existen-
fuentes internas que podrian estar, seglin sus acti
vidades, en condicidén de trasladarse, ascenderse o
capacitarse para el futuro. Sin embargo, la mayo-
ria de las organizaciones utiliza el mercado exte~-
rior como principal fuente de reclutamiento. (52)

"Un mercado de mano de obra consiste en zo-
nas geograficas en las que las fuerzas de la ofer-
ta (personas que buscan trabajo) y la demanda (ins
tituciones que demandan personas a fin de contra--
tarlas para trabajar) actfan unas en otras, afec--
tando asi el precio de la mano de obra (sueldos y-
salarios). Los limites reales del mercado depen--
den del numero de candidatos al empleo que se quie
ra encontrar”.. (53)

No obstante, en México, debido al nimero --
global de trabajadores disponibles, la orientacién
del reclutamiento probablémente deberfia dirigirse-

(52) Véase: LLOYD G. REYNOLDS, The Structure of La
bor Markets, Horpers, New York, 1971, pa&g. 96.

(53) MYERS Y SCHULTZ, The Dynamic of Labor Market,
Englewood Cliffs, New Jersey, 1972, pag. 63,
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a establecer:

a) Qué especialidades se necesitan en una -
Institucidén y con cudles se puede contar

b) Cuéntos trabajadores con esa especiali--
dad es probable que soliciten trabajo de
acuerdo a los sueldos y prestaciones que
se ofrecen.

c) Traténdose del sector Piblico: cudles --
son las actitudes para con la institu- -
cién por parte de los posibles solicitan
tes de empleo. Esto es sumamente impor-
tante. '

Existen varios sistemas para reclutar al --
personal. El de viva voz, que consiste primordial
‘mente en los avisos que dan a los amigos y parien-
tes, los empleados. En las esferas dirigentes o -
medias, este sistema combinado con una buena "reco
mendacién” es muy efectivo y sumamente generaliza-
do en el sector Piblico Mexicano.

Existen también otros sistemas de reclutar-
a través de: agencias de colocacidn, poner anun- -
cios en los periddicos, acudir a los centros esco-
fares en busca de empleados y, por Gltimo, median-
te el sindicato cuando éste se convierte en reclu-
tador o proporcionador de empleos. Esta dGltima al
ternativa es una arma de dos filos ya que puede re
sultar muy buena o muy mala, depende el tipo de --
institucién y de la naturaleza del trabajo para po
der confiar en el juicio sindical.

Por regla general, los sistemasde seleccidn
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que han dado més resultados en otros pafses son ~--
los destinados a lograr que los solicitantes "ca--
“sen” con determinados empleos o labores, o sea, -
adaptar empleos y personas. (54) Esta filosofia -
de la seleccidn da por sentado que las exigencias-—
de determinada labor y las caracteristicas de un -
solicitante son suficientemente Gnicas y explici--
tas como para poder establecer un ajuste inteligen
te entre ellas. Para lograr este ajuste se requie
re de la aplicacién de una serie de criterios téc-
nicos que permiten no basar la decisién solamente-
en el buen juicio de quien contrata o de quien en-
trevista.

Estos criterios son las |lamadas "pruebas -
de psicoldgicas o test” de actuacidén, inteligencia,
aptitud, personalidad, etc.

Para procurar el desarrollo del sector pi--
blico, es imprescindible atraer hacia los distin--
tos puestos a las personas mds idbéneas; para ello-
no bastan las pruebas selectivas de ingreso, sino-
que ademds es vital la informacién permanente para
fines de reubicacibén, ascensos, traslados, etc. -
Si se atienden ambos aspectos, se ahorran costos -
de capacitacién y los implicitos en el bajo rendi-
miento por impericia y ejecucidn insegura del tra-
bajo; es menor el desperdicio de tiempo y se redu-
cen |la frustracidn y el descontento que suele te--
ner consecuencias nefastas. Esta &rea guarda es--

(54) Véase: STRAUSS Y SAYLES, Personal, Editorial-
Herrero Hnos., México, 1969, p&g. 498.
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trecha relacién con la planeacién de recursos huma
nos y con la de capacitacion y desarrollo de perseo
nal.

El establecimiento de una politica en mate-
ria de ascensos es un punto crucial de la adminis-
tracidén de personal tanto para la organizacibén co-
mo para cada una de las personas que la integran.-
Para la primera, porque le puede proporcionar un -
abastecimiento ininterrumpido de personas més pre-
paradas para los puestos de nivel superior o medio,
y para los empleados, porque les puede significar-
un poderoso estimulo para progresar seglin sus ac--
tuaciones.

Viéndolo en un plano més realista, esta po-
|ftica de ascensos no funcionaria para las esferas
dirigentes de una institucién por las situaciones-
de fndole politico que se podria originar. Cada -
seis afios, el cambio de gobierno origina otros tan
tos cambios que, a su vez; repercuten en el estilo
y la forma de administrar una organizacién. Sin -
embargo, si se contara con un programa racional y-
s6lido de ascensos para las esferas no dirigentes,
quizd el cambio de autoridades no afectaria tan --
sensiblemente la politica en este campo.

Para seleccionar a quienes han de ascender,
generalmente se toma en cuenta la antiguedad se --
considera a la persona més capaz determinando esta
capacidad en un periodo de prueba no mayor a 30 --
dfas, o de alguna otra forma.

Uno de los criterios mds discutidos para es
coger individuos para su ascenso es precisamente -
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el de los afios de servicio. Probablemente sean --
los sindicatos los 'que hacen mayor hincapié en la-
antiguedad, pero también ocurre lo mismo entre los
trabajadores y a veces entre las autoridades de la
institucidén. El arma que se emplea generalmente -
para defender este criterio es su objetividad. EI
empleo de criterios subjetivos como son: la evalua
cién de la actuacién, las pruebas de seleccidén y -
la opinidn de personas que como tales pueden ser -
factibles, lleva a los trabajadores a revestir los
acuerdos de subjetivos, pues en cuanto éstos se --
anuncian, comienzan a surgir acusaciones de Favorl
tismo y de dlscrlmlnaCIon. (55)

Para evitar este tipo de dificultades se --
- han sugerido muchas veces que los ascensos han de-
basarse en un criterio objetivo que en nuestro ca-
so, el Unico serfa el de los afios en servicio.

No obstante toda administracidn de recursos
humanos consciente de la situacidn, debe enfrentar
se, en forma obligada, al problema de atribuir va-
lor no sélo a lo relativo a los conocimientos y ap .
titud, sino también a un factor que no habiamos --
mencionado hasta ahora: el mérito. (56) Llega un-
momento, presumiblemente el més objetivo de la an-
tiguedad, en que el valor de los conocimientos y -

(55) Véase: STRAUS Y SAYLES, Personal, Editorial -
Herrero Hnos., México, 1969, pag. 529.

(56) Véase: JAMES E. HEALY, “The Hability Factor -
in Labor Relations” Arbitration Journal, Vol.

Nam. 1, 1970, pag. 3.
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del mérito pasan a segundo plano a menos que su me
dicién se fundamente en la realidad y se pueda com
probar. Sin embargo, y como la ley seflala que - -
"por alguna modalidad que se convenga” se puede --
Ilegar a un acuerdo con los sindicatos a la organi
zacién que protege a los trabajadores para que el-
criterio de la antiguedad no sea tan absoluto y el
de los conocimientos vy el mérito se valoren en su-
Justa posicidon. Aunque esto es muy remoto que su-
ceda, se puede lograr si se posee sensibilidad po-
litica.

El desarrollo individual de los trabajado--
res significa, para la Administracién Pablica, la-
posibilidad de aprovechar en forma 6ptima sus re--
cursos humanos més calificados.

Con base en informacidén confiable se puede-
establecer una serie de "escalafones racionales”, -
de acuerdo a las necesidades de cada institucibn.-
La informacién insuficiente y la ausencia de siste
mas son doblemente perjudiciales; se desperdicia -
talento y se pueden cometer injusticias estancando
a quienes merecen oportunidades.

La época en que vivimos exige, en primer lu
gar, el anélisis de las politicas salariales, ya -
que el poder de compra que puede alcanzarse en el-
pais, es una de las pautas que dardn amplitud al -
mercado interno.

De acuerdo con los datos censales recientes,
el nimero de asalariados |llega en México aproxima-
damente a 14 millones de personas, lo que implica,
considerando que en un alto porcentaje el asalaria
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do es un jefe de familia, que alrededor del 70% de
la poblacidn general recibe sus ingresos a través-
de los salarios. (57)

Se reconocen en la legislacidén mexicand tres
tipos fundamentales de salarios: los minimos lega-
les, que constituyen garantia social y que por sus
caracteristicas mismas condicionan en gran medida-
los niveles de otros grupos salariales contractua-
les, que se establecen mediante los contratos co--
lectivos ¥y los contratos ley; el tercer grupo lo -
constituyen los salarios que establecen por trato-
individual el trabajador y el patrdén, pero por - -
efecto de la ley, reviste todas las caracteristi--
cas del contrato legalizado.

Si hacemos una estimacién preliminar del -
crecimiento de la poblacion econbmicamente activa,
se puede suponer que para-1980 llegard a 25.8 mi--
I1ones, de los cuales 8.9 laborarén en el campo y-
17 estarén dedicados a actividades industriales y-

de servicio. (58)

Siguiendo este cdlculo podemos concluir que
para 1980 19 millones de personas estardn trabajan
do como asalariados y de esos 19, 7 millones pres-
tarén sus servicios al Estado. Esta cifra nos con

(57) Véase: S.E.C. "Revista de Estadistica”, Méxi-
co, agosto, 1973. :

(58) Véase: JULIO ZAMORA BATIZ, Salarios y Asala--
riados, Revista Hoy, México, Octubre 1970, No.
1588.




6

duce a plantear serias reflexiones, no sélo en ma-
teria econdmica, sino también administrativa.

La administracién de sueldos y salarios tie
ne como objeto fundamental: disefiar, aplicar y man
tener un sistema de remuneracidén del trabajador --
que concilie y satisfaga, en el mayor grado posi--
ble, las concepciones e intereses encontrados de -
las partes contratadas y contratantes.

Es menester el estudio de un sistema para -
aplicar diferentes técnicas como el andlisis de --
puestos y valuacidédn de puestos, las encuestas de -
salarios y la calificacién de méritos.

El an8lisis de puestos consiste en una in--
vestigacién encaminada a definir las labores que -
componen e integran un puesto y especificar los re
quisitos deseables en una persona para que los de-
sempefie (conocimientos, responsabilidad, esfuerzo-
y condiciones de trabajo).

"La valuacién de puestos es una técnica que
se usa para determinar la estructura de salarios -
de una organizacidén. Es un proceso de andlisis y-
comparacién de puestos, emcaminado al estableci- -
miento de una jerarquia de los mismos a la que co-
rresponden salarios diferenciales... es un procedi
miento especificamente planeado para determinar el
valor relativo de cada puesto.... y por ende......
las estructuras internas de salarios.....” (59)

(59) VAZQUEZ TORRES, NICOLAS, Ponderacién Estadis-
tica Ill, Congreso de relaciones industriales,

México, 1965, pag. 14.
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Las encuestas de salarios son investigacio-
nes del monto de los salarios que se pagan a pues-
tos similares en una localidad, a fin de tener una
base de compracién objetiva.

La calificacidén de méritos consiste en una-
medicidn del desempefio individual mediante siste--
mas de comparacidn, escalas de valoracidn y listas
de comprobaciodn. (60)

Por otra parte la remuneracidén monetaria =--
constituye una de las motivaciones primordiales pa
ra la mayoria de los empleados. Muchos de ellos -
se preocupan més por l|la proporcidn qué sus sala- -
rios guardan con respecto a lo que ganan sus compa
fieros, que por la paga neta que puedan aportar a -
sus hogares. (61)

Sin un programa sano de administracibén -
de sueldos y salarios, es materialmente imposible-~
que una administracidn esté en posibilidades de re
clutar y mantener personas con suficiente motiva--
cidén para que desempefien sus labores a satisfacciodn.

