LA ORGANIZACION CURRICULAR DE LA ENSENANZA
UNIVERSITARIA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Omar Guerrero (*)

I. ANTECEDENTES

En México la formacién profesional de administradores
publicos ha propendido a efectuarse en el seno de las institu-
ciones de ensenanza superior, principalmente en las universi-
dades publicas y mas recientemente en las privadas. Los an-
tecedentes se remontan a nuestro siglo, cuando dentro de la
Escuela Superior de Comercio y Administraciéon se implanté
la carrera de Perito Empleado de la Administraciéon Puablica y
cuya imparticion cubrié de 1905 a 1917. Hay que subrayar
que los egresados que mas destacaban en sus estudios eran
reclutados con preferencia en las oficinas publicas o becados
para hacer estudios de posgrado y luego incorporados al ser-
vicio. Una segunda experiencia ocurrié entre 1921 y 1929: a
la Universidad Nacional de México se incorporé la Escuela
Superior de Administraciéon Publica, que formaba profesiona-
les para la administracion gubernamental por medio de carre-
ras basadas en la contabilidad fiscal ().

(*).Profr. Titular “‘C"”” de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la
UNAM e Investigador Nacional.

(1) La informacién sobre la carrera de Perito Empleado de la Administra-
cién Publica estd vertida en el Boletin de Instruccién Pdblica, publicado
por la Secretaria del mismo nombre entre 1905 y 1910. Con respecto a
la Escuela Superior de Administracion Publica ver: Secretaria de Educa-
cién Publica: El Esfuerzo Educativo de México (1924-1929). México,
1928. Tomo |, pp. 617-626. Y Boletin de Informaciones del Departa-
mento de Contralorfa. México, 1925, Tomo |, nimero 1.
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Estos notables experimentos de profesionalizacién de
los servidores publicos no prosperaron porque el servicio pu-
blico mexicano carecia —y aun carece— de una administra-
cién de personal propiamente moderna, pues en su seno no
son vigentes criterios tales como la permanencia, la selec-
cion, la capacitacién continua y la promocién, entre otros, que
son la sustancia que nutre a una carrera administrativa en el
servicio publico, sea como Servicio Civil de Carrera 0 como
Sistema de Méritos. Algunos procedimientos similares a és-
tos se aplican al personal de base, que realiza las actividades
operativas y materiales de la administracién publica, pero es-
t4n muy lejos de equipararse con aquellos otros mas trascen-
dentes y que se refieren propiamente a una carrera adminis-
trativa.

A pesar de esta condicion estructural reflejada directa-
mente en la administracién de personal, a partir de 1958 se
formo la carrera en Ciencias Politicas y Administracién Publi-
ca dentro de la entonces Escuela Nacional de Ciencias Politi-
cas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de Mé-
xico. La idea primigenia que dio origen a la nueva especiali-
dad fue, como aquéllas que le antecedieron, formar adminis-
tradores publicos profesionales para un servicio publico ayu-
no de expertos en materias gubernamentales. Desde entonces
la especialidad ha proliferado y hoy dia es impartida por 21
instituciones de ensefianza superior.

Esta breve semblanza genealdégica nos servird de proe-
mio para entrar en materia propiamente.

. EMPLEO PUBLICO Y PROFESIONALIZACION

Uno de los problemas de alta relevancia que se ha detec-
tado en México es la disociacién entre el empleo publico y la
formacion profesional de administradores gubernamentales,
y que ha motivado discrepancias sobre la necesidad social de
una profesién universitaria que no es incorporada al servicio
publico bajo criterios de carrera administrativa. Pero, paradé-
jicamente, muy pocas personas pueden negar la conveniencia
de una carrera administrativa y tampoco el que sea nutrida
por medio de profesionales en administraciéon publica forma-
dos en las instituciones de ensefianza superior. En consecuen-
cia, la situacién del empleo publico en México es un buen in-
dicador del nivel de profesionalizacién en la administracién
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publica y de la conveniencia de la mcorporamén de especia-
listas formados en las universidades.

