La ‘ormacion
Profesional de

|, -~ dministradores

Piiblicos en México

OMAR GUERRERO




LA FORMACION PROFESIONAL DE ADMINISTRADORES PUBLICOS EN MEXICO
Omar Guerrero

Copyright ©1995 instituto de Administracién Publica Universidad Auténoma del Estado
del Estado de México, A.C. de México a través de la Facultad de
Av Hidalgo Pte. Num. 503, Ciencias Politicas y Administracién Puoblica.
Col. La Merced, Toluca, México, Cerro de Coatepec, Ciudad Universitaria,
C.P. 50080, tel. 14-38-21. Toluca, México,

C.P. 10010, tel. 13-16-07.

DERECHOS RESERVADOS

Prohibida la reproduccion de este libro
por cualguier medio, total o
parciaimente, sin permiso expreso de
ios editores.

ISBN 968-6452-11-7

Impresc en México - Printed in México



La "ormacion
Profesional de

dministradores
Publicos en Meéxico

A

OMAR GUERRERO




A mi hijo, Omar Augusto

"La Carrera cobra gran importancia y utilidad en la medida en que forme
a un administrador que tenga un sentido politico de la administracion y a un
experto en cuestiones politicas que tenga un sentido de la administracion del
poder y que disponga, en su auxilio, de los métodos y las tecnicas socioldgicas,
econdmicas y juridicas. Por todo ello, se pensd no solo en maodificar e! plan, sino
el titulo mismo: Licenciado en Ciencias Politicas y Administracién Publica".

Plan de Estudios de la Licenciatura en
Ciencias Politicas y Administracion Publica de 1958
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PROLOGO

La administracion publica como objeto, como disciplina y como practica
profesional parece seguir estando en el centro de una discusion muy rica, que
lejos de impedir su desarrollo, ha nutrido una constante indagacion histérica y
tedrica sobre su formacidn y naturaleza, asi como la reflexion critica acerca de su
practica. Un aspecto de suma importancia para el desarrollo de la disciplina y que
no ha sido considerado muchas veces en este proceso, es el relativo a la
ensefianza de la administracién publica y |a relacién que ésta guarda con la teoria
y con su practica.

La formacion de los administradores publicos profesionales, ocupa un lugar
importante en |a vasta obra de uno de los estudiosos de la disciptina que ha dado
importantes aportaciones al conocimiento e investigacion de la administracion
publica. Omar Guerrero, en esta investigacién: La Formacion Profesional de
Administradores Publicos en México, recupera y refrenda la importancia del
trabajo historico para y en el estudio de los aspectos referidos a la disciplina, su
investigacion y ensefianza.

Bien se podria decir que contamos ahora, gracias a esta investigacion, con un
documento muy valioso que aporta no sélo cuantiosa informacion sobre los
procesos formativos de los administradores publicos dentro de las instituciones de
educacion superior en nuestro pais, sino también con elementos para el analisis
de las condiciones institucionales y pedagogicas de esa formacion.

Orientado el rumbo de la investigacion hacia el propdsito de brindar “luces
sobre el futuro de la especialidad de administracidn publica®, nuestro autor no
centra Unicamente su atencion en los indiscutibles avances que se han dado en
la discusion sobre las tendencias practica y programética en la ensefianza de la
discipiina, sino también a lo largo del trabajo deja que se hagan oir muchas voces
de alerta sobre los no pocos problemas que la formacion de los administradores
pUblicos tiene y tendrd en funcién de variables tales como: -el campo profesional,
-las condiciones del mercado laboral y, -los enfoques tedricos y practicos por los
que opten las instituciones de educacion superior que imparten la carrera.



Tan importante es la consideracion de estas variables, que el planteamiento
de Omar Guerrero contempla la problematica de las instituciones de educacion
superior, su historia y las condiciones en que surge la carrera universitaria, que
tiene como objeto fundamental la formacion de profesionales en administracion
publica y la profesionalizacion de su ensefanza.

Hoy en dia, la preocupacién por mejorar la calidad de la ensenanza e
investigacion en las instituciones de educacion superior es un propgésito
formalmente reconocido, muy difundido y compartido por todas ellas; sin embargo,
sus condiciones actuales y sus restricciones (que no son sélo en el orden
financiero), nos hace pensar en la pertinencia de investigaciones como ésta, que
trasciende el mero recuento de instituciones, programas, curricula, y periodos de
surgimiento, sino que también destaca puntos importantes que esas casas de
estudio tienen que considerar para estar en condiciones mas serias y
profesionales de generar un contexto y un “campo” institucional propicio para
disefiar y operar programas académicos acordes a las circunstancias y demandas
sociales, asi como al desarrollo histdrico, tedrico, profesional y practico de una
disciplina.

E! trabajo como toda investigacién exploratoria aporta una serie de elementos,
los cuales no se agotan en la lectura que su autor hace de los documentos que
recopila, analiza e interpreta, maxime cuando como en este caso, la base del
trabajo son en buena medida fuentes de primera mano. Antes bien, los materiales
referidos son un valioso acervo para identificar y explorar nuevas lineas de
investigaciéon, o bien cubrir importantes ausencias de informacion, o la
sistematizacion de ésta. En este sentido la investigacion de Omar Guerrero parece
lograr uno de los mas caros anhelos expresados en cuanto congreso, encuentro
o conferencia sobre el estudio, la ensefianza o la practica profesional del
administrador publico se ha realizado, maxime aquelios que han tenido como
divisa fundamental conocer el estado actual de uno o varios de esos aspectos en
los centros formadores de educacion superior en el pais.