El ordenamiento jerérquico para fines de re
muneracidn debe ser objetivo y racional, y las mo-
dificaciones salariales deben atender a criterios-
y normas bien definidas. La experiencia demuestra

(60) Véase: PEREGO Y RICARDI, La Valoraciéndel Per
sonal, Ed. Hispani-Europea, Barcelona, Espafia,

1969, pag. 114.

(61) Véase: STRAUSS Y SAYLES, Personal, Editorial-
Herrero Hnos., México, 1969, pag. 698.
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que la remuneracidén del trabajo es el vinculo cri-
tico de la relacién laboral, entonces, es evidente
que este problema tan complejo y trascendental no-
se puede atender en forma empirica.

Sin embargo cabe notar aqui que el Gobierno
Mexicano ha tendido siempre a satisfacer las deman
das econémicas de sus trabajadores, en algunos ca-
sos con creces como en el sector ferrocarrilero, -
el sector eléctrico, etc.

Ello le ha permitido establecer una especie
de equilibrio politico que aparentemente permite -
explicar la falta de preocupacidn por tecnificar -
la administracién de salarios.

De cualquier manera, es imprescindible dis-
poner de informacién vélida sobre las caracteristi
cas del trabajo y sobre otros elementos condicio--
nantes de la remuneracidn como son: costo de la vi
da, mercado ocupacional, zonas de trabajo, tamafo-
y complejidad de las instituciones, riesgos, etc.

Un programa de salarios efectivo, no sola--
mente ayuda a motivar a los empleados y a que és--
tos perciban lo que justamente merecen, sino que,-
en nuestro caso, ayuda a la comunidad en general -
ya que se podria elevar la eficacia en el servicio
Solamente a través de un programa de sueldos y sa-
larios objetivo y de un sistema sdlido para admi--
‘nistrarlos, se podrén solucionar muchos problemas-
de entendimiento que dan lugar a otras tantas si--
tuaciones conflictivas.

Al comienzo de la relacién laboral, surge -
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el problema de cémo reclutar y seleccionar al per-
sonal. Aparece después el problema de la contrata
cién, donde el Derecho interviene a cada momento -~
para marcar las obligaciones de empleados y emplea
dores, sefalar las causas de terminacib6n de los --
contratos y marcar posibles disciplinas y conse- -
cuencias de despidos, rescisidn o terminacidn de -
la relacién laboral. Por otra parte, se presenta-
la necesidad de regular el riesgo profesional y es
menester, entonces, conocer este tipo de problemas
para poder resolver conflictos que surgen por acci
dentes de trabajo o fuera del trabajo, por enferme
dades profesionales o no profesionales, etc.

~

A la Administracién de Recursos Humanos le-
toca prever y solucionar conflictos, y para lograr
lo no solo se atiende a lo juridico, sino también-
a lo humano, es decir, la atencién de todos los --
problemas legales. Por tal motivo se conceden - -’
prestaciones y servicios a los trabajadores los --
cuales no se pueden considerar separadamente de la
funcidén de personal, ni son una dédiva, sino que -
se derivan de la relacidn laboral.

Es un hecho que las empresas que brindan --
méds prestaciones o beneficios complementarios del-
salario (62) son, por lo general, las mas solicita
das por los trabajadores, la atencién de estos - -
asuntos requiere cierta especializacién ya que un-

(62) Véase: AGUSTIN REYES PONCE, Servicios de Bie-
nestar Social para los Trabajadores de la In-
dustria 111, Congreso de Relaciones Industria
les, Monterrey, México, 1965, pég. 11.
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programa sélido y bien administrado en esta mate--
ria, es base para llevar unas buenas relaciones la
borales.

La necesidad y conveniencia de que el traba
Jjo se ejecute en una forma segura, ayudan a defi--
nir mejor las actividades, capacitar al personal,-
adaptar cambios en la tecnologia, eliminar riesgos,
etc.

La seguridad industrial no solamente se re-
fiere al establecimiento de normas para el perso--
nal que ejecuta o puede ejecutar cierto tipo de ta
reas que requieren especial cuidado por la posibi-
lidad de accidentes, sino que estd ligada a toda -
la funcién de administracién de recursos humanos.-
Mientras una persona se encuentra bien selecciona-
da, capacitada, bien pagada, es decir motivada, lo
-més probable es que realice sus actividades con ma
yor cuidado y entusiasmo.

Toda la funcién de Administracién de los Re
cursos Humanos requiere de manejo de informacidn.

En consecuencia una eficiente administra- -
cidén en esta materia, depende, en gran parte, de -
que se garantice el flujo oportuno y expedito de -
informacién relevante, consistentes y vélida para-
tomar las decisiones propias de esta funcibn.

Como el volumen de informacidén sobre el per
sonal que hay en cada una de las dependencias del-
sector publico es enorme, se aconseja que esta in-
formacibén se procese a través de computadoras. La
medida y la forma de esto deben ser determinadas -
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por las necesidades y verificadas por expertos.

La naturaleza de esta funcidén dentro del -
drea de personal es de cardacter Staff, ya que le -
brinda un servicio de flujo de comunicacidén rele--~
vante a la linea que atiende personal. La aten- -
cidén de esta érea, repetimos, debe ser muy espe--
cial y estar compuesta por gente de las &reas de -
personal y de sistemas. (63)

Las funciones que se han mencionado tienen-
un profundo propdsito comin: a) hacer mas efectiva
la utilizacién de recursos humanos en el sector pi
blico; b) consecuentemente, guardan una estrecha -
interrelacién pues las decisiones que se toman en-
cualquiera de ellas incide y repercute en las de--
mds y en el cumplimiento o no cumplimiento de los-
objetivos de una buena administracién de recursos-
humanos.

(63) Véase: Personnel Information System. Advanced
Management. Research, New York, 1970, pé&g. 8.
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2.4 Contexto legal.

La administracién de Recursos Humanos tiene
~como tarea proporcionar las capacidades humanas re
queridas por una organizacidén y desarrollar habil
dades y aptitudes del individuo para hacerlo més
satisfactorio a sf mismo y alas colectividades en-
que se desenvuelve. No se debe olvidar que las or
ganizaciones dependen, para su funcionamiento y --
evolucién, primordialmente del elemento humano con
que cuentan. Puede decirse, sin exageracién, que-
una organizacibén es el retrato de sus miembros. --
(64) Como puede apreciarse, el esfuerzo humano re
sulta vital para el buen funcionamiento de cual- -
quier organizacibdn.

En México la Administracién de Recursos Hu-
manos tanto en el sector pGblico como en el priva--
do se desenvuelve dentro de un marco juridico y se
enmarca dentro de |ineamientos que, en nuestro me-
dio, deben respetar cualquier relacidn de trabajo-
y por consiguiente toda relacién con el ser humano
y, la organizacién representada por la direccibn.-
Podemos concluir que el marco juridico al que la -
administracién debe sujetarse, delimita las rela--
ciones entre trabajadores y la direccion.

Para un logro eficaz de la Administracién -
de Recursos Humanos en nuestro medio, el adminis--

(64) Véase: ARIAS GALICIA, FERNANDO, Administra- -
cién de Recursos Humanos, Editorial Trillas,-

México, 1977, pég. 256.
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trador debe conocer dicho marco juridico, que no -
es otra cosa que el conocimiento de leyes y regla-
mentos que delimitan las relaciones de trabajo pa-
_ra respetarlas y hacerlas cumplir entre los traba-
jadores y la direccidn.

El contexto legal en que se desenvuelve la-
Administracién de Recursos Humanos en el sector pi-
blico, se contiene en las disposiciones que enmar-
ca el Articulo 123, apartado B, de la Constitucidn
Politica de los Estados Unidos Mexicanos: (65)

"El Congreso de la ' Unidén, sin contravenir a
las bases siguientes, deberé expedir leyes sobre -
el trabajo, las cuales regirén:

a) Entre...

b) Entre los Poderes de la Unién, los Gobier
nos del Distrito y de los Territorios fFe
derales y sus trabajadores:

_ I. La jornada diaria maxima de trabajo diur
na y nocturna serd de ocho y siete horas, respecti
vamente. Las que excedan serén extraordinarias y-
se pagardn con un ciento por ciento més de la remu
neracidén fijada para el servicio ordinario. En nin
gln caso el trabajo extraordinario podra exceder -
de las tres horas diarias ni de tres veces consecu
tivas;

(65) Constitucidn Politica de los Estados Unidos -
Mexicanos, leyes, y Cédigos de México, Colec-
cién PorrGa, 58a. edicién, México, 1976, péag.
97 a 100.
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1. Por cada seis dias de trabajo, disfruta
r8 el trabajador de un dia de descanso, cuando me-
nos, con goce de salario integro;

I1l. Los trabajadores gozarén de vacaciones
gue nunca serdn menores de veinte difas al afo;

, IV. Los salarios serén fijados en los pre-
supuestos respectivos, sin que su cuantfa pueda -~
ser disminuida durante la vigencia de éstos;

V. A trabajo igual corresponderd salario -
igual, sin tener en cuenta el sexo;

Vi. Sélo podrén hacerse retenciones, des--
cuentos, deducciones o embargos al salario, en los
casos previstos en las leyes;

VIl. La designacién del personal se hard -
mediante sistemas que permitan apreciar los conoci
mientos y aptitudes de los aspirantes. El Estado-
organizara escuelas de Administracién Pablica;

VIIl. Los trabajadores gozarén de derechos
de escalafén a fin de que los ascensos se otorguen
en funcién de los conocimientos, aptitudes y anti-
guedad;

IX. Los trabajadores s6lo podrén ser sus--
pendidos o cesados por causa justificada, en los -
términos que fija la ley.

En caso de separacidén injustificada tendrén
derecho a optar por la reinstalacidén en su trabajo
o por la indemnizacidn correspondiente, previo el-
procedimiento legal. En los casos de supresidn de
plazas, los trabajadores afectados tendré&n derecho
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a que se les otorgue otra equivalente a la suprimi
da o a la indemnizacidén de ley;

~X. Los trabajadores tendrén el derecho de-
asociarse para l|la defensa de sus intereses comunes
Podrén, asimismo, hacer uso del derecho de huelga,
previo el cumplimiento de los requisitos que deter
mine la ley, respecto de una o varias dependencias
de los Poderes Plblicos, cuando se violen de mane-
ra general y sistemética los derechos que este ar-
ticulo les consagra;

Xl. La seguridad social se organizard con-
forme a las siguientes bases minimas:

a) Cubriréd los accidentes y enfermedades --
profesionales; las enfermedades no profesionales y
maternidad; y la jubifacién, la invalidez, vejez y
muerte.

b) En caso de accidente o enfermedad, se --
conservard el derecho al trabajador por el tiempo-
que determine la ley.

c) Las mujeres disfrutardn de un mes de des
canso antes de la fecha que aproximadamente se fi-
je para el parto y de otros dos después del mismo.
Durante el periodo de lactancia, tendran dos des--
cansos extraordinarios por dfa, de media hora cada
uno, para amamantar a sus hijos. Ademds, disfruta
ran de asistencia médica y obstétrica, de medici--
nas, de ayudas para la lactancia y de servicio de-
guarderfias infantiles.

d) Los familiares de los trabajadores ten--
drén derecho a asistencia médica y medicinas, en -
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los casos y en la proporcidén que determine la ley..

e) Se establecerdn centros para vacaciones-
y para recuperacidn, asi como tiendas econémicas =
para beneficio de los trabajadores y sus familia--
rese.

f) Se proporcionarén a los trabajadores ha-
bitaciones baratas en arrendamiento o venta, con--
forme a los programas previamente aprobados.

Xi1l. Los conflictos individuales, colecti-
vos o0 intersindicales serdn sometidos a un Tribu--
nal Federal de Conciliacién y Arbitraje, integrado
segln lo prevenido en la ley reglamentaria.

Los conflictos entre el. poder judicial de -
la Federacidn y sus servidores, seran resueltos --
por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacién;

X11l. Los militares, marinos y miembros de
los cuerpos de seguridad piblica, asi como el per-
sonal de servicio exterior se regirdn por sus pro-
pias leyes; y ‘

XI1V. La ley determinard los cargos que se-
rén considerados de confianza. Las personas que ~
los desempefien disfrutarén de las medidas de pro--
tecién al salario y gozarédn de los beneficios de -
la seguridad social”.