Nuestra indagacién al respecto mostré a: un empleo pu-
blico concebido a manera de mercado de cargos abierto a un
amplio e irrestricto reclutamiento de profesnonales y no-profe-
sionales en gran escala. Esto pudo saberse gracias a sendos
censos de servidores publicos, de 1930 y 1975, los Unicos
que se han levantado en épocas recientes (2). Mas precisa-
mente, los datos arrojaron los siguientes resultados:

Primero: bajo ese concepto de mercado laboral abierto,
el Gobierno federal se ha convertido en el empleador mas im-
portante de México, no s6lo como entidad de gobierno, sino
como empleador en general. En 1930 la entidad gubernamen-
tal que més empleaba a trabajadores era el municipio, luego
la entidad federativa y después el Gobierno federal. Para
1975, merced a la centralizacién del pais, este ultimo concen-
tré a la inmensa mayoria de los servidores publicos revirtien-
do completamente aquella proporcién.

Segundo a pesar del crecimiento en términos absolutos
del servicio putblico entre 1930 y 1975, que en 45 afios au-
menté de 160 mil trabajadores a 1'500 mil, se pudo apreciar
una disminucién notable en el nivel educativo del servidor pu-
blico de uno a otro afio. He aqui un dato significativo: en 1930
el 80% de los servidores publicos contaban con instruccion
primaria, en tanto que en 1975 era de sélo el 33% en el sec-
tor central y del 40% en el sector descentralizado.

Tercero: no fue menos notable la disminucién de profe-
sionalizacién en la administracién publica después de 45 aiios,
como se constaté en el nivel de incorporacién de egresados
de las universidades, pues en 1930 se reclutaba en éstas al
11% de los servidores publicos, en tanto que en 1975 al 9%
en el sector central y al 10% en el descentralizado.

Finalmente: también destaca un aspecto que llama la
atencion: el servicio publico en 1975 estaba formado por un
24% de profesionistas y técnicos, pero también por un 21%
de empleados dedicados a trabajos personales, tales como
choferes, mozos, conserjes y mensajeros, entre los cuales
ademas hay que buscar a los servidores piblicos con menor

(2) Direccion General de Estadistica. Censo de Funcionarios y Empleados,

de noviembre 30 de 1930. Secretaria de Economia Nacional, 1930. Co-
misién de Recursos Humanos del Gobierno Foderal. México, 1975.
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grado de educacioén. En buena medida estos empleados atien-
den méas a la persona de los funcionarios, que a deberes gu-
bernamentales propiamente.

La estructura del servicio publico reflejé condiciones ino-
cultables, principalmente el influjo del crecimiento econémi-
co del pais entre ambos afos y que se conoce como el “‘Mila-
gro Mexicano”, y la creciente hiperactividad del Estado que
reclamaba incesantemente mano de obra de toda indole, que
incluyé a profesionales de las mas variadas especialidades.
Esta estructura no ha variado hoy dia, pero si las condiciones
y las cifras mencionadas seguramente cambiaron pero no la
tendencia menguante de profesionalizacion porque aun no
existe una carrera administrativa en el servicio publico.

Ante un empleo publico concebido como mercado labo-
ral abierto, todas las profesiones universitarias han sido in-
corporadas bajo el criterio de intercambiabilidad en los car-
gos publicos, con un manifiesto desperdicio de su utilidad
propiamente profesional. Hay que anadir que tal intercambia-
bilidad no ha supuesto, como en otros paises, un Sistema de
Empleos propiamente hablando porgue no existen los requi-
sitos de experiencia previa en la administracion publica ni el
examen de ingreso.