De su lectura se desprende que en el proceso de la investigacion fueron
determinantes no sdlo las nociones que el autor demuestra sobre la tematica
fundamental del proyecto, sino el origen mismo de éste (solicitud expresa del
Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo -CLAD-). Pero bien
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podriamos reconocer uno mas, y podemos llamar el seffo propio del autor, cuya
obra parece siempre estar guiada por el deseo de encontrar valiosos hallazgos y
con ellos destacar la obra de otros estudiosos o personajes influyentes en el
devenir del objeto que es motivo de fa obra en turno; asi, toca un lugar especial
en esta investigacion a los empenos constantes de don Lucio Mendieta y Nuhez
a quien el autor reconoce un papel protagénico en el curso que ha tomado la
ensenanza de la materia en nuestro pais, particutarmente a partir de la experiencia
en la Universidad Nacional Auténoma de Mexico.

Eil intenso trabajo de recopilacion, como ya se ha mencionado, es otra
aportacion digna de destacar, por su valor como fuente y base para impulsar otros
estudios y profundizar en algunos aspectos sobre los que versa esta investigacion.
La Formacion Profesional de Administradores Publicos en México no agota
sus aportaciones en el estudio del objeto principal de la obra, antes bien abre
horizontes de analisis en por lo menos dos lineas de sumo interés: - la importancia
de la investigacién en la ensefianza y prdctica profesional de la administracion
publica; y -la importancia de estudios comparados de la disciplina, su ensefianza,
su desarrollo tedrico y su practica en varios contextos nacionales. Sobra decir que
éstos son resultados a los que no se podria arribar, 0 no podrfan ser advertidos,
sin trabajos de esta naturaleza.

El valor de este esfuerzo es mayor por el notable respaldo que representa la
investigacion histérica en que se funda, y que lo hace trascender el mero ejercicio
de una recopilacion de planes y programas de estudio (que en si ya es muy
valioso), pero parece que no podria ser de otra manera si nos atenemos a la
tradicion investigativa de nuestro autor; y aunque no se trata por supuesto de una
evaluacion curricular, fos elementos que se ofrecen si son claves para la
realizacion de una empresa de esa naturaleza. He aqui otra linea para
investigadores que optaran por continuar en esa vertiente ya vislumbrada en este
libro.

Vertiente sumamente importante, tratandose, como es el caso, de la formacion
de profesionales en una disciplina, lo que ha lievado a Omar Guerrero a incorporar
en un lugar destacado los elementos histéricos de la ensefianza de la
administracion publica en las instituciones de educacion superior que fueron
analizadas y que conforman su universo de estudio. Asi, la importancia de los
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sujetos, los contextos y entornos histdrico-institucionales, representan el marco,
que junto con las corrientes tedricas que abordan a la administracion publica como
objeto de estudio, son el hilo conductor de nuestro autor al reflexionar en La
Formacion Profesional de Administradores Publicos en México, sobre el papel
de los conceptos fundamentales, de las practicas dominantes en la ensefianza,
investigacion y practica profesional de la administracion publica en nuestro pais.

La investigacién deja retos muy interesantes para el curso que habran de
sequir los estudios de la disciplina, para las propuestas futuras de programas
académicos en universidades que pretendan ofrecer la carrera, para el egresado
en la reflexion de su practica profesional y por supuesto para los interesados en
la materia.

La relevancia de la tematica no se agota con esta investigacién, de hecho no
es tampoco el propdsito del autor, antes bien, como ya se menciond
reiteradamente, la obra puede dar origen a otras lineas de investigacion y
continuar el sentido de este trabajo, que parte de una nocién de la teoria, de la
historia y de la practica de la administracion publica, para conjuntarla con la teoria,
la historia y la practica de su ensefianza.

Asi las cosas, adentrarse en la lectura de este libro, es adentrarse en el
resultado del trabajo de uno de los mas destacados estudiosos de la
administracion publica, de un académico que ha hecho aportes muy importantes
a la disciplina, a una disciplina que importa no sélo a los especialistas, a sus
estudiosos o profesionales, la administracion publica importa, por que impacta, a
toda su sociedad. A la sociedad a la que se debe, mas en los tiempos actuales en
que el Estado y el entorno social sufren grandes transformaciones, por lo que
también la practica y la formacion de los profesionales en administracion publica
tienen que incorporar significativos cambios cualitativos; por que hay cambios en
la comunidad que obligan a cambiar al Estado, a través de su reforma, de su
modernizacion o la fundacion del nuevo Estado como sea, lo cierto es que la
sociedad exige cambios a los cuales la administracién publica no puede y no debe
llegar con demora.

Debemos felicitarnos por la aparicion de estudios como el presente. Es justo
reconocer que OMAR GUERRERO, a quien profeso un profundo respeto y
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gratitud, ha acertado plenamente en la oportunidad del mismo, lo que seguramente
ayudara a otros investigadores, a tratar dos temas capitales que se desprenden
de su trabajo: la seleccion de los servidores del Estado y la provision de puestos
de trabajo, esto es, el disefio de una auténtica politica de formacion de directivos
para ta administracion publica, ausente todavia hoy entre nosotros.

Guillermo Haro Bélchez
Presidente del IAPEM
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INTRODUCCION

Durante los cuatre lustros dedicados a la ensenanza de la Administracion
Publica, pocas veces he tenido una satisfaccion tan grande como la que disfruté
con la preparacion de este trabajo, que tan generosamente me solicito
originalmente el Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrolio, a
mediados de 1990. Esta satisfaccién tiene su fuente en el privilegio de haber
visualizado a la situacion actual de la carrera de Administracion Publica, tal como
es impartida en diversos establecimientos educativos del pais, y desarrollar un
diagnéstico curricular en una época de cambios mundiales y nacionales de gran
envergadura. Si un propdsito se ha planteado este trabajo, no es otro que su
posible utilidad para ofrecer nuevas luces sobre el futuro de la especialidad de
Administracion Publica.