Para reglamentar el anterior apartado cons-~
titucional el congreso de los Estados Unidos Mexi-
canos decretdé la LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES -
AL SERVICIO DEL ESTADO, que reglamenta el apartado
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B del articulo 123 Constitucional y se publicé en-
el Diario Oficial de la Federacién el 28 de diciem

bre de 1963.

‘La presente ley es de observancia general -
para los titulares y trabajadores de las dependen-
cias de los Poderes de la Unién, de los Gobiernos-
del Distrito Federal y de las Instituciones que a-
continuacidén se enumeran: Instituto de Seguridad -
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Esta-
do, Juntas Federales de Mejoras Materiales, Insti-
tuto Nacional de la Vivienda, Loteria Nacional, --
Instituto Nacional de Proteccién a la Infancia, -
Instituto Nacional Indigenista, Comisién Nacional-
Bancaria y de Seguros, Comisidén Nacional de Valo--
res, Comisidn de Tarifas de Electricidad y Gas, -
Centro Materno-Infantil Maximino Avila Camacho y -
Hospital Infantil; asi como de los otros organis--
mos descentralizados similares a los anteriores -
que tengan a su cargo funcidén de servicios pabli--
cos (Art. 1).

La relacién juridica de trabajo se entiende
que queda establecida entre los titulares de las -
dependencias e instituciones citadas y los trabaja
dores de base a su servicio. En el Poder Legisla-
tivo las directivas de la Gran Comisién de cada Cé
mara asumird dicha relacién (Art. 2).

La presente ley consta de los siguientes --
asuntos, a saber:

a) Trata sobre los derechos y obligaciones-
de los trabajadores al servicio del estado yde los
titulares. (Titulo segundo, Arts. del 12 al 46).
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b) La reglamentacién del escalafén como me-
dio de ascensos, promociones y permutas de puestos
(Titulo Tercero, Arts. del 47 al 66).

c) Sobre la reglamentacién de la Organiza--
cién colectiva de los trabajadores y de las condi-
ciones generales de trabajo (Titulo Cuarto, Arts.-

del 67 al 109).

d) De los riesgos profesionales y de las en
fermedades no profesionales (Titulo Quinto, Arts.-
110 y 11i1).

e) De las prescripéiones de la accién de --
ejercitar sus derechos los trabajadores (Titulo -
Sexto, Arts. del 112 al 117).

f) Del Trlbunal Federal de Con0|llac10n y -
Arbitraje y del procedimiento ante el mismo (Titu-
lo Séptimo, Arts. del 118 al 147).

g) De los medios de apremio y de la ejecu--
cién de los laudos (Titulo Octavo, Arts. del 148 -
al 151), ’

h) De los conflictos entre el Poder Judi- -
cial de la Federacidn y sus servidores (Titulo No-
veno, Arts. del 152 al 161).

i) De las correcciones disciplinar{as y. de-
las sanciones (Titulo Décimo, Arts. del 162 al - -

165). (66)

(66) Véase: lLey Federal de los Trabajadores al Sep
vicio del Estado, Reglamentaria del apartado-
B del articulo 123 Constitucional. Coleccidn-
Porrda, México, 1976.
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3.1. Evolucién Funcional

La capacitacidén en general nace de la nece-
sidad -de mejorar la productividad, tanto en el as-
pecto cualitativo como cuantitativo. Surge como -
respuesta del hombre a los modernos sistemas de ad
ministracion, con los cuales el elemento humano ad
quiere la importancia que habfa carecido por mucho
tiempo.

Es por eso que en la Administracidn moderna,
la actividad de capacitacidén estd implficita en to-
dos y cada uno de los niveles jerdrquicos de una -
institucidén, ya que el objetivo de la capacitacién
es fortalecer una organizacidn existente y desarro
Ifar a su elemento humano, habilit&ndolo para su -
trabajo, haciéndolo sentir satisfecho y apto para-
desempefiar sus l|abores.

Los adelantos tecnolbdgicos ocasionan que mu
chas actividades se vuelvan obsoletas en pocos - -
afos. Ademés el progreso de todo individuo dentro
de una organizacidn hacia nuevos niveles de respon
sabilidad, requiere continuamente de capacitacidn.

La capacitacién, en la Administracién Pabli
ca Mexicana, no ha alcanzado a reflejarse en forma
productiva, como puede observarse en la empresa --
privada, ya que en los organismos gubernamentales-
no se han introducido como pudiera desearse, los -
modernos elementos técnicos y administrativos que-
tienden a superar las deficiencias y a incrementar
la productividad.

En términos generales, la funcidn capacita-
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dora del Estado en sus diferentes secretarfias, se-
ha enfocado a la preparacidén del personal técnico,
sin ponerse ha pensar que este tipo de personal ya
tiene un cierto grado de cultura y estudios por lo
que resulta poco provechosa la capacitacién. Ade-
mds se les deja en los mismos puestos con los mis-
mos sueldos.

La preparacidn académica de los empleados -
de gobierno es muy heterogénea, ya que existen in-
dividuos que solo cursaron la instruccidn primaria
y que gracias a una recomendacidén han llegado a ob
tener un puesto. Por regla general se utiliza los
medios de recomendacidn a nivel de amistad para em
pleados administrativos como para altos funciona--
rios.

Por ello la capacitacién en la esfera gubep
namental, sigue siendo deficiente, no obstante que
Gltimamente se hayan iniciado intentos de capacita
cidén en todas las secretarfias, al grado de haberse
creado academias, institutos y escuelas nuevas y -
de otorgar becas a su personal para universidades-
y centros especiales. Asimismo se han empezado a-
utilizar sistemas adecuados de seleccién de perso-
nal, donde se han adoptado nuevas politicas.

Para que la Administracidn Piblica pueda --
comparar su desarrollo con el de la empresa priva-
da, deberd contar con el personal capacitado e idd
neo o sea, que el éxito o la efectividad del esta-
do, dependen de la eficiencia y capacitacidn de --
los funcionarios y empleados de todos y cada uno -
de sus organismos administrativos.
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3.2. Marco Juridico

Las bases legales para la capacitacién que-
debera aplicarse en la Administracién Pdblica Mexi
cana las encontramos publicadas en el Diario Ofi-—
cial No. 47 del dfa 26 de junio de 1971, cuyo tex-
to reproducimos a continuacién. (67)

REGLAMENTO
ACUERDO para promover la mejor capacitacién Admi --
nistrativa y Profesional de los trabajadores al -
Servicio del Estado.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, -
que dice: Estados Unidos Mexicanos.~ Presidente de
la Repablica. '

LU1S ECHEVERRIA ALVAREZ, Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos, con fundamento en lo dispuesto -
en el articulo 89 fraccidén | de la Constitucidn, -
43 fraccién VI inciso f) y 44 fraccién VIl de la-
Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Eg
tado, reglamentaria del Apartado B del articulo --
123 constitucional, 3o0. fraccidén V y 41 de la Ley-
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado y

(67) Diario Oficial de la Federacién #47. 26 de ju
nio de 1971.
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CONS IDERANDO

PRIMERO.~- Que en el acuerdo Presidencial del 27 de
enero Gltimo, publicado en el Diario Oficial del -
28 del mismo mes y afio, se ordend que las secreta-
rias y departamentos del Estado, asi como los orga
nismos descentralizados y empresas de participa~- -
cidn estatal, establecieran Comisiones Internas de
Administracidn con el propdsito de plantear y rea-
lizar las reformas necesarias para el mejor cumpli
miento de sus objetivos y.programas, asi como in~--
crementar su propia eficiencia y contribuir a la -
del sector piblico en su conjunto, en las que de--
ben atenderse entre otros aspectos los relativos a
sus recursos humanos, lo que incluye la seleccidn-
y capacitacién de su personal;

SEGUNDO.~ Que en el Instituto de Seguridad y Servi
cios Sociales de los Trabajadores del Estado se --
crebé una Sub-direccion de accidén Cultural, de la -
que depende el Centro Nacional de Capacitacién Ad-
ministrativa, con el objeto de realizar en favor -
de los trabajadores y de sus familiares derechoha-
bientes, promociones que mejoren su preparacibn --
técnica y cultural;

TERCERO.- Que actualmente funcionan la mayor parte
dé las dependencias del Ejecutivo y en algunos or-
ganismos sujetos al régimen de la ley del Institu-
to de Seguridad y Servicios Sociales de los Traba-
jadores del Estado, escuelas para la capacitacidn-
de sus trabajadores, con el objeto de que éstos -~
puedan adquirir los conocimientos necesarios para-
obtener ascensos conforme el escalafén y procurar-
el mantenimiento de su aptitud profesional;
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CUARTO.- Que es obligaciéﬁ de los trabajadores al-
servicio del Estado asistir a los Institutos de ca
pacitacidén para mejorar su preparacién y eficien—-
cia;

QUINTO.~- Que es conveniente coordinar los progra--
mas que en materia de capacitacibén administrativa,
de- difusibén cultural, deportiva y recreativa de -
los trabajadores y sus familiares, vengan desarro-
llando o promuevan las dependencias y organismos -
citados, con las que realicen el Instituto de Segu
~ridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al-
Estado, he tenido a bien dictar el siguiente

- ACUERDQ

PRIMERO.- Las dependencias del Ejecutivo Federal y
los organismos piblicos incorporados al régimen --
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado, procurarén la mejor -
capacitacién administrativa de su personal, a efec
to de que éste pueda obtener ascensos conforme al-
~escalafén, asi como mantener y elevar su aptitud -
profesional, para lo cual coordinarén con el mismo
Instituto la accidén que en esta materia vengan de-
sarrollando o promuevan en favor de sus trabajado-
res y sus programas de difusién cultural, deporti-
va y recreativas de los propios trabajadores y de-
sus Tamiliares.

SEGUNDO.- En la realizacidén de los programas ante-
riores, la federacién de Sindicatos de Trabajado--
res al Servicio del Estado y el Sindicato de cada-
Dependencia u organismo tendrén la intervencidén -
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que legalmente les corresponda.

El presente acuerdo entraré en vigor el dia
de su publicacién en el "Diario 0ficial” de la Fe-
deracidn.

Dado en la residencia del Poder Ejecutivo -
Federal, en la Ciudad de México, Distrito Federal,
a los veinticinco dias del mes de junio de mil no-
vecientos setenta y uno.- Luis Echeverrfia Alvarez.
RGbrica.- El secretario de Gobernacién, Mario Moya
Palencia.- Rabrica.- El Secretario de Relaciones -
Exteriores, Emilio 0. Rabasa.- RGbrica.- El Secre-
tario de la Defensa Nacional, Hermenegildo Cuenca-
Diaz.- Rabrica.- El Secretario de Marina, Luis M.-
Bravo Carrera.- Ribrica.- El Secretario de Hacien-
da y Crédito Piblico, Hugo B. Margdin.- Riébrica.--
El Secretario de Patrimonio Nacional, Horacio Flo-
res de la Pefla.- Ribrica.~ El Secretario de Indus-
tria y Comercio, Carlos Torres Manzo.- RGbrica.- -
E! Secretario de Agricultura y Ganaderia, Manuel -
- Bernardo Aguirre.- Ribrica.- El Secretario de Comy
nicaciones y Transportes, - Eugenio Méndez.~ Rabrica
El Secretario de Obras Piblicas, Luis E. Bracamon-
tes, Rabrica.- El Secretario de Recursos Hidréuli-
cos, Leandro Rovirosa.- Ribrica.- E! Secretario de
Educacién Pablica, Victor Bravo Ahuja.- Rdbrica.--
El Secretario de Salubridad y Asistencia, Jorge Ji
ménez Cantd.- Rabrica.- El Secretario del Trabajo-
y Previsidén Social, Rafael Hern&ndez Ochoa.- Ribri
ca.- El Secretario de la Presidencia, Hugo Cervan-
tes del Rio.- Ribrica.- El Jefe del Departamento -
de Asuntos Agrarios y Colonizacién, Augusto Gémez-
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Villanueva.- Rabrica.- El Jefe del Departamento de
Turismo, Agustin Olachea Borbén.~ Ribrica.- El Je-
fe del Departamento del Distrito Feder'al 0ctavio-_v.
Sentfes Gémez.- Rdbrica. '
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- 3:3. Planteamiento conceptual

A continuacidn presentaremos las definicio-
nes técnico-administrativas mds conocidas en el am
‘biente de la capacitacidn.