En la medida que en el servicio publico no hay carreras
administrativas, sea por Servicio Civil de Carrera o Sistema
de Méritos, ni por Sistema de Empleos, igual que otras profe-
siones universitarias la carrera en Administracién Publica se
ha comportado como ocupacién liberal, no como un desempe-
fio profesional publico y social. Los administradores pablicos
formados en las universidades no ingresan al gobiermno via
examen y ocupando cargos incumbentes a su especialidad
para seguir una carrera administrativa, es decir, para desem-
pefiarse profesionalmente bajo criterios de especialidad, cali-
dad y vocacién concreta, porque en México no hay clases fun-
cionariales que asi lo definan. Su incorporacion ocurre por los
mismos métodos aplicados a cualquier profesional. El Catalo-
go de Empleos, el corazén de lo que don Miguel Duhalt Krauss
ha definido como la ““Selva Semantica y Juridica’’, precisa
muy pocos cargos destinados a profesiones previstas (°).

(3) Duhalt Krauss, Miguel, Una Selva Semantica y Juridica: la Clasificacion
de los Trabajadores al Servicio del Estado. México, Instituto Nacional de
Administraciéon Publica, 1972.
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En suma, nos encontramos ante una situacién extrana y
paradéjica: el servicio piblico no ha sabido solicitar y las uni-
versidades no han sabido ofrecer. Véamos lo segundo.

lll. .ANALISIS: CURRICULAR )
En México ta formacién de administradores puiblicos, pro-
fesionales no ha tenido la utilidad social esperada por sus
fundadores y promotores, no sélo debido a la condicién es-
tructural del empleo publico, sino también por deficiencias
de orden curricular. La formacién profesional estd condicio-
nada por tres tradiciones intelectuales que han influido noto-
riamente en el disefio de los planes de estudio y por lo tanto
en el perfil profesional. Aqui tomaremos en consideracién al-
gunos aspectos de los problemas curriculares observados:
1. Las tradiciones intelectuales a que nos hemos refe-
rido son las siguientes: las Ciencias Politicas, introducidas
por don Lucio Mendieta y Nuiiez en 1949 cuando se formé el
proyecto de la Escuela Nacional en Ciencias Politicas y So-
ciales, y cuyos modelos fueron la Universidad de Lovaina, el
Instituto de Ciencias Politicas de Paris y la Escuela de Eco-
nomia y Ciencias Politicas de Londres. La tradicién contable,
procedente de la antigua Escuela Superior de Comercio, y la
tradicion en Administraciéon considerada como género y la ad-
ministracién publica como especie, que es la mas reciente.
La tradicién dominante es la de Ciencias Politicas, cuyo
influjo se deja sentir en la mayoria de los planteles y ella es-
timula una adecuada relacién entre focus y locus, entre foco
disciplinario y lugar de imparticién, y hace posibles planes de
estudio adecuados para la formacién profesional de adminis-
tradores publicos. La segunda, la tradicién contable, vigente
en.-dos planteles, hace evidente la disociacién entre focus y
locus, y propende a la yuxtaposicién de dos curriculas en el
mismo plan de estudios; uno de contabilidad comercial, do-
minante, otro de administraciéon publica supeditado. La terce-
ra tradicién, la de administracién genérica, yuxtapone igual-
mente dos curriculas, una de administracién privada, otra de
administracion publica, la primera imperante, la segunda“su-
bordinada. '
El resultado del influjo de cada tradicion es una sensi-
ble variacién curricular segun el caso y la modificacion del
perfil profesional que se manifiesta en una gradaciéon de ca-
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pacidades de desempeiio profesional esperado, segun:se va-
ya de la tradicién en Ciencias Politicas a las otras dos, toda
vez que la asociacion o la disociacion de foco y lugar:resuita
patente.

2. Como resultado de lo anterior, pero también debido
a otras causas, los pensum tienden a diversificarse no sélo en
los planes de estudio, sino también en titulos profesionales
relativamente diferentes, a saber: Licenciado en Ciencias-Po-
liticas y Admlmstracién Publica; Licenciado en Administra-
cién Publica y Ciencias Politicas; Licenciado en Administra-
cién Publica y Ciencia Politica; y Licenciado en Administra-
cién Publica. Estos cambios no representan meros accidentes,
son el resultado del peso de las tradiciones y también de las
estrategias seguidas por cada instituciéon educativa para for-
mar al profesional de la administracién puablica.