La educacion superior en México ha tenido sensibles cambios a partir de la
década de los anos setenta, entre otros, el crecimiento de las escuelas
particulares, la especializacion de carreras profesionales dentro de las propias
carreras, y la proliferacién de nuevas profesiones en el nivel de licenciatura. El
saldo de estas transformaciones es un mapa educativo muy complejo que rompid
los antiguos patrones de desarrollo profesional bajo una linea basica, al mismo
tiempo que el ejercicio de la autonomia universitaria propicio una diversificacion
de profesiones cuyos planes de estudio fueron disefiados al tenor de las libertades
academicas que se gozan en el pais.

El efecto de estos procesos de cambio en la educacion superior repercutié en
la ensefianza de la Administracion Publica, cuya imparticién se habia venido
ofreciendo bajo el titulo de Licenciado en Ciencias Politicas y Administracion
Publica durante los afios sesenta en los tnicos planteles existentes: Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM y la Universidad Iberoamericana. Tiempo
después, en las Universidades de Chihuahua y Baja California se inicid la
ensefanza profesional de la Administracion Publica, optandose por una variacion
en el patron sefialado, ofreciéndose, en la primera, la Licenciatura en
Administracion Pablica, y en la segunda, la Licenciatura en Administracion Publica



y Ciencias Politicas. Las mutaciones en los titulos profesionales no eran
meramente accidentales, sino [a expresion de una estrategia curricular diversa que
acentuaba el perfil profesional en la Administracién Publica en Baja California, en
tanto que en Chihuahua se proclamaba una carrera exclusiva en la especialidad,
a pesar de que su pensum contenia asignaturas de ciencia politica.

En realidad, la tendencia a ia especializacion y autonomia de la Administracion
Plblica tenia como antecedente el plan de estudios de la FCPS de 1967, cuyo
curricula se separd enteramente de ciencia politica desde el primer semestre,
aunque el titulo se mantuvo incolume: Licenciatura en Ciencias Politicas y
Administracion Publica. En contraste, en Baja California y Chihuahua se optd por
una técita expresion de autonomia de la especialidad plasmandola en el titulo
profesional, aunque en grado diverso.

A finales de la década de los sesenta y principio de los setenta, se establecid
la carrera en la Universidad de Tamaulipas, en las sedes de Ciudad Victoria y
Nuevo Laredo. Su inauguracién significé un nuevo progreso para la especialidad,
pero también una modalidad que hizo mas complejo el mapa curricular de la
ensefianza de la Administracidn Pdblica, pues en ambos casos el espacio
académico-administrativo fueron Facultades de Comercio y Administracion. A esta
fecha, las sedes naturales de la carrera habian sido las escuelas de Ciencias
Politicas y Sociales, o establecimientos de Administracion Publica constituidos al
efecto, compatibilizandose el focus y el locus, es decir, el enfoque y lugar de la
problematizacion disciplinaria de la Administracion Pablica.

El focus primigenio eran las escuelas de Ciencias Politicas, debido a que el
focus original procedia de la tradicion intelectual de las propias Ciencias Politicas,
introducidas en México por Lucio Mendieta y Nufez a partir de las tradiciones
académicas de Francia, inglaterra y Bélgica. La Escuela Nacional de Ciencias
Politicas y Sociales encarnd la identificacion de foco y lugar para la ensefianza de
la Administracion Plblica, a imagen y semejanza de idéntica institucion educativa
existente en la Universidad de Lovaina, en Bélgica, donde se impartia una
especialidad que sirvié de arquetipo a don Lucio para el disefio de la Licenciatura
en Ciencias Administrativas y cuyo nacimiento se efectuc hasta 1958, bajo el titulo
de Licenciado en Ciencias Politicas y Administracién Pablica.
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La implantacion de la ensefianza de la Administracion Pdblica en facultades
donde se impartia la contaduria comercial y la administracion privada disocio el
focus y focus, haciendo mas confuso el panorama curricular de la especialidad.

Otra tendencia, derivada de la segunda modalidad mencionada, tendio a situar
a la ensefianza profesional de la Administracién Publica en establecimientos de
Administracion, concebida con criterio generalista, donde aquéila convive con otras
administraciones que son juzgadas como especializaciones del género:
administracion privada, administracion agropecuaria y administracion informatica,
por citar algunos casos. Esta diversificacion de lugar ha significado un
replanteamiento del foco hacia la administracién privada, que ha provocado mayor
desconcierto en el mapa curricular de la carrera en Administracién Publica, cuyo
perfil profesional se conserva como uno solo debido mas al emparentamiento de
los titulos profesionales, que a una estricta analogia de los planes de estudio de
los diversos planteles donde se imparte.

Hoy en dia, la especialidad es ofrecida bajo tres titulos profesionales:
Licenciado en Ciencias Politicas y Administracion Publica, Licenciado en
Administracion Pubtica y Ciencias Politicas, y Licenciado en Administracion
Pdblica. Dentro de la primera y segunda categorias existen modalidades
manifiestas en dos nociones basicas: la idea del pensum como integridad de las
Ciencias Politicas y la Administracion Publica, y la idea de su bifurcacion curricular
a partir de un tronco comun ¢ de concentraciones terminales en una y otra
especialidades, pero bajo un unico litulo profesional. Ambas modalidades
representan organizaciones curriculares con variaciones sensibles, pues en el
primer caso, el alumno estudia con peso idéntico a las Ciencias Politicas y la
Administracion Publica, y en el segundo opta por concentrarse en una o la otra,
y tratandose de la opcién de Administracion Publica su nocién curricular tiende a
identificarse con fa Licenciatura en Administracion Publica.