Segn la Enciclopedia Salvat: “Capacitar es
‘hacer a uno apto, habilitarle para alguna cosa, co
misionar a una persona para hacer algo”. (68).

Segin Jhon H. Proctor y William M. Thorntor:
la capacitacién es: "lUn fendmeno que se produce en
el individuo, como resultado de sus propios esfuer

zos”. (69)

Los mismos autores senalan en otra parte, -
que la capacitacidén es: "Aquel acto intencionado -
que procura medios para que tengan lugar un Apren-
dizaje”, (70) es decir, que el aprendizaje se pro-
duce dia con dia en la vida de cada persona. la -
Capacitacidn intenta encauzar estas experiencias -
diarias por canales beneficiosos y positivos vy com
plementarlas mediante actividades encaminadas a re
forzarlas. .

La capacitacién es el acto intencional de -
la direccidn, aplicada a proporcionar los medios -
hecesarios para la posibilidad de aprendizaje, ya-
sea en el trabajo o'en la clase y su propésito es-

(68) Enciclopedia Salvat, Diccionario Tomo 11, Ed.
Salvat, México, 1971, pag. 647.

(69) IBIDEM, pé&g. 647.
(70) IBIDEM, p&g. 647.

’,
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triba en ayudar a cada individuo para que eleve su
potencial idad al méximo, para lograr una producti-
vidad éptima.

La Capacitacién equilibrada o compensada --
lleva consigo la posiciédn adecuada de las diversas
partes de un programa de capacitacién, la |ligazén-
6ptima entre los distintos programas de esta clase
y la posicién correcta del conjunto de la capacita
cién en relacidn con otros recursos utilizables y-
otras actividades de la Empresa. Las actividades-
de capacitacién deben guardar un equilibrio de to-
das las restantes situaciones creadas entre el di-
rectivo y sus subordinados.

La Capacitacién de orientacién es aquella -
que comienza el primer dia que un hombre se dispo-
ne a enfrentarse con un nuevo trabajo, ya sea por-
que se le acaba de contratar, porque ha sido tras-
ladado o porque ha sido ascendido. (El gerente de-
| fnea debe estar involucrado en la orientacién).

La Capacitacidén gremial y de semiespeciali-
zacidén se puede dividir en tres aspectos:

a) La Capacitacién inicial es una clase preli
minar de capacitacidén de adiestramiento, destinada
a procurar al individuo un adiestramiento para una
tarea especifica o para una serie de tareas, en --
las que serfa imposible llevar a cabo la instruc--
ci6n durante el trabajo.

b) La Capacitacién de aprendices es aquella -
en la que el individuo va adquiriendo gradualmente
cada fase de la capacitacién y se somete a exéme~-
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nes generales periédicos, sobre la materia estudia
da, se hace estar bajo la autoridad de distintos -
instructores experimentados cumpliendo diversas ta
reas para completar su formacidn.

c) El desarrollo de la pericia durante el tra
bajo es la adquisicidn de todos los conocimientos-
que deberé de manejar el trabajador o empleado una
vez que estd en némina.

La capacitacidn profesional y técnica con--
siste en una ampliacidn de la educacidn, necesaria
para alcanzar un status profesional de primera fi-
la. Para la mayoria de la gente, este status re--
quiere un titulo universitario o su equivalente.

La Capacitacion Técnica es aquella que nece
sita una forma menos especializada de la profesio-
nal.

La Capacitacidn de pre-supervisores se deno
mina la que se alcanza antes y después de los as--
censos.— Antes.— Es aquella por la cual se capaci-
ta a los empleados antes del ascenso a un puesto -
inmediato superior. Esto se efectiia con muchos je
fes en potencia.

Después.- Es aquella que se realiza después
del ascenso a un puesto.

La primera parece contener la promesa de -
un mayor beneficio desde el punto de vista de la -
empresa. ’

La Capacitacidn de supervisores y ejecuti--
vos se realiza en las siguientes actividades:



92

a) Planeacién de la organizacién.

b) Valoracién de la ejecuciédn y comunica- -
- c16n de sus resultados.

c) Examen y valoracidn de directivos.
d) Desarrollo individual programado.

e) Reclutamiento y puestos en la empresa.

a) Planeacién de la organizacibén. Consiste
en el estudio de la organizacidén de la empresa, --
con objeto de que un miembro de la gerencia experi
mente un desarrollo dentro de la estructura de la-
organizacibn.

b) Valoracidén de la ejecucién y comunicar -
cién de sus resultados. Sirve para que el directi
vo general asimile efectivamente su organizacién y
a sus subordinados, porque el desarrollo potencial
humano rara vez es obra de un solo hombre y el de-
sarrol lo personal se adquiere en forma particular,
o sea, es esencial que una parte de la valoracibn-
de la ejecucidén sea la comunicacion de los resulta
dos al individuo.

Se ha comprobado, en diferentes Secretarias
y Empresas que la funcidén mls desatendida por los-
directivos es |la comunicacién a sus empleados de -
la perfeccidn de sus trabajos.

c) Examen y valoracién de directivos. Son-
los informes de recomendaciones y valoraciones por
medio de los cuales la direccidédn superior se colo-
ca en excelente posicidn para tomar decisiones so-
bre la estructura organizativa, desarrollo indivi-
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dual, reclutamiento y determinacidn de puestos.

d) Desarrollo individual programado. Esta-
es una actividad por medio de la cual las decisio-
nes de la direccidén superior se facilitan para el-
follow-up de los ejecutivos en proceso de capacita
cién, ya que se les permite progresar hasta los 1]
mites de su capacidad, teniendo métodos individua-
les y de grupo, en un esfuerzo equilibrado.

e) Reclutamiento y puestos en la empresa. -
Es el resultado de las anteriores actividades, - -
pues se reducen las posibilidades de conflicto en=
tre el sistema, la préctica del reclutamiento y la
designacidn del puesto en la empresa por una parte,
y los esfuerzos de desarrollo de ésta por la otra.

Capacitacidén de relaciones humanas. Preten
de ayudar a todos los niveles de la organizacibn,-
en especial a la supervisibén de personal para com-
prender mejor los principios del comportamiento hu
mano y utilizar eficientemente este conocimiento -
en sus relaciones diarias, empleando fundamental--
mente los métodos de capacitacidédn. La dinémica de’
grupos para el cambio de actitudes y formacidén de-
h8bitos basicos es fundamental para esta actividad.

Adiestramiento.~ Incremento de hébitos para la eje
cucibén de tareas especificas ya sea de orden inte-
lectual, manual o artistico.

Desarrollo.- Perfeccionamiento de las aptitudes y-
disposiciones naturales o artisticas, con el fin -
de conseguir mantener conocimientos de aplicacién-
prictica efectiva y aptitudes positivas de realiza
cidn personal.
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Orientacidn profesional.~ Proceso de adaptar las -
disposiciones humanas a los trabajos especificos -
y presupone: 1. Una recopilacién de informes rela-
tivos a las inclinaciones, experiencias, aptitudes,
realizaciones, capacidades y defectos de cada indi
viduo, ademéds del manejo de gran cantidad de infor
macidén relativa a una amplia gama de profesiones.-
2. El juicio atinado en el momento de relacionar -

lo que se sabe del individuo con las condiciones -
necesarias para triunfar en las distintas activida
des. (71)

Escuela de una dependencia pGblica.- Esla que ofre
ce la doctrina, principios y sistemas que aleccio-
nen, den ejemplo y experiencia al personal de la -
misma entidad.

Escuelas técnicas.- "Son aquellas que pueden for--
mar parte de un sistema de instruccién pGblica, di
rigidas por las autoridades docentes. En cierto -
modo pueden estar sometidas al control regular de-
la industria esto es, algunos empleadores ejercen-
cierto control - a veces amplio, a veces total - de
los programas y normas de las escuelas”. (72)

Centro de capacitacidén.- Son aquellas escuelas téc
nicas sobre las que el sector piblico o privado --
puede e jercer un importante control de tipo regular.

(71) CINTERFOR-INCE, Metodologia para determina- -
cidénde las Necesidades de Formacién Profesio-
nal, México, 1968, pag. 189.

(72) A.R.M.0. Manual para elaborar programas de --
Adiestramiento, México, 1971.
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A continuacién citamos la definicién del --
Centro Industrial de Adiestramiento.- Capacitar es
habilitar a uno para un fin; enterarse, prepararse
ampl iamente para algo. Viene de capacidad, sufi--
ciencia, idoneidad para alguna cosa.

Dale Yoder, nos dice: La capacitacidén es --
cualquier esfuerzo planeado para ayudar al elemen- -
to humano a aumentar el conocimiento de su puesto,
me jorando sus habilidades y para desarrollar un --
buen entendimiento del trabajo y de la empresa”. -

(73)

Un folleto de Petrdéleos Mexicanos afirma: -
”la capacitacidén es el acto intencional que la ad-
ministracién debe aplicar como medio necesario pa-
ra la superacién individual y colectiva de los tra
bajadores, frente al trabajo y dentro del &mbito -
social en que se desarrolla. (74)

Segin la Ley Federal del Trabajo la “capaci
tacién profesional es toda accidn activa destinada
a preparar o readaptar al trabajador, independien-
temente de su nivel escolar o calidad de labor que
desempefia, para que ejerza mas eficientemente su -

empleo”. (75)

(73) DALE YODER, Mane jode Personal y Relaciones. In-
gustriales,Ed;'CECSA,Sa. ed. México, 1960, pég.

9. )
(74) Petréleos Mexicanos, Subdireccién técnica ad-

ministrativa, Gerencia de Personal, Tampico,-
México, 1971, p&g. 23.

(75) Ley Federal del Trabajo, art. 132, fraccién XV
y art. 159.
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3.4 Trascendencia de la funcién capacitadora

Por el crecimiento demogréfico que ha expe-
rimentado nuestro pais, sobre todo en estas dos QL
‘timas décadas, el cual ha.registrado tasas sin pre
cedentes, podemos darnos cuenta que existe una te-
rrible despreocupacidén con el crecimiento de recur
sos financieros canal izados por el Estado para la-
creacién, aplicacién y diversificacidon de las acti
vidades productivas.

Esto trae, como consecuencia, desequili- --
brios econbémicos y sociales de los cuales solo men
cionaremos los mds agudos; los que estd afrontando
actualmente nuestro gobierno: la desocupacién, el-
sub-empleo, el congestionamiento urbano, el mayor-
grado de dependencia externa y la representativi--
dad en la distribucién del ingreso, la creciente -
brecha entre el sistema educativo formal y las ne-
cesidades reales del aparato productivo. La mayor
parte de estos obstéculos puede resolverse a media
no y largo plazo y no constituyen cuellos de bote-
lla para un ulterior desarrollo, si se aplican con
decisidén las medidas politicas y econdmicas que ca
da vez con mayor énfasis persigue la actual admi--
nistracién plblica, las cuales tienden de una mane
ra u otra, a la modificacién del proceso actual de
crecimiento a través de un sistema politico més de
mocrdtico e independiente.

Para atender a la extensa problemdtica del-
pais, dentro del marco social de una estrategia na
cional de desarrollo, el estado mexicano tiene ac-
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tualmente la tarea inaplazable de compatibilizar -
la formacién de capital con la captacidn de mayo--
res recursos para promover el logro de los objeti-
vos fundamentales del desarrollo, aumentar la pro-
‘duccién, la dependencia externa y luchar por una -
distribucién més equitativa del ingreso.

Dentro de esta nueva estrategia, es urgente
propiciar una mayor participacién, social econbémi-
ca, politica y cultural de la poblacidén, que se --
traduzca en un desarrollo'pleno del hombre.