La presencia de las Ciencias Politicas en el titulo profe-
sional significa la relevancia otorgada a los problemas del Es-
tado, al gobierno y los partidos politicos, por ejemplo; pero
estando ausente, por lo general implica el soslayo de aquellos
temas y esto es frecuente tanto en la tradicién contable como
en la administrativa genérica, pero también incluso en otros
casos donde es imperante la tradicion en Ciencias Politicas.

3. Hay también una variedad de modalidades de confi-
guracion curricular influenciadas por el perfil profesional di-
sefado en cada plantel educativo. Esto es perceptible en el
carécter bésico no accesorio que se otorga a los cursos, a la
modalidad de articulacion de materias, al modo como se efec-
tuan las bifurcaciones a medio plan de estudios, al disefio de
las concentraciones terminales y el otorgado principalmente al
papel del tronco comun.

TRONCO COMUN. Algunas instituciones juzgan necesa-
rio un tronco comun para armonizar la formacién del adminis-
trador publico dentro de un plantel determinado, en funcién
de otras carreras asociadas curricularmente. Hay escuelas
que disciernen que el tronco comun debe articular carreras de
ciencias sociales, como Sociologia, Ciencia Politica o Rela-
ciones Internacionales, y que pueden sumar a una, a dos o
mas carreras; otras razonan que la asociaciéon sélo debe ser
con la carrera de Economia, unos méas con la de Contabilidad
y otros con la de Administracion Privada. Hay facultades que
creen que el tronco debe ser de dos semestres, otras de tres
y algunas de mas semestres. Es frecuente que se proyecte la
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armonizacién con un numero variado : de carreras: —a veces
sin parentesco disciplinario o curricular - ‘cercano~—, -algunas
muy alejadas de la: administracién publica;: lo: que:repercute
en una pérdida irreparable de: contenidos; de tiempa:y:de
perfil profesional. ¥ sin embargo algunas escuelas han p;es—
cindido del tronco comun.

BIFURCACIONES A MEDIA CURRICULA. Hay planteles
que extienden el tronco comun al cuarto o sexto semestre y
después bifurcan la carrera de administracién puablica y alguna
otra, o la desagregan de algunas que la acompaian, y que
pueden ser de la mas diversa indole. Cominmente esta divi-
sién se efectia con la carrera de Ciencia Politica, que suele
disefiarse como una especializacién alterna, y el proyecto es
la busqueda de un campo de comportamiento profesional més
complejo y especifico, mas propio de un nivel educativo de
especializacién que de licenciatura. En este caso también ocu-
rre una pérdida de contenidos politolégicos de gran relevan-
cia para la formacién de administradores publicos.

CONCENTRACIONES TERMINALES. Hay otros planes
de estudio que cuentan con tronco comtn y con divisiones a
media curricula, o bien, en lugar de estas ultimas constan en
los Gltimos semestres de concentraciones terminales que sue-
len tener efectos similares a los antes anotados. Aqui también
se busca una profundizacién profesional propia de la Especia-
lizacién, no de la Licenciatura. ‘

4. No es menos importante el papel que juega el régi-
men cronolégico, la agrupacion de materias y la seriacién de
los recursos, asi como el niimero total y semestral de las asig-
naturas. Por cuanto al nimero, no existe acuerdo sobre la
cantidad de materias que debe comprender un plan de estu-
dios. Atendiendo que la hora-semana-mes sea de cuatro ho-
ras de clase, hay una institucion que tiene un plan de estudios
integrado por 32 materias organizadas en ocho semestres, en
tanto que otra ha preparado un pensum de 60 asignaturas dis-
puestas en 10 semestres. Por tanto, surge una cuestién:
lcuantas materias se requieren para formar al administrador
publico y en cuantos semestres? Otras opc:ones son las es-
cuelas con planes de estudios de 39 materias en nueve se-
mestres o0 de 53 cursos en 10 semestres.