Los establecimientos educativos que disenaron bifurcaciones de las Ciencias
Politicas y la Administracién Publica mediante especializaciones, a partir del
término de un tronco comun o por medio de concentraciones terminales, han dado
pie a la formacion de dos carreras, de hecho, bajo el mismo titulo profesional, que
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inclusive cuentan con su propia organizacion académico-administrativa. Pero mas
sensible fue la opcién de separar a las Ciencias Politicas y fa Administracién
Publica en el titulo profesional, cinéndolo a la Administracion Publica, que significd
una modalidad variable del patrén del foco que es equivalente a otra modalidad
nacida de la restriccion del titulo a Ciencias Politicas, segregando a la
Administracion Publica. Existen planteles que ofrecen la Licenciatura en Ciencias
Politicas, como la Universidad Auténoma Metropolitana/lztapalapa, la Universidad
Autonoma de Sinaloa, la Universidad Auténoma de Puebla y el Instituto
Tecnoldgico Autonomo de México. La presente investigacion excluyo a las carreras
que llevan este titulo por estar fuera de los propdsitos originales del trabajo aqui
presentado.

La carrera es impartida en las siguientes universidades publicas: UNAM (FCPS
y Escuela Nacional de Estudios Profesionales Acatlan) y las Universidades de las
siguientes entidades federativas: Estado de México, Morelos, Hidalgo, Puebla,
Tlaxcala, Campeche, San Luis Potosi, Jalisco (Universidad de Guadalajara),
Colima, Baja California, Baja California Sur, Sinaloa (Universidad de Occidente),
Sonora, Chihuahua, Coahuila y Nuevo Ledn. Es ensefiada en dos establecimientos
privados: Universidad Iberoamericana y Universidad del Noreste, en Coahuila,
ademas de una asociacién civit: El Colegio de México.

La complejidad del mapa curricular de la especialidad ha reclamado que, en
aras de la comunicacién con el lector, hagamos referencia a la carrera de
Administracién Publica para identificar, en una sola, a los tres titulos sefalados,
pero sin desatender las variaciones curriculares que implican no desconocer las
alteraciones provocadas por el focus del caso y las nociones variables del focus,
segun lo hemos hecho notar.

Es sabido que todas las carreras universitarias son elegibles para el servicio
publico en México, pero también que no todas ellas constituyen recursos
gerenciales para el sector publico, como lo demandan los requerimientos de esta
investigacion, aun aquellas carreras cuyos perfiles profesionales puedan ser
andlogos o equivalentes a la carrera en Administracion Publica. Ningun Gobiemo
moderno puede ni debe prescindir de los profesionales que forman sus
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universidades para nutrir sus cuadros funcionariales, pues la especializacién de
funciones en la sociedad y el Estado es una demanda creciente, ya se trate de las
ciencias fisicas y biolégicas, ya lo sea de las ciencias sociales, el arte y la cultura.
Pero no todas las carreras representan las capacidades necesarias para
administrar profesionalmente a la actividad gubermamental, para lo cual el Estado
recluta especialistas en Administracion Publica formados en las universidades o
los prepara en sus propias escuelas profesionales. Esta es la regla en el mundo,
incluso en Gran Bretafia, hasta hace poco renuente a la enseftanza universitaria
de la Administracién Publica.

Esa es la regla de oro en los paises administrativamente desarrollados, donde
normalmente existe la carrera administrativa. Hay una clara distincion entre la
carrera en Administracion Publica -acreditada por los titulos y grados académicos
universitarios- y la carrera administrativa en el servicio publico, que en Gran
Bretana se denomina Servicio Civil y en Francia Funcion Publica. La carrera en
Administracion Publica, es aquella que, amparada por titulos tales como
Licenciado en Ciencias Politicas y Administracion Publica, o Licenciado en
Administracion Publica, emana de los cursos universitarios y se ejercita a través
de un grado académico, sea de pre-grado o de pos-grado. La carrera
administrativa, por su parte, significa un curso de profesionalizacion dentro del
servicio publico, regido por requisitos especiales de ingreso, permanencia y
estabilidad, y promocidn, con base en el sistema de méritos, que se verifica por
medio de examenes de idoneidad, tanto para ingreso como para los ascensos.
Incluye un proceso de formacion integral y continua, cuya suceddnea es una
capacitacién permanente, toda vez que la permanencia otorga seguridad de
empleo, pero también exige un desempefo de calidad gradual y periddicamente
evaluado. Carrera administrativa significa, en suma, desarrollo profesional
progresivo.

La distincion anterior no significa una antinomia entre la Escuela Funcionarial
en Administracion Publica y el sistema universitario, sino solamente una distincién
de indoles, papeles y campos de actividad. Normalmente ambas entidades operan
intimamente relacionadas, por necesidades de interdependencia que nutre sus
vinculaciones.
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El empleo publico mexicano tiene al Catélogo de Empleos del Gobierno de la
Republica -del que consultamos la version de agosto de 1990-, como espina
dorsal de su estructuracion laboral. Se trata de un documento con finalidades
presupuestales, no para estructurar a la administracion de personal, pues en su
version mexicana no representa una carrera administrativa de ningtin modo.
Aunque dicho Catalogo significa un mapa racional del perfil de los cargos de la
Administracion Publica Federal y de los requisitos formalmente exigidos, lo cierto
es que su ingreso a ella obedece a un mercado laboral abierto, porque sélo en
casos excepcionales -0 muy especializados- se exige un titulo profesional
especifico, y esto no ocurre con titulos provenientes de la carrera en
Administracion Publica.