DPentro de este orden de ideas se debe hacer
hincapié en la captacién cada vez més clara, de los
recursos con que debe contar el estado, para sus--
tentar planes y programas bésicos de desarrollo cu
yo resultado sélo »odrén evaluarse a largo plazo.-
La progresiva intervencidn del estado en la activi
dad econdmica demanda, al mismo tiempo, el mejora-
miento del aparato administrativo.

La administracidn piblica se encuentra en -
un proceso de cambio deliberado, y sus protagonis-
tas son los propios servidores piblicos. El servi
dor plblico debe ser en la sociedad, por autonoma-
sia, un agente de cambio.

Sin una dignificacidén personal del servidor
piblico los esfuerzos para depurar y perfeccionar-
el aparato administrativo gubernamental serén inG-
tiles. Esto nos trae como consecuencia la necesi-
dad de capéacitacién del servidor piblico que le --
permita la participacidén requerida actualmente en-
el pais para su desarrollo econbémico, politico -
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y social. (76)

En nuestros tiempos, la capacitaciédn es una
buena arma que protege al servidor piblico y a los
ciudadanos en general, tanto para tener los conoci
mientos necesarios, como para ofrecer un buen ser-
vicio. Es necesario mencionar la conveniencia de-
tener satisfecho al individuo, si encuentra atrac-
tiva la organizacién a la cual pertenece.

Para tal fin se debe:

o

Dar oportunidad a los miembros de la organi
zacibén de que trabajen mds como seres huma-
nos que como fuentes de produccién.

fo

Dar a cada miembro de la organizacibén la ~--
oportunidad de desarrollar todo su potéencial.”

1o

Buscar un aumento en la efectividad de la -
organizacidén en todos sus aspectos.

10

Crear un ambiente en el cual sea posible --
que los miembros de la organizacidn encuen-
tren un trabajo atractivo que los impulse.

(o

Dar oportunidad a los miembros de la organi -
zacién a relacionarse por medio de la in- -
fluencia en el trabajo, la organizacidn y -

(76) CARRILLO CASTRO ALEJANDRO, La Reforma Adminis
trativa en México, I.N.A.P., citado por Juan-
Davis Gémez Garcia, tesis presentada para ob-
tenere!l titulode Licenciadode Administracién-
de Empresas. La Administracién de Recursos Huma
nos como base de |a Reforma Administrativaen el
Sector Piblico Central, UNAM, México, 1976, p4g.
51.
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el ambiente.

)

Tratar a cada ser humano como una persona,-
con su complejo de necesidades, todas impor
tantes en su trabajo y en su vida. (77).

La capacitacidn busca fortificar una organi
zacidén existente y desarrollar su elemento humano-
en todos los niveles, iniciando a los trabajadores
en el conocimiento de la teorfia y técnica con la -
practica correspondiente, ofreciendo a la vez los-
instrumentos necesarios de trabajo, calificandolos
en su trabajo para que después logren la supera- -
cién personal que les permita establecer puentes -
de comunicacidén adecuada. Todo esto busca una ma-
yor eficiencia en la consecucidn de los objetivos-
de la organizacibn y hace que los trabajadores se-
sientan satisfechos y aptos para progresar en el -
desempefio de labores de importancia creciente.

El propésito de la capacitacidn estriba en-
ayudar a cada persona para que eleve su potenciali
dad al méximo, para que a través del efecto acumu-
lativo conseguido en la organizacidén logre una pro
ductividad éptima.

Una fuerza que impulsa al éxito de toda ac-
tividad se origina en el desarrollo intelectual de
los integrantes de una organizacion de forma tal -
que la capacitacidn es la actividad que més ha im-
pulsado el aumento de la eficiencia productora de-

(77) Véase FERRER PEREZ LUIS, Guia Practica de De-
sarrollo Organizacional, Ed. Trillas, México,

1976, pag. 18.
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personal, proporcionando las técnicas y elementos-
necesarios para el mejor desempefio de sus tareas.

La importancia de cualquier organismo so- -
cial depende de su personal. De hecho, dentro de-
la administracién la relacidén superior subordinado
estd dirigida hacia al continuo desarrollo de la -
capacidad individual para beneficio tanto del orga
nismo como del individuo. Los empleados, por mu--
cho que prometan y por mucha voluntad que demues--
tren, no puede triunfar sin una adecuada capacita-

cién. (78)
En resumen, los programas de capacitacidén -
deben procurar la mejora de la organizacibén a tra-

vés de modificaciones en los conocimientos, habili
dades y actitudes de los empleados.

(78) MENDOZA MARTINEZ RAFAEL, Organizacién y fun--
cionamiento de una Unidad de Capacitacién en -
una oficina de Gobierno, Tesis Profesional, -

F.C.A., UNAM, México, 1972, pég. 17.
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3.5 Perspectivas para la capacitacidn ehbMéxico
3.5.1 Conceptualizacién

Se entienden como fuentes de capacitacidén -
todas las &reas fisicas, internas o externas de =--
una organizacidn, encaminadas a ayudar al ser huma
no en forma individual o colectiva, a aumentar el-
conocimiento de su puesto, a mejorar sus habilida-
des y desarrollar un buen entendimiento del traba-
jo y del organismo.

3.5.2 Tipos de fuentes

, Las fuentes de capacitacidn se clasifican -
de acuerdo a:

a) La forma de impartir la capacitacién.

Capacitacién individual. Es la que se da -
al individuo de manera que Unicamente lo beneficie
en forma personal y tiene como caracteristica que-
sblo debe aplicarse a cada uno de los candidatos -
a recibirla; se enfoca, desde luego, a una labor -
o puesto especificamente determinado. (79)

(79) Véase PRIETO LOREDO ANTONIO, La Capacitacién-
es la Esfera Gubernamental, tesis presentada-
para obtener el titulo de Licenciado en Admi-
nistracién de Empresas en la Facultadde Comeg
cio y Administracidn, UNAM, Mexnco D.F., 1968,
pag. 85.
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Capacitacidén individual directa. Recibe es
te nombre por el hecho de que se transmite de mane
ra personal y directa, como su nombre lo indica y-
es generalmente impartida por los supervisores in-
mediatos; se enfoca preponderantemente hacia los -
individuos de nuevo ingreso y no utiliza programas
especificos, sino Unicamente la experiencia del su
perior.

Capacitacién individual indirecta. No se -
inculca por un individuo de mayores conocimientos-
a otro de menores conocimientos, sino que recibe -
el empleado, obrero o trabajador a través de folle
tos, manuales o instructivos de trabajo y debe - -
siempre combinarse con la capacitacidn directa a -
fin de ir logrando un incremento paulatino, pero -
al mismo tiempo paralelo y simétrico, en lo que --
respecta a los avances de los conocimientos técni-
cos Y précticos que se pretendan hacer |legar a --
los individuos en proceso de capacitacién.

La capacitacién individual es el medio més-
sencillo y efectivo de lograr un aprendizaje, pero
también el més costoso, ademls de que no siempre -
es posible impartir la capacitacidn individual.

Capacitacidn colectiva o por grupos. Para-
cubrir las diversas necesidades de capacitacidn se
han desarrol lado técnicas de instruccidén de grupo,
las cuales se ponen en préctica solas o en combina
cién con la capacitacién individual.

La instruccién de grupo debe tomarse en - -
cuenta en toda capacitacidén. Esta se dirige a un-
grupo, pero los que aprenden son los individuos. -
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Puede asegurarse que el aprendizaje individual en-
la instruccién de grupo, requiere mis esfuerzo por
parte del alumno que el que precisa la instruccidn
individual.

La capacitacidén colectiva tiene como carac-
teristicas que se imparte a uno o varios grupos de
individuos con el objeto de elevar su preparacidn-
excluyendo el enfoque a labores o puestos determi-
nados; por tal motivo se centra en &reas de accidn
mds generales. Se considera recomendable enfocar-
la a los niveles intermedios y altos y dejar la ca
pacitacidn individual para los niveles bajos, ya -
que desde el punto de vista econbmico resulta me--
nos costoso este tipo de capacitacibén, en relacién
con el sistema individual. (80)

Capacitacidn colectiva directa. Es la que-
se imparte como la capacitacidén individual directa,
por los supervisores de linea o inmediatos. Se ca
racteriza por un enfoque hacia los aspectos més ge
nerales del trabajo en la empresa, oficina o ta- -
ller, de forma que pretende grabar en las mentes -
de! grupo las ideas fundamentales sobre el desarro
llo de las operaciones que realizarén cuando se en
cuentren debidamente integrados a sus unidades de-
trabajo.

Debe impartirse, en principio, en las pro--
pias unidades de trabajo y consiste en explicacio-
nes sobre la marcha, a través de un recorrido orga
nizado donde se sefalan los pasos que forman los -

(80) PRIETO LOREDO, op. cit., pag. 86.
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procesos de operacidén determinados.

Capacitacidn colectiva indirecta. Este ti-
po de capacitacidn es el que se imparte a grupos -
de empleados u obreros e incluye tanto a los de --
nuevo ingresos como los que ya tienen tiempo de =~
trabajar en la organizacidén. Su objetivo es re- -
frescar conocimientos y al mismo tiempo, instruir-
sobre los progresos alcanzados, tanto en los aspec
tos técnicos como administrativos. Se hace esto -
con los de nuevo ingreso, con objeto de ubicarlos,
relacionarlos entre si y con los antiglios para fo-
mentar la unidad laboral y el espiritu de colabora
cién entre unos y otros.

Para esto conviene contar con los locales -
adecuados y personal idéneo para impartir esta ca-
pacitacidén la cual consiste en dar un cierto niime-
ro de clases, con programas adecuados y bien elabo
rados, demostraciones précticas, conferencias, pro
yeccidn de peliculas, cartogramas y toda clase de-
gréficas y ayuda audiovisuales que puedan contri--
buir eficazmente al logro exitoso de este tipo de-
capacitacién. (81)

b) Al &rea fisica donde se imparte la capa-
“citacion. '

Capacitacién interna. Este tipo de capaci-
tacién es el que se imparte en los locales propios
de la organizacidn, es decir sin que haya necesi--
dad de que los individuos se ausenten de ella, se-

(81) IBIDEM, pag. 87.
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incluye aqui tanto la capacitacién individual, di-
recta o indirecta, como la capacitacidn colectiva-
en sus dos aspectos.

Es necesario contar con un grupo de perso--
nas adecuadamente preparadas en distintos aspectos,
con objeto de realizarla eficientemente. (82)

Capacitacidén externa. Como su nombre lo in
dica, es el tipo de capacitacidn que se efectGa en
lugares extrafios a la organizacién.

Existen, instituciones especializadas que -
se dedican a impartir cursos sobre diversos temas-
: de interés para las empresas y a donde, de acuerdo
: con sus necesidades y recursos, éstas envian su --
;  personal. ‘

Este tipo de capacitacién es mds oneroso -
que la capacitacidon interna, por lo que se reco- =
mienta en gran escala, sdlo a las empresas econdmi
camente fuertes y se aconseja a la pequefla empresa,
el envio de un nimero reducido de técnicos, sobre-
todo de los encargados de la capacitacidn interna,
para que éstos a su vez hagan llegar a sus supervi
sores y personal, el cimulo de conocimientos obte-
nidos.

La experiencia indica que las empresas pode
rosas emplean tanto la capacitacidn interna como -
la externa y obtienen con ello, un avance muy supe
rior al nivel alcanzado por las empresas medianas-
y pequefias, que en México son mayorfia.

(82) IBIDEM, pag. 88
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3.5.2.1 Fuentes_lnternas

Actualmente, el Sector Pablico ha generado-
una serie de necesidades como contar con el elemen
to humano mejor preparado y capacitado, por lo que
se ha hecho necesario crear centros internos de ca
pacitacidén, tanto en las Secretarias de Estado co-
mo en las Empresas Descentral izadas. Se menciona-
a continuacidon los centros de capacitacidén que se-
han creado en el sector piblico.