Tampoco menos confusa es la situacién relativa a la
agrupacién por semestre, pues la asociacion de las materias
representa rasgos muy caprichosos, lo mismo que su seria-
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cién. Los planteles presentan seriaciones y agrupaciones se-
mestrales tan variadas, que dificiimente se puede observar un
acuerdo basico sobre los insumos formativos necesarios que,
por ejemplo, la inteligencia sapiente de Bernardo Kliiksberg
juzga como indispensables para la preparacién del adminis-
trador publico necesario (*). Por ejemplo, ¢cual materia tie-
ne un caracter basico: ciencia politica o contabilidad comer-
cial? Dos pensum las presentan con calidades diferentes y en
cada caso como bdsicas. Obviamente nosotros pensamos que
es la ciencia politica la principal, no la contabilidad comercial.

5. Finalmente hay que destacar la concepcién misma
de la administracién publica, que mas que ser definida como
una disciplina cientifica y més particularmente como una de
las ciencias sociales, en algunas instituciones de enseiianza se
le atribuye un:caracter residual o se le considera como punto
de encrucijada de las diversas disciplinas. Estas nociones le
asignan por consecuencia un lugar secundario y accesorio, y
no es dificil visualizar materias fundamentales como Teoria
de la Administracion Publica situadas a finales de la curricu-
la 0 puestas en semestres de manera infructuosa.

Las instituciones de ensefianza superior, como conse-
cuencia, no han sabido ofrecer porque los profesionales que
egresan de sus aulas detentan titulos diversos que represen-
tan curricula variados y perfiles profesionales distintos.

Hoy dia, en que se viven épocas de cambio en las cua-
les el Estado benefactor decae y con él se colapsa un empleo
gubernamental que hasta 1983 dejoé de crecer, los vientos de
la racionalizaciéon del servicio publico deben tomar fuerza y
permear un vigoroso movimiento de profesionalizacién de la
administracion publica. Ahora, cuando todo cuesta mas y es
maés trabajoso conseguir medios para administrar y educar, la
ensenanza de los administradores publicos debe y puede ser
un proyecto a encarar por el gobierno y las universidades. La
improvisaciéon de los servidores publicos consiste en uno de
los grandes deficitarios del-desempeino gubernamental y una
de las fuentes mas caudalosas de su ineficiencia. Es deseable
y conveniente la creacion de una carrera administrativa en el
servicio pablico, y México cuenta con los planteles educati-
vos que pueden nutrirla, no con un sentido de apropiacién es-

(4) Kliksberg, Bernardo, Universidad, Formacion de Administradores y Sec-

tor Piblico en América Latina. México, Fondo de Cultura Econdmica,
1983. Cap. .
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tamental de cargos, sino como un semillero de prospectos for-
mados profesionalmente como candidatos al servicio publico.

Actualmente 21 instituciones de enseianza superior estan
formando administradores publicos, que comprenden a una
matricula aproximada de 11 mil estudiantes activos, un nu-
mero muy adecuado y manejable para ser preparados como
futuros funcionarios gubernamentales. Antes, sin embargo es
indispensable una sensible modernizacion curricular que ha-
ga de los planes de estudios verdaderos nutrientes de profesio-
nales de la administracion pablica cuyo comportamiento es-
pecializado sea insustituible e incanjeable por otros profesio-
nales diversos. De otro modo, la persistencia de la improvisa-
cion de funcionarios publicos significara un saldo en contra
de la capacidad del gobierno en México para transformarse y
encarar cambios que ya estan presentes. La creciente comple-
jidad de los asuntos publicos reclama, cada vez mas fuerte-
mente, el retiro del diletantismo y la introduccién de la pro-
fesionalizacién, y México no puede permanecer al margen de
los progresos que la profesionalizacién del servicio publico
traerd consigo.
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