En México no hay una asociacion estructural entre el empleo publico y la
ensefanza de a Administracion Publica, de modo que el Gobierno federal no
solicita nada concreto ni las universidades lo ofrecen. Esta situacion es idéntica
para carreras profesionales tales como Economia, Relaciones Internacionales y
Sociologia, asi como Administracion de Empresas. Esta Ultima, fundada en las
postrimerias de los anos cincuenta, se ha ido transformando siguiendo dos lineas
curriculares: una, con la modificacion del titulo en Administracién, como género,
pero entraiando varias especializaciones; otra, declarando explicitamente sus
especializaciones, diversificandolas y ahondandolas cada vez més. Dentro del
horizonte profesional disefiado se ha planteado una variedad de ambitos
ocupacionales, principalmente en la iniciativa privada, pero sin renunciar a ingresar
al sector publico. Sin embargo, su curricula no justifica esta generosidad de
horizonte laboral, cuando menos en lo referente al sector publico, pues sigue
orientada a la administracién privada. Su ingreso al empleo gubernamental ocurre,
como cualquier otra profesion universitaria, bajo mercado laboral abierto.

A pesar de la inexistencia de una carrera administrativa en el sector publico,
los 21 planteles que imparten la carrera en administracion publica ofrecen el perfil
laboral mas proximo para nutrir profesionalmente las filas gubernamentales que
requieren especialistas: ellos forman recursos gerenciales para el sector publico
con mas apego a lo que el Gobierno de la Republica, de los estados y los
municipios, requieren, pues su perfil profesional, su pensum y su arganizacion
académica, no tienen mas finalidad que preparar administradores publicos. El
hecho de que en México no exista la carrera administrativa no desmerece la
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necesidad de que se formen administradores publicos profesionales, sino que
reclama que se formen bajo un requerimiento explicito del Gobierno y que éste
se exprese, como puede y debe ocurrir, como algo altamente deseable para la
modernizacion de la Administracién Publica mexicana y el interés def pais.

v

E! fundamento curricular en las Ciencias Politicas, cuando la ensefianza de la
Administracion Publica fue implantada en México a finales de la década de los
afos cincuenta, era la naturalmente asequible por su legitimidad académica
universal, por su fructifera experiencia educativa mundial y por su fuerte tradicion
arraigada en los paises con mayor grado de modernizacion administrativa. Los
establecimientos educativos que sirvieron de modelo se habian caracterizado por
una larga experiencia en la ensefianza de la Administracion Publica y
representaban una de las dos modalidades més viables para las condiciones
vigentes entonces en el pais. La otra modalidad era las escuelas profesionales
gubernamentales creadas para posgraduados o para impartir educacion continua.
Sin embargo, ambas eran ramas del mismo tronco, frutos de la misma tradicion
educativa, lo que hizo de la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales un producto
mas de esta ancestral tradicion universal.

Entre las ciencias sociales, la Administracion Publica fue la mas
tempranamente susceptible de profesionalizacién y ensefianza para la formacién
de especialistas. Este trascendental ejercicio académico dio inicio en 1727 dentro
de las universidades alemanas de Halle y Francfurt del Oder, y tenia como
finalidad superar las limitaciones de la formacion juridica de los funcionarios
prusianos, por medio de una carrera universitaria totalmente nueva: Profesion en
Economia, Policia y Cameralistica, destinada a su preparacion dentro de las no
menos novedosas disciplinas conocidas como ciencias camerales. Los profesores,
los profesionales y los alumnos eran llamados cameralistas, y todos ellos
demostraron que, por conducto de la formacion universitaria, se podia elevar la
calidad de desempefio de los funcionarios y su repercusion visible fue la elevacion
de Prusia entre las grandes potencias de la Europa de su época.

Esta rica experiencia docente pronto se difundié por todos los principados
alemanes, creandose carreras similares en Leipzig, Jena, Rilten, Gotinga, Leutern,
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Tubinga y otras universidades, extendiéndose asimismo hacia Viena, y Uppsala,
en Suecia.

Necesidades similares inspiraron respuestas equivalentes: en Francia se habia
constituido la Academia Politica (1712-1719) para la formacion del servicio
exterior, cuyos planes de estudio combinaban la enseflanza de la politica y la
Administracién Publica, ademas de conocimientos especializados en actividades
diplomaticas y consulares. Tiempo después, en Espafia un distinguido personaje
de la época, de apellido Arriquibar, redacté un proyecto de un Seminario Politico
destinado a la formacién de los funcionarios publicos donde se les prepararia en
derecho publico, economia, industria, comercio y relaciones exteriores, pero que
no prospero. Sin embargo, sobre este camino fue posible retomar una idea similar
al proyecto de Arriquibar y dar pie en 1842 a la Escuela Especial de
Administracion, que situ¢ a Espana entre los paises pioneros en la ensefianza de
la Administracidn Publica en la época modema. En esta Escuela impario sus
lecciones don José Posada de Herrera, uno de los primeros catedraticos en
Administracion Publica tal como la conocemos hoy en dia.

En Francia, las experiencias académicas para la formacion de administradores
publicos no cesaron y en 1815 el conde D'Herbouville prepardé un proyecto de
Escuela de Administracion para la formacion de administradores y diplomaticos,
pero que tampoco fructificod; seguido en 1843 por otro proyecto elaborado por
Edouard Laboaye con base en su experiencia educativa en Alemania. La ocasion
fue mas propicia posteriormente, cuando Georges Cuvier, distinguido hombre de
ciencia, la pudo fundar bajo un esquema curricular muy parecido. La Escuela de
Administracién {1848-1851) estuvo inspirada en la tradicion cameralista germanica,
abrevada por Cuvier cuando era becario en la Universidad de Stuttgart. Las crisis
internas de Francia y las guerras de ia época impidieron el desenvolvimiento de
la ensefianza de la Administracién Publica bajo estos patrones y gradualmente fue
subsumida en el derecho administrativo, y situada en las facultades de ciencias
juridicas.