Instituto del trabajo, creado por disposi--=
cidén del Presidente de la Repiblica el dia 15 de -
diciembre de 1970. Los cursos que se imparten - -
alli son para directores; jefes de departamento; -
recepcionistas y perforistas; procuradores del tra
bajo, secretarios administrativos, auxiliares de -
guarderia funcionarios de la Secretaria del Traba-
jo, personal técnico de la Secretaria del Trabajo-
y personal administrativo de |a Secrstaria del Tra

bajo. (83)

Escuela de capacitacién postal, de la Direc
cién General de Correos pertenecientes a la Secre-
tarfa de Comunicaciones y Transportes.

Este centro tiene la finalidad de capacitar
a los trabajadores de la Direccién General de Co--
rreos y a los familiares de éstos que deseen ingre

(83) Véase: GORDILLO ROMAN JORGE OCTAVIO, La Impor-
tancia y Necesidadde Capacitacidén al Sector PG
blico, tesis profesional, Facultad de Comercio y

Administracién, UNAM, México, 1971, pégs. 65y -
66.
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sar al servicio. Completa en los empleados posta-
les el conocimiento de los diversos servicios que-
se prestan a través de la Direccidén General de Co-
rreos y sus Dependencias. (84)

Escuela de capacitacidn de comunicaciones -
eléctricas, de la Direccidn General de Telecomuni-
caciones. Tiene como la finalidad crear técnicos-
y especializar profesionistas en la operacidén, man
tenimiento y planeacidn de las redes de comunica--
cién y radio-ayudas a la navegacibn aérea y mariti

ma. (85)

Escuela de capacitacidn administrativa, de-
ia Direccidn General de Administracién. Se creb -
con la finalidad de impartir o completar conoci- -
mientos sobre asuntos administrativos a los emplea
dos que lo necesiten, o a sus familiares cercanos.

(86)

Escuela de capacitacidén y especializaciédn -
en transportes ferroviarios, de la Direccidn Gene-
ral de Ferrocarriles en Operacidédn. Creado para la
finalidad de acrecentar la preparacidn profesional
de los participantes con objeto de mejorar todos -
los servicios que prestan a los distintos sistemas
ferroviarios del pais. (87)

(84) IBIDEM, pégs. 71 y 72.
(85) IBIDEM, pégs. 72 y 73.
(86) IBID. pég. 74.
(87) 1BID. pag. 75.
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| Escuela nacional de telecomunicaciones ” lg-
 nacio Galindo”, de la Direccién General de Telegra
fos Nacionales. Tiene como fin capacitar personal
~ técnico en comunicaciones eléctricas. Ayuda, ade-
més, a la formacibén de telegrafistas y radiotele--
grafistas y a la capacitacién de empleados para el
 desempeﬁo de labores administrativas. Capacita -
también al personal por correspondencia, mediante-
cursos de las siguientes materias: dibujo, electri
cidad, fisica, inglés, y matemdticas. (88)

Escuela de enfermeria y obstetricia, de la-
Direccién General de Servicios Médicos, creada con
la final idad de preparar enfermeras, que posean ha
bilidades y destreza para el cuidado del ser huma-
no en el reconocimiento de las necesidades indivi-
duales y de la comunidad. (89)

Centro nacional de productividad, de la Se-
cretaria de Comercio. Este centro imparte cursos-
intersecretariales para jefes de departamento y pa
ra empleados de intendencia. Para el mejor desa--
rrollo integral de los recursos humanos en el Sec-
tor Plblico este centro se propone::

e Desarrollar perfectamente las cual idades en

el desempefio de la profesidn.

2 Aumentar el tiempo de capacitacidn para un-
me jor desarrollo de las labores. (90)

(88) IBID. pag. 77.
(89) IBID. pags. 79 y 80
(90) IBID. pag. 84
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Centro de formacidn del personal, de la Se-
cretaria de Asentamientos Humanos y Obras Pablicas,
controlado por la Direccidn de Servicios Generales
y la Comisidn Interna de Administracidn. En este-
‘centro se imparten diversos cursos de capacitaciobn
en &reas administrativas, profesionales técnicas y
de especializacién. (91)

3.5.2.2 Fuentes externas

La mdxima casa de estudios del pals ofrece-
més de 50 carreras profesionales que van desde in-
genierfa, medicina, administracién, derecho, hasta
l icenciaturas en dibujo y disefio industrial; ade--
més, en sus Divisiones de Estudios Superiores ofre
ce especializaciones, maestrias y doctorados con -
el fin de preparar profesores e investigadores en-
todas las ramas del ser humano. De igual manera -
otras universidades e institutos de ensefianza supe
rior ofrecen muy variadas carreras tanto técnicas-
como profesionales.

(91) IBID. p&g. 95.
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CAPITULO IV

" PROBLEMATICA DE LA CAPACITACION Y DESARROLLO DEL -
~ PERSONAL EN FUNCION DE ASCENSOS, MOTIVACION Y ESCA

LAFON.

4.1
4.2
4.3
4.4

SUMAR 10

’lntroduccién.

Objetivos de la vinculacién entre ascensos,
motivacidén y escalafén.

Determinacién del problema.

Opciones de solucién del problema en el sec

" tor plblico.
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4.1 Introduccidn

Los recursos humanos, convencidn mediante -
la cual las dependencias gubernamentales reconocen
la fuerza de trabajo a su servicio, son, como en -
cualquier proceso productivg de bienes y servicios,
el elemento primordial e insustituible, pues sin -
ellos, sin una adecuada planeacién cuantitativa y-
cualitativa de las necesidades especificas, no es-
posible el desarrollo y perfeccionamiento de los -
procesos sociales que son el origen mismo de la or
ganizacidn y de su constante evolucidn.

La bGsqueda de procedimientos eficaces.para
el despacho de los asuntos propios de la.adminis--
‘tracidén plblica se sustentan y con razén, en la ma
yor o menor posibilidad de contar con el personal-
idéneo para el desempefio de las distintas funcio--
nes requeridas por la, cada vez mds compleja red -
de actividades que desarrolla el Estado moderno, -
rector ya no tan s6lo de la seguridad piblica, si-
no también de los aspectos econbémicos y politicos-
que afectan la estructura, el desarrollo y la exis
tencia misma de una nacién.

Muchos son los aspectos que debe revisar el
Estado para lograr el mejoramiento de sus recursos
humanos y todos estdn intimamente vinculados al es
tudio, planeacidn, establecimiento y operacidn de-
sistemas de ascensos que garanticen a los trabaja-
dores, ademds de la seguridad en el empleo, la po-
sibilidad de su desarrollo dentro del mismo. Esto
lleva a la superacidn dentro de todos los 6rdenes-

|
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de comportamiento social y ofrece al propio Estado
la perspectiva de tener siempre disponible el per-
sonal idéneo para el desempefio de las diversas fupn
ciones plblicas, mediante la adecuada seleccién de
candidatos, debidamente capacitados, aptos y efi--
cientes.

Se ha considerado. prioritario, dentro del -
programa de reforma a la administracién de los re-
cursos humanos, efectuar un estudio a fondo de los
sistemas de ascensos imperantes en las dependen- -~
cias del Ejecutivo Federal. Las conclusiones de -
dicho an&lisis constituyen el conocimiento de la -
demanda de capacitacién requeridas para que el per
sonal esté en condiciones de desempefar eficazmen-
te los puestos que se ordenen en los escalafones.-
El establecimiento y operacidn de los sistemas es-
calofonarios implica la participacién bipartita --
del’ Estado y los sindicatos.

"

Este serd el vehiculo apropiado para el es-
tablecimiento de mds sanas y constructivas relacio
nes laborales, diseflando un sistema escalafonario:
que sea capaz de responder a las necesidades pro~--
gramiticas de las dependencias, que sea un reflejo
de las diversas actividades desarrol ladas por los-
trabajadores en el desempefio de la funcidén, que --
los puestos ordenados en el mismo sean descritos,~
requisitados y evaluados y que los trabajadores as
ciendan a los mismos previa posesidon comprobada de
los conocimientos y aptitudes requeridos para su -
desempeio eficaz.

Uno de los principales factores que influ--
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yen en el bajo nivel social de la poblacién mexica
na en general y del servidor piblico en particular,
‘es, sin duda, el hecho de  que el acceso al trabajo
suele realizarse por el Gltimo peldafio. Los traba
jadores reciben ingresos minimos durante sus prime
ros aflos y, posteriormente, tropiezan con grandes-
dificultades para completar su formacién por falta
de una base tedrica. . lLa escasa formacibdn de los -
trabajadores no les permite esperar un futuro més-
halaguefio y s6lo cifran su esperanza en que los --

sueldos sean suficientes para mantenerse con digni
dad.

Es una necesidad del Estado que no admite -
discusidn, contar con personal eficiente que se ha
ga cargo de las funciones, cada vez mls numerosas-
y demandadas por el interés piblico. El legisla--
dor turndé la obligacidn al Ejecutivo de crear ins-
tituciones de capacitacibén para el personal fede--
ral, con el doble objeto de cubrir su propia deman
da de trabajadores debidamente formados y de.que -
éstos, con base en esa capacitacidn gratuita, pue-
dan aspirar a mayores ingresos y a niveles de vida
mds dignos.

El cumplimiento de esta obligacién del Eje-
cutivo ha dejado mucho que desear, ya que dentro -
de! Marco de la Administracidn Piblica, de institu
ciones de capacitacidn de personal, no es sino re-
ferirse a una experiencia deformada en su concepto
y operatividad; es sinbénimo del proceso tradiciona
lista que no ha sido capaz de resolver la necesi--
dad de otorgar herramientas vélidas de conocimien-
tos para los trabajadores al servicio del Estado.-
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Se ha puesto en prélctica un esquema que conduce a-
capacitar por capacitar. En otras palabras, se --
gasta en costosos cursos para millares de personas
que van a regresar a su trabajo a realizar la mis-
ma funcién, con un pequefio aumento de salarios en-
el mejor de los casos.

Es entonces necesario fomentar un sistema -
de adiestramiento y desarrollo de Personal, con un
escalafén flexible en su sentido mds amplioy orien
tarlo hactia la posibilidad concreta de obtener as-
censos, a través de la posesidn comprobada de cono
cimientos.

Pero en cualquier sistema escalafonario es-
précticamente imposible que todo trabajador capaci
tado obtenga de inmediato el ascenso a que aspira;
los escalafones, como se ha dicho, deben ser, en -
parte, un reflejo de las funciones que tienen enco
mendadas las dependencias del Ejecutivo y deben i
tegrarse con vista en las plantillas de personal
requerido para e jecutarl|as.

tis |

Es asf como se presenta una estrecha vincu-
facién entre el sistema establecido para capacitar
a los trabajadores, y el procedimiento que se debe
establecer para evaluar los factores escalafona- -
rios, pues, a fin de cuentas, el ascenso debe co--
rresponder siempre, en primer término, al trabaja-
dor méds capacitado para el desempefio del puesto, -
pues el escalafén es un sistema de preferencias de

distinciones, para los mejores servidores del Esta
do.
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,4 2 Objetivos de la vinculacidn entre ascensos, -
" motivacidén y escalafén.

En la actualidad, el Estado tiene en el fac
tor humano su recurso mds valioso; existen ciertas
diferencias entre los trabajadores al servicio del
Estado, de acuerdo al cambio caracteristico de de-
sarrollo del pais, por lo que es imprescindible --
adecuar las habilidades, aptitudes y conocimientos
del elemento humano con que cuentan las dependen--
cias gubernamentales para la realizacién de las ta
reas y funciones piblicas con un mayor grado de --
eficiencia. Surge entonces l|la necesidad de una -
vinculacién entre los ascensos, motivacidn y esca-
|afén para contar asi con el personal idoéneo en --
las diferentes dependencias gubernamentales benefi
ciando al mejor y més pronto desarrollo del pafs.

Todo sistema escalafonario se conforma, - -
principalimente, de un conjunto de plazas ordenadas
en grupos, clases y categorias, de un. nlmero de --
trabajadores que ocupan dichas plazas, de un méto-
do para calificar y evaluar los diversos factores-
que integran el derecho al ascenso y de un érgano-
mixto encargado de aplicar el reglamento respecti-
VO.

El escalafén se establece como un conjunto-
de derechos para distinguir a los mejores servido-
res piblicos. Sélo los trabajadores pueden ejer--
cer acciones para nombrar y remover |ibremente a -
sus representantes.

Uno de los objetivos que trataremos de al--
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canzar en esta vinculacién serd el de dar oportuni
dad a los trabajadores del estado para que traba--
~Jen més como seres humanos que como fuentes de pro
duccibén. Para ello se debe disefiar un sistema es-
calafonario, de estructura funcional, que responda
a las necesidades programdticas de las dependen- -
cias, que sea un reflejo de las diversas activida-
des desarrolladas por los trabajadores en el desem
pefio de la funcibn, que los puestos ordenados en -
el mismo sean descritos, requesitados y evaluados-
y que los trabajadores asciendan a los mismos, pre
via posesidn comprobada de los conocimientos y ap-
titudes requeridos para su desempefo eficaz.

Asimismo dar oportunidad a cada miembro de-
la dependencia, como a esta (ltima, de que desarrg
llen todo su potencial.

Otro de nuestros objetivos es intentar crear
un ambiente en el cual sea posible que los miem- -
bros de las dependencias encuentren un trabajo - -
atractivo que los rete para que realicen un verda-
dero servicio. Por otra parte es una necesidad --
del estado, que no admite discusidén, contar con -
personal eficiente que se haga cargo de las funcio
nes cada vez mds numerosas y disimbolas demandadas
por el interés plblico y buscar el incremento de -
la efectividad en cada una de las dependencias del
gobierno.

Los escalafones deberén integrarse mediante
la ubicacidén de los trabajadores en ramas o |ineas
l6gicas de ascenso, integradas por tantas especia-
lidades como requieran las dependencias para el
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~eficaz cumplimiento de sus fines institucionales,-
con mecanismos que permitan el concurso de una a -
otra rama. La capacitacidon versard precisamente -
sobre aquellas materias cuyo conocimiento deban po
seer los trabajadores para ocupar los diversos - -

puestos que conformen las distintas ramas escalafo
narias.

Se deberd planear, con fines escalafonarios,
a partir de necesidades reales y de los reemplazos
I6gicos que de personal se hacen periédicamente.

No seria completo si no se intentara, fren-
te a un hecho también real, capacitar al personal-
para desempefiar su actual funcidén, ya que en infi-
nidad de casos l|la persona contratada no cubre si--
quiera los requisitos minimos para el desempefio -
aceptable de su puesto.

En cualquier sistema escalafonario es préc-
ticamente imposible que todo trabajador capacitado
obtenga de inmediato el ascenso a que aspira. Los
escalafones, como se ha dicho, deben ser, en parte,
un reflejo de las funciones que tienen encomenda--
das las dependencias del Ejecutivo y deben inte- -
grarse con vista a las plantillas de personal re--
qUerido para ejecutarlas, tratando de ver a cada -
ser humano como una persocna con su complejo de ne-
cesidades, todas importantes en su trabajo y en su
vida,

El nGmero de plazas destinadas a cada pues-
to, es siempre limitado. Es asi como se presenta-
una estrecha vinculacidn entre el sistema estable-~
cido para capacitar a los trabajadores, y el proce
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"dimiento que se debe establecer para evaluar los -
factores escalafonarios, pues, a fin de cuentas, -
el ascenso debe corresponder siempre, en primer --
término, al trabajador més capacitado para el de--
sempefio del puesto, pues debe ser un sistema de -
preferencias, de distinciones, para los mejores -
'servidores del Estado y dar oportunidad a los miem
bros més capaces para influir en la manera como se
relacionan con el trabajo la dependencia y el am--
biente.

De la estrecha vinculacidn que existe entre
la estructura escalafonaria y la motivacion y de -
ésta con el proceso de evaluacién de los factores-
escalafonarios y la determinacidén del derecho al -
ascenso, resulta que es indispensable dentro de to
do procedimiento escalafonario, la practica de las
pruebas teéricas y/o précticas, cuando el ascenso-
trae aparejado un cambio en la funcidn.

Los ex@menes constituyen el medio idbéneo pa
ra demostrar que se tiene una preparacidn adecuada
al puesto, dando oportunidad a cada trabajador al-
servicio del estado asi como a las dependencias gu
bernamentales, de que desarrollen todo su poten- -
cial.
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4.3 Determinécién de! problema

La falta de claridad de los principios lega
les, asf como la dispersién normativa en materia -
de relaciones de trabajo burocrético, han diversi-
ficado la interpretacién que de dichas normas han-
efectuado las dependencias del ejecutivo y los sin
dicatos burocréticos, creando con ello una gran --
confusién en materia de sistemas y técnicas escala
fonarias.

Por esta razén las estructuras de los esca-
lafones generalmente no responden a las necesida--
des funcionales de las dependencias. Para su crea
cién se emplea un criterio exclusivamente presu- -
puestario y una estructura ocupacional absolutamen
te rigida, incompatible con la evolucidn natural -
de! aparato administrativo e incongruente con Ia -
organizacidén interna de las dependencias.

Los escalafones en el sector pablico son me
canismos o sistemas mediante los cuales se promue-
ve a los trabajadores de un nivel o categorfia pre-
supuestarios al inmediato superior, pero dentro --
del mismo puesto; es decir, en el desempefio de - -
idéntica funcidn, tanto cuantitativa como cualita-
tivamente.

Estos sistemas han ocasionado deformacién -
de las planillas presupuestarias de las dependen--
cias, pues éstas se han visto imposibilitadas de -
cubrir puestos calificados con el personal que se-
encuentra ordenado en los escalafones y que ascien
de por antiguedad, a un salario y no a una funcién,
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‘lo cual ha conducido a duplicar o multiplicar el -
nGmero de plazas, en partidas supernumerarias, pa-
ra poder cumplir con las actividades programéticas.

Mediante el escalafén, sblo pueden |legar a
los puestos superiores las personas con mayor anti
guedad y no las més calificadas, sin que esto sea-
responsabilidad de los trabajadores ni de las auto
ridades de las dependencias, sino del pésimo snste
- ma escalafonario vigente, que lejos de cumplir con
sus objetivos no hace sino propiciar cada vez més-
la ineficiencia y la mala administracién.

No tiene sentido que el estado satisfaga la
obligacién de crear instituciones de capacitacioén-
si con ello no se contribuye a la promocidén y as—--
censo de los trabajadores. Y todo eso ha resulta-
do asi gracias a la aplicacién de criterios presu-
puestarios en el ordenamiento de los escalafones y
consecuentemente a la carencia de referencnas pro-
gramiticas para la capacitacién.

El proceso de integracidén de un sistema es-
calafonario debe tener su origen en la programa- -
cidén presupuestal.

El proceso de integracidn de un sistema es-
calafonario debe tener su origen en la programa- -
cién presupuestal, pues es en el programa general-
de una dependencia donde deben determinarse, con -
toda precisién, las funciones cuyo desempefio seré--
necesario dar cumplimiento en los objetivos insti-
tucionales y en la consecucidén de las metas progra
madas. Para cumplir las funciones que requieren -
los programas se disefian puestos con diferentes es
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‘pecificaciones y requisitos. Debe quedar integra-
do. un manual de puestos que serfia el principal com’
ponente, por una parte, para estructurar el escala
fén, y por la otra, para establecer politicas de -
seleccidn, reclutamiento, capacitacidon y remunera-
cién del personal idbéneo para desempefiar las fun--
ciones. Al final, y solo entonces, deberd tomarse
en cuenta el actual punto de partida que es la co-
rrespondencia presupuestaria del nivel del puesto,
para los fines del pago del salario.
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4.4 Opciones de solucidén en el sector pablico

_ Las estructuras escalafonarias se constitu-
yen con.un criterio exclusivamente presupuestario,
por eso devienen a una estructura ocupacional rigi
da, incompatible con la evolucién natural del apa-
rato administrativo e incongruente con la organiza
cién interna de las dependencias.

Para superar estos inconvenientes, las de--
pendencias deben construir sus estructuras escala--
fonarias a partir de catélogos de puestos especifi
cos que analicen y valoren las actividades concre-
tas desarrolladas por los trabajadores.

En los sistemas actuales y pese a que la le
gislacién es explficita en los factores que inte- -
gran el derecho al ascenso de los trabajadores, --
destacando principalmente los conocimientos y las-
aptitudes que éstos posean para ocupar los puestos
a que aspiran, es frecuente que los ascensos se re
suelvan por simple antiguedad.

En los sistemas escalafonarios, los méritos
académicos no deberfan de ser por si mismos facto-
res puntuables para la calificacion escalafonaria,
sino en todo caso, requisitos de legitimacidén cuan
do los puestos asf lo exijan. La posesién de los~-
conocimientos y aptitudes concretos que el puesto-
demande, se debe acreditar con las pruebas especi-
ficas que se disefien para el efecto.

La antiguedad deberia ser tomada en cuenta-
como factor de desempate entre idénticas condicio-
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"nes de conocimiento y aptitud, y en su caso de efj
ciencia. Debe de haber una estrecha vinculacién -
entre los programas de capacitacién y las estructu
ras y procedimientos escalafonarios, de tal modo -
que los cursos se disefien con vistas a impartir --
las materias necesarias para que los trabajadores-
con derecho al ascenso obtengan los conocimientos-
y aptitudes requeridos por los puestos ordenados -
en el escalafén.

Los empleados piblicos involucrados en el -
escalafén, presionan para hacer valer la antigue--
dad en el servicio como mérito casi exclusivo para
obtener el ascenso, cuando éste es un factor que -
de acuerdo con las leyes, debe ser suficiente para
obtener promociones econdmicas periddicas, indepen
dientes del sistema.

Las dependencias deberfan de hacer las pre-
visiones presupuestales requeridas para ir otorgan
do a los trabajadores incentivos econdmicos por su
antiguedad en el servicio, independientes del sis-
tema escalafonario, tal como lo previene el articu
lo 34 de la Ley Federal de los TrabaJadores al Ser
vicio del Estado.

De conformidad con el Articulo 54 de la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado,
en cada dependencia funciona una Comisidén Mixta de
Escalafén integrada por igual n(mero de represen--
tantes del Titular y del Sindicato correspondiente
y un arbitro designado de comin acuerdo para ambas
partes, quien (nicamente interviene para decidir -
casos de empate entre las representaciones.
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Para llevar a la practica en corto plazo el
dlseno y operacidén de nuevos sistemas escalafona--
rios, es conveniente que fas dependencias de la ad

 ministracién central procedan de inmediato a efec-

tuar los siguientes pasos:

a) Actualizacién del inventario de Recursos
Humanos, con objeto de obtener la informacién rele
vante y oportuna para instrumentar [a planeacién -
general de la administracién de personal de las de
pendencias y, particularmente para fines escalafo-
narios, y definicidn de la estructura ocupacional-
de la organizacibén con base en la determinacidn de
las actividades concretas desempefiadas por los tra
bajadores, asi como el salario que se les paga y -
la forma en que éste se integra.

b) Formulacién del Catélogo de Puestos de -
cada dependencia, producto de la estructura ocupa-
cional que se refiere en las actividades genéricas,
la especificacibén de requisitos para ocupar los --
puestos, responsabilidades, relaciones de mando y-
las remuneraciones minimas, media y mdxima, entre-
otros datos que se consideren pertinentes.

c) Integracién del tabulador de salarios -~
proyectados, con la denominacidén de los puestos y-
las percepciones totales que se les asignen

d) Disefio de la estructura escalafonaria a-
partir del cat&logo general de puestos, ordenéndo-
los en los grupos y ramas que requiera la dependen
cia, de conformidad con su estructura ocupacional.

e) Andlisis de Costos en que se especifique
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la definicién de las categorias, nGmero de plazas-
y partidas presupuestales utilizadas para integrar
la remuneracidén actual y la reestructurada en for-
ma comparativa, de acuerdo a la estructura escala-
fonaria propuesta y al pago de compensaciones por--
antiguedad.

f) Elaboracién de programa y calendario de-

aplicacién de los pasos necesarios, hasta la total
implantacién del nuevo sistema.
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| En la antigiiedad el ser humano tuvo la nece
sidad de organizarse en su provecho para la conser
vacién de su salud, para proveerse de alimentos, -
de comodidades, etc.; creando, de este modo la di-
visidén del trabajo, la autoridad y la subordina- -
cidn entre los individuos.