En 1871, con un nuevo impulso, académicos franceses iniciaron una
experiencia fuera de las escuelas de derecho y establecieron a la Escuela Libre
de Ciencias Politicas, que aun siendo una institucion privada, el papel que cumplié
fue preparar a los funcionarios publicos del pais. Una vez concluida la Segunda
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Guerra Mundial, esta Escuela fue asumida por la Universidad de Paris y
convertida en el hoy Instituto de Estudios Politicos; aunque ha dejado de ser un
establecimiento para la formacion de funcionarios publicos, sigue siendo su
principal semillero. La preparacion de estos servidores paso a la Escuela Nacional
de Administracion (ENA), establecida en 1945, cuyo patrén curricutar fue inspirado
en la Escuela de Administracién de 1848. Con la ENA se reinicid la tradicion
histérica fundada en las ciencias camerales germanicas, pero su trascendencia
docente no culmind con ella, sino con la no menos conspicua Escuela de Ciencia
de la Administracion de Spira, creada en Alemania dentro de la zona de ocupacion
francesa e inspirada en la ENA.

En otras partes del mundo la promocion de la ensefianza de ia Administracion
Publica se difundié vigorosamente. En Gran Bretafia fue fundada la Escuela de
Economia y Ciencia Politica de Londres en 1895, también por particulares, para
la ensefianza de la economia, geografia, artes, historia, sociologia, antropologia
y Administracion Publica. Sus elevados rendimientos favorecieron su incorporacion
al sector publico educativo en 1900. Un poco antes, en 1892, habia sido creada
la Escuela de Ciencias Politicas y Sociales en la Universidad de Lovaina, con la
finalidad de formar en ella a los funcionarios ptiblicos de Bélgica. En los Estaaos
Unidos la doble influencia de los proyectos de servicio civil y la consolidacion de
la ciencia politica en las universidades, favoreci6 la incorporacion de la ensefianza
de la Administracion Publica en estas ultimas y propicié que este pais, hoy en dia,
sea uno de los que mas han contribuido a su desarrollo docente.

Actualmente la ensefianza de la Administracion Publica, como advertimos, se
efectia por medio de dos modalidades: las universidades y las escuelas
profesionales, estas ultimas representadas principalmente por la ENA y su analoga
de Spira. México es tributario de la primera modalidad, la ensefianza de la
Administracion Pdblica se realiza fundamentalmente en sus universidades, pero
el Instituto Nacional de Administracion Publica tiende a representar cada vez con
mas vigor la segunda tendencia. Nuestro pais, es por ambas vias usufructuario de
la misma tradicion de la ensenanza de la Administracion Publica tal como, de
modo tan abreviado, hemos resefiado aqui. La Escuela Nacional de Ciencias
Politicas y Sociales fue inspirada en el Instituto de Estudios Politicos de Paris, la
Escuela de Economia y Ciencia Politica de Londres, y la Escuela de Ciencias
Politicas y Sociales de Lovaina, instituciones muy destacadas en el cultivo docente
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de la especialidad. En este sentido, como lo advertimos, aquel plantel s heredero
de la tradicién en Ciencias Politicas que ha imperado por mas de dos siglos y de
cuyas filas han egresado los mas aptos administradores publicos profesionales del
mundo moderno.

v

Una investigacion de esta indole no puede ser efectuada sin el apoyo de
muchas personas e instituciones. Los requerimientos de informacion
constantemente renovada exige la asistencia de quienes la poseen y la procesan
en su quehacer cotidiano. Manifiestc mi mas amplio agradecimiento a las
siguientes personas e instituciones, cuya generosidad posibilité el acceso a buena
parte de la documentacion que sustentd este trabajo: mi reconocimiento a la
Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educacion Superior
(ANUIES), principalmente a la Maestra Beatriz Anzaldo, al Maestro Rafael
Santoyo, al Licenciado Herculano Diaz y al Licenciado Mario Yacahua, por su
gentil aporte informativo proveniente del Centro de Documentacion y de la
Biblioteca de dicha institucion. A los profesores Antonio Rodriguez Carrion
(Universidad Auténoma de Chihuahua), Maria del Carmen Pardo (El Colegio de
México), Areli Galvez (Universidad Auténoma de Morelos), Graziella Sanchez Mota
(Universidad Auténoma de Baja California Sur), Jorge Arce Vargas (Universidad
Auténoma de Hidalgo) y Erika Déring (Facultad de Ciencias Politicas y Sociales,
UNAM); y José Juan Sanchez, Fernando Campos y Gerardo Rodriguez
(egresados de la Maestria en Administracion Publica de la misma Facultad),
Ignacio Lozano (Colegio Nacional en Ciencias Politicas y Administracion Publica),
Lourdes Moreno y Oscar Dimas Gonzalez. A todos ellos mi mayor agradecimiento
por su colaboracion.

Una especial expresion de aprecio a Francisco José Diaz Casillas, Carlos
Fonfes, Roberto Castellanos, Vinicio Gallardo y Ricardo Uvalle Berrones, por su
gentil apoyo, tanto para la compilacion documental, como por su colaboracion en
la revision del manuscrito. Como siempre, mi mayor y mas respetuoso
reconocimiento a mi dilecto amigo, Javier Munoz Quiroga, por su gran apoyo en
la correccion del manuscrito de esta obra.
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Un reconocimiento muy sentido al Centro Latinoamericano de Administracion
para el Desarrollo, particularmente al Doctor Bernardo Kliksberg y fa Doctora Ana
Brouwer de Du Bois, por la confianza otorgada a mi persona para efectuar este
trascendental proyecte de estudio; y al Doctor Carlos Blanco por haber autorizado
la publicacion de esta obra.

Gracias a mi esposa Rita Garcia de Guerrero por su infinita comprension y
apoyo, para quien resta tiempo a la vida familiar, para darselo a la academia.

Vi

Esta investigacion fue concluida a finales de 1990 y su propésito, como lo
hemos advertido, fue la elaboracién de un diagnostico sobre la formacion de
recursos gerenciales para el sector publico en México. Como producto sucedaneo,
y con base en las recomendaciones emanadas del diagnostico, este trabajo se
unio a otros similares preparados en Argentina, Brasil, Peri y Costa Rica. Con
ellos, la Red Iberoamericana de Instituciones de Formacion e Investigacion en
Gerencia Publica (RIGEP) promovio un conjunto de acciones destinadas a la
modernizacién de los planes de estudio para la formacién de gerentes pablicos en
la Regién, destacando las siguientes:

a) Taller de Expertos en modemizacion curricular, realizado en Santafé
de Bogotd, Colombia, en octubre de 1991;

b) Reuniones y trabajos de innovacién de los métodos de ensenanza en
Administracién Publica;

¢) Cursos de formacidn de profesores, especialmente en Politicas
Publicas y Gerencia Social;

d) Preparacion de programas de estudio y paguetes didacticos;
e} Mision de patrocinio de los trabajos de a Red, para el mejoramiento

curricular y pedagogico de la formacion de recursos gerenciales para
el sector publico, en diversas instituciones académicas en Argentina,
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Brasil, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Nicaragua,
Repdiblica Dominicana, Per y Venezuela.

Una vez que todas estas acciones han tenido un punto general de témino, y
ahora se explayan para favorecer a otros paises -como en Uruguay, cuyo Instituto
de Ciencia Politica de la Universidad de la Republica, que ha sido apoyado en la
preparacion de dos programas de ensefanza de posgrado-, se considerd
conveniente la publicacion de esta investigacion para auspiciar una mayor
irradiacion en México e lberoamérica en general, de los resultados obtenidos por
la RIGEP y servir para trabajos futuros de modernizacién curricular en
Administracion Publica.

Para consequir este propdsito, realizamos la actualizacion del trabajo en
consonancia con el estado de la formacion profesional de administradores publicos
en México, pues la dindmica educativa en el pais ha producido rapidos e
importantes cambios. La trascendencia de estos cambios ha tenido un eco muy
significativo en el Instituto de Administracion Publica del Estado de México, cuyo
interés por el fomento de la Administracion Publica constituye una de sus
vocaciones principales. Gracias a la magnifica disposicion del Dr. Guillermo Haro
Bélchez, Presidente del Instituto, es posible la publicacion de esta obra, por io cual
le tributo mi mayor gratitud. EI CLAD, por su parte, ha autorizado generosamente
esta edicion conjunta, a la cual se sumé la Facultad de Ciencias Politicas y
Administracion Publica, de la Universidad Auténoma del Estado de México.

Aungue la obra ha sido modificada por la actualizacion referida, conserva en
cualidad y cantidad su objeto y contenido, tal como se ided en su origen.
Pensamos que ayer, como hoy, su utilidad es la misma: colaborar en la
iluminacién del camino que lleve a la modernizacion curricular de los programas
de formacion profesional en Administracion Publica en México.

Omar Guerrero
Universidad Nacional Autdonoma de México
Enero de 1995
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CAPITULO |

PROFESIONALIZACION Y EMPLEO PUBLICO EN
MEXICO

Ninguna carrera en Administracion Publica puede estar divorciada de la
estructura ocupacional del pais y mucho menos del empleo publico que es provisto
por las dependencias gubernamentales. Por lo tanto, aqui haremos un estudio
comparado entre el empleo publico y la profesion en Administracion Publica en
México, en dos etapas: primero se hard un andlisis sucinto de la evolucion y
situacion actual del empleo publico, después una relacién entre este Ultimo y
aquella profesion. El propésito consiste en analizar el grado de disociacién entre
el empleo publico y la profesion en Administracion Publica, con referencia precisa
a la insercion, extension y utilidad posible de esta carrera dentro de él. Haremos
basicamente un examen del empleo publico generado por el Gobierno federal, sélo
invocando a los gobiemos estatal y municipal segun el caso.

1. En una "Selva Semantica y Juridica"

La hipdtesis de partida es que existe una disociacion tacita entre el empleo
publico y la carrera en Administracién Publica, que ha impedido sacar provecho
de lo que seria una colaboracion fructuosa. Esta disociacion obedece a diversos
factores, tales como ausencia de la carrera administrativa, un reclutamiento por
vias patrimoniales, la debilidad de voluntad politica para favorecer una
racionalizacion del ingreso al empleo y otros similares. Uno de los factores que
obstruyen prominentemente es la confusa organizacion de la administracién de
personal del Gobiemo federal, plagada de indefiniciones y de abundancia
legislativa, muchas veces superpuesta y contradictoria. En suma: a la ausencia de
la carrera administrativa hay que afiadir la desestructuracion de la administracion



de personal del Gobierno federal, cuya adecuada organizacidn podria paliar tal
inexistencia.’

Esta confusidn, que eleva obstaculos ante la buena marcha de la
administracion de personal, es un gran dbice para el reclutamiento de
profesionales en Administracion Piblica por las siguientes causas:

1. Impresiciones semanticas; a) confusion de categorias de empleo, tales
como las de "supernumerario" y “de confianza’, y b) la indefinicion de
nociones tales como ‘'plaza’, "puesto’ y ‘cargo", frecuentemente
confundidas:

2. Complicaciones juridicas: a) dependencias de la administracién puablica
central que son regidas por disposiciones diversas y particulares, como la
Secretaria de Gobernacion, donde sus trabajadores se regulan por la Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, en tanto que la
Secretaria de Relaciones Exteriores lo hace por un reglamento exclusivo;
b) entidades del llamado sector "paraestatal’ que, igual que las anteriores,
funcionan bajo disposiciones laborales diversas, tales como Petréleos
Mexicanos bajo la Ley Federal del Trabajo y el Banco de México con un
reglamento propio.