El pensamiento administrativo existidé en —--
las sociedades antiguas mds desarrol ladas, pero -
hasta Platén y Sbécrates que aparece la palabra Ad-
ministracién referida a una actividad humana.

Al realizar un estudio por los pueblos mas-
antiglios de la humanidad se vé la creacibén y apli-
cacibn de una administracidén piblica muy rudimenta
ria, la cual a través del tiempo, se ha venido per
feccionando hasta la forma que actualmente la cono
cemos. Esta basa su teoria en un grupo de adminis
tradores conocidos con el nombre de cameralistas,-
los cuales enfatizan la riqueza fisica del Estado-
y promovian la tecnificacién y profesionalizacidn-
de la administracién pablica.

Esta tecnificacién ha llevado a un conoci--
miento mds amplio de la administraci6n piblica con
ceptuédndola como un sistema a través del cual, los
6rganos gubernamentales realizan y satisfacen los-
objetivos del Estado.

La historia de la Administracién Piblica en
México muestra como, desde sus inicios en 1921, se
han llevado a cabo diversos intentos para mejorar-
la y adaptarlas a las cambiantes exigencias de los
programas gubernamentales o de los acontecimientos
histéricos.
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Esto ha dado como consecuencia el estableci
miento de diversas técnicas, adecuadas a su tiempo,
para el reclutamiento, seleccién, capacitacién del
ser humano que desarrolle las tareas asignadas pa-
ra el mejoramiento de la colectividad y del Estado.

Hoy en dia estas técnicas estdn englobadas-
en la Administracidén de Recursos Humanos, teniendo
en cuenta tres principios fundamentales para una -
adecuada politica de personal:

2 Reconocimiento de la importancia del elemen

to humano.

o

Mantenimiento de buenas condiciones de em--
pleo«

fo

Aprovechamiento del potencial humano, cana-
lizdndolo dentro de la organizacién.

En todas las organizaciones donde predomina
el elemento humano, la Administracidn de los Recur
sos Humanos es importante, ya que, tanto en la ra-
ma privada, como en la gubernamental, los proble--
‘mas administrativos se refieren fundamentalmente -
‘al manejo de ‘los individuos.

Es innegable que dentro de una organizacidn
tan inmensa como el Gobierno Federal de la Repibl
ca Mexicana, existe gran cantidad de intereses -
creados, los cuales, tenaz y paulatinamente se opo
nen a cualquier cambio o modificacién estructural,
por insignificante que éste sea.

Es sabido que dentro de la Administracién -
Pablica en nuestro pais existen constantes cambios
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‘de funcionarios de la rama directiva y de emplea-~-
dos, lo que crea una discontinuidad total dentro =
de las diferentes &reas de trabajo en el gobierno.
Esta discontinuidad total nos orilla a afirmar que
el Estado no cuenta con una adecuada administra- -
cién y que de!l mismo modo rHo cuentan con planes a-
corto, mediano y largo plazo.

Esto para el servidor plblico comin, que pa
sa aproximadamente un tercio de sus horas de vela-
atendiendo su trabajo, genera problemas que traen-
consigo la frustracidn, el descontento, la insatis
faccion personal, la inseguridad, con resultados -
costosos, tanto para €l como para el Estado.

Es evidente que un pais en vias de desarro-
lfo, como México, requiere de una inversidn cuan--
tiosa para poder efectuar una transformacibén gene-
ral de su organizacidn gubernamental.

El problema de falta de disponibilidad de -
recursos puede aligerarse evitando las fugas de in
gresos en la administracién, representada por defi
ciencias administrativas que aumentan los gastos y
disminuyen los ingresos.

En la actualidad, al hacer mencidén de los -
problemas de trabajo, pensamos en términos de pa--
ros o en cualquier otro tipo de situacién conflic-
tiva. A la Administracién de los Recursos Humanos
compete resolver todos y cada uno de los problemas
que se presenten antes, durante y después de forma
lizar las relaciones de trabajo, sea en forma indi
vidual o colectiva.
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Uno de los problemas fundamentales que con-
fronta nuestra administracidn piblica, es la bls--
queda de factores motivacionales para que la gente
‘trabaje dentro de los liineamientos que enmarca - -
nuestro desarrollo.

El desarrollo individual de los trabajado--
res al servicio del Estado significa, para la admi
"nistracidén piblica, la posibilidad de aprovechar,~-
en forma Sptima, sus recursos humanos mds califica
dos.

Visto en un plan mas realista, este objeti-
vo no podria funcionar por las situaciones de findo
le politico, ya que, cada seis afios, el cambio de-
gobierno origina otros tantos cambios que, a su --
vez, repercuten en el estilo y la forma de adminis
trar la organizacidén gubernamental.

Sin embargo, si se desarrollas programas --
continuos que incluyan planes a corto, mediano y -
largo plazo, quizéd el cambio de autoridad para las
esferas dirigentes no afectaria tan sensiblemente-
al desarrollo de los Recursos Humanos.

Tomando en consideracién lo anterior es tra
bajo de la Administracidén de los Recursos Humanos-
implantar programas adecuados para el reclutamien-
to, seleccidn, capacitacidén, ascensos, promociones,
etc. y llevar a cabo toda una gama de técnicas pa-
ra el mejor aprovechamiento de los recursos huma--
nos de que conta la organizacidn gubernamental.

i
Para procurar el desarrollo del sector pi--
blico, es imprescindible atraer hacia los distin--
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tos puestos a las personas mas iddéneas, para ello-
no bastan las pruebas selectivas de ingresos, sino
que ademds es vital un inventario de los recursos-
humanos existentes para tener informacién permeanen
te y veraz con fines de reubicacidn, ascensos, - -
traslados, etc.; si se atienden estos dos aspectos
de seleccidn y una informacidn permanente, se aho-
rran costos de capacitacidén y los implicitos por -
el bajo rendimiento o por impericia y ejecucidn in
segura del trabajo;Aes menor el desperdicio del --
tiempo cuando se reduce la frustracidon y el descon
tento que suelen tener consecuencias nefastas.

El establecimiento.de una politica en mate-
ria de ascensos es un punto crucial de la Adminis-
tracidn de Recursos Humanos, tanto para la organi-
zacién como para cada una.de las personas que la -
integran. Para la primera, porque le puede propor
cionar un abastecimiento ininterrumpido de perso--
nal més preparado para los puestos de nivel supe--
rior o medio, y para los empleados, porque les pue
de significar un poderoso estimulo para progresar-
de acuerdo a sus actuaciones.

Por otra parte la remuneracibén monetaria --
constituye una de las motivaciones primordiales ﬁg
ra la mayoria de los empleados al servicio del Es-
tado. Un programa sano de administracién de suel-
dos y salarios deberé disefar, aplicar y mantener-
un sistema de remuneracién del trabajador, que con
cilie y satisfaga, en el mayor grado posible, sus-
‘necesidades.

Es menester la aplicacidn de un sistema pa-
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ra la implantacién de las diferentes técnicas como.
~son el andlisis de puestos, la valuacién de los —--
mismos y la calificacion de méritos. Todo apoyado
por un adecuado sistema de ascensos.

Toda la funcién de Administracidén de Recur-
sos Humanos requiere de manejo de informacidn. En
consecuencia una eficiente administracidén en esta-
materia, depende, en gran parte, de que se garanti
‘ce el flujo oportuno y expedito de informacidn re-
levante, consistente y valida para tomar las deci-
siones propias de esta funcidn.

El cuidado de esta funcidén de Administra- -
cién de los Recursos Humanos debe ser especializa-
do y estar compuesta por profesionales tanto en el
drea de personal como en la de sistemas.

En México la Administracidn de los Recursos
Humanos enmarcada en el sector piblico se desenvuel-
ve dentro de un marco juridico que nos marca los -
| ineamientos y el cual no consiste en otra cosa si
no en el conocimiento de leyes y reglamentos que -
delimiten las relaciones de trabajo que deben res-
‘petar y cumplir los trabajadores y la direccién.

El contexto legal en que se desenvueive la-
Administracién de Recursos Humanos en el sector pd
blico, nace por las disposiciones que enmarca el -
articulo 123, apartado B de la Constitucidn Politi
ca de los Estados Unidos Mexicanos.

Muchos son los aspectos que debe revisar el
Estado para lograr el mejoramiento de sus recursos
humanos. Casi todos estén intimamente vinculados-
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al estudio, planeacidn, establecimiento y opera- -
- cibébn de sistemas de motivacidébn y ascensos que ga--
ranticen a los trabajadores la posibilidad de su -
‘desarrollo, la superacibén dentro de todos los érde
nes de comportamiento social, y al propio estado,-
la perspectiva de tener siempre disponible el per-
sonal i1déneo para el desempefio de las diversas fup
ciones piblicas.

Se ha considerado prioritario, dentro del -
programa de reforma a la Administracidn de los Re-
cursos Humanos, efectuar un estudio a fondo de los
sistemas de ascensos imperantes en las dependen- -
cias del Ejecutivo Federal.

Garantizar un adecuado sistema de ascensos-
estard en relacidn a un sistema escalafonario que-
sea capaz de responder a las necesidades programé-
ticas de las dependencias y ademés un reflejo de -
las diversas actividades desarrolladas por los tra
bajadores en el desempefio de su funcidn.

Es entonces necesario instrumentar un siste
ma de desarrollo de personal, con un escalafén fle
xible en un sentido mds amplio y orientarlo hacia-
la posibilidad concreta de obtener ascensos més --
justos y equitativos.

Los objetivos que se persiguen con la crea-
cidén de un sistema escalafonario capaz de motivar-
a los trabajadores al servicio del Estado son al--
canzar la vinculacién entre los mismos trabajado--
res y la oportunidad de reconocer la importancia -
del elemento humano. Ademés de dar oportunidad a-
cada miembro de las diversas dependencias del Esta
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do para que desarrollen todo su potencial, canali-
zédndolo dentro de la organizacién.

Otro de. los objetivos es crear un ambiente-
en el cual sea posible que los miembros de las de-
pendencias encuentren un trabajo atractive que sea
para ellos un reto para que realicen verdadero ser
vicio. Por otra parte, el Estado tiene necesidad-
de contar con personal eficiente, que se haga car-
go de las funciones cada vez mds numerosas y com--
plejas que demanda el interés pablico. Por eso se
debe empefiar en aumentar la efectividad de cada -~
una de las dependencias del gobierno.

La estructura de los escalafones generalmen
te no responde a las necesidades funcionales de --
las dependencias funcionales de las dependencias, -
pues se emplea para su construccidn un criterio ex
clusivamente presupuestario, incompatible con la -
evolucidn natural del aparato administrativo e in-
congruente con la organizacidén interna de las de--
pendencias.

Para superar estos inconvenientes, las de--
pendencias deben construir sus estructuras escala-
fonarias a partir de catélogos de puestos especifi
‘cos, que analicen y valoren las actividades concre
tas desarrolladas por los trabajadores.

Para llevar a la practica a un corto plazo-
el disefio'y operacidn de nuevos sistemas escalafo-
narios, es conveniente que las dependencias de la-
Administracidén Central procedan a efectuar:

a) Actualizacién del inventario de recursos
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humanos para contar con informacién relevante, con
‘sistente y veraz.

b) Formulacidn del catélogo de puestos de -
cada una de las dependencias.

c) Integracién del tabulador de salarios --
proyectados con la denominacidén de los puestos y -
las percepciones totales que se les asignen.

d) Disefio de la estructura escalafonaria a-
partir del catélogo general de puestos.

e) Anélisis de los costos que se incurren -
para la integracién de la remuneracién actual y la
reestructuracién, de acuerdo a la estructura esca-
lafonaria propuesta.

f) Elaboracién del programa y del calenda--
rio de aplicacién de los pasos necesarios, hasta -
la. total implantacién del nuevo sistema.
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