Esto ha sido denominado por el especialista precitado, como la "selva
semantica y juridica" que dificulta la configuracion de una administracion de
personal general y uniforme, tanto en el nivel macroadministrativo, como en el
plano microadministrativo, que se refiere al interior laboral de a Administracién
Pablica. Asi, en la misma dependencia pueden estar vigentes tres disposiciones
laborales diversas, de conformidad con las categorias de los trabajadores publicos.
Dentro de estos compartimientos-estancos que subsisten como rémoras en una

1 Migue! Duhalt Kraus. Una selva semantica y juridica: la clasificacién de los trabajadores al
servicio del Estado. México, Instituto Nacional de Administracién Publica. 1977. No pretendemos
ahondar demasiado en los temas de este apartado, lo cual hace suficientemente esta notable obra,
sino Unicamente discernir sobre las deficiencias de la administracion de personal como un ébice de la
profesicnalizacion del servidor publico.
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administracion de personal que adn no se modermiza, la disposicion legal mas
genérica es la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.

A. El Catédlogo de Empleos de la Federacion

Dentro de esta "selva semantica y juridica’, se elevaba como uno de los
grandes problemas el Catdlogo de Empleos de la Federacién -actualizado
anualmente-, cuya version de 1976 fue descalificada por los especialistas por su
rigidez como estructura ocupacional e incongruente con la organizacion intema de
las dependencias de la Administracién Pdblica. El Catdlogo evidenciaba
deficiencias tales como la confusion entre unidad de trabajo y trabajador, cuando
un documento tal, como lo exigen los canones de fa administracion de personal
-y sus cultivadores-, debe ser la base de esta misma administracién para ofrecer
su objeto fundamental: clasificaciones univocas y claras para el desempefio en la
seleccion, contratacién, capacitacién y desarrollo de los trabajadores del Estado.

Una de las deficiencias notorias del Catalogo de Empleos de la Federacidn
consiste en la ausencia de definiciones basicas, tales como "puesto” y "plaza”, que
frecuentemente se confunden y sobreponen. La deficiencia es inherente al
Catalogo mismo porque esta formulado como una parte del Presupuesto de
Egresos de la Federacion, cuyas finalidades se orientan por asuntos
presupuestales, no por los inherentes a la administracion de personal. Tal como
se elabord, su proyeccion es la de agrupar funciones afines para hacerlas
conciliables con las politicas de remuneracion; es decir, sirve para la evaluacion
de puestos. Si el objeto del Catalogo es clasificar empleos, segun reza su titulo,
la manera en que lo hace es parcial y confusa.

Un Catélogo debe fungir como agrupacion piramidal de empleos que, de la
base a la cima, forme capas sucesivas en degradacion de aquéllos en favor de la
abstraccion. La capa fundamental es la ‘categoria®, a la que siguen
ascendentemente la “clase’, el "subgrupo" y el "grupo". He aqui, como ejemplo,
el Catalogo de Empleos de 1976, fiel representante de la "selva semantica”:



CUADRO 1

CATALOGO DE EMPLEOS DE LA FEDERACION 1976

Administrativo

Profesional

Judicial

Especialista

Obrero

Personal de educacién plblica
Diversas ensefianzas

Servicio exterior

. Personal del servicio exterior
10. Servicio auxiliar

11-19. Personal militar, de marina y obreros de diversas indole.

©OND ;s N~

Fuente: Duhalt Kraus, obra citada,

Asi pues, un Catalogo debe ser una guia segura para emparentar al empleo
publico y la carrera en Administracién Pdblica, pero el de 1976 no lo fue, aunque
algunos grupos enuncien algun modo de integracién, como el "Administrativo" y
el "Profesional". Una descripcién adecuada de ambos grupos seria un estimulante
para el disefio de un plan de estudios en esta profesion, porque explayaria
claramente una demanda de empleo clasificada y univoca, y las universidades
podrian formular las asignaturas, practicas, talleres, métodos de ensefianza v
bibliografias adecuadamente.

Por ejemplo, veamos al Grupo Administrativo, que segun el Catalogo citado se
refiere a los servidores publicos que planean, dirigen y ejecutan los programas de
trabajo del Estado, para desarrollar su funcion de poder pablico.? Este Grupo

? Este problema ya habia sido detectado por la Direccion General de Estudios Administrativos de
la Secretaria de la Presidencia, que advirlié que dicho Catélogo habia recibido modificaciones positivas,
pero que aun inducia a la confusidn en lo relativo a la identificacion del contenide y responsabilidades
del trabajo en distintos puestos. Bases para el programa de reforma administrativa del Gobierno
Federal: 1972-1976. México, Secretaria de la Presidencia. 1976.
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aparenta ser el campo laboral obvio para ei profesional en Administracion Publica,
en abstracto, pero no lo es, porque no clasifica empleos sino a trabajadores, [0
que muestra un defecto mas de los que hemos anunciado.

B. Clasificacion de los Trabajadores Publicos

Una de sus clasificaciones mas confusas es, sin embargo, la que existe entre
trabajadores de confianza y trabajadores de base. Los primeros se caracterizan
porque: 1) su nombramiento 0 ejercicio emana de la aprobacion presidencial; 2)
por la naturaleza de sus funciones, y 3) por el 6rgano de adscripcion. Los
segundos, en contraste, simplemente son aquellos que no reunen las
caracteristicas de los de confianza. Otra de las tipologias de aquella Ley se refiere
a trabajadores inamovibles y amovibles. Los primeros corresponden a los de base,
pero los segundos, que tienden a identificarse con los de confianza, también
corresponden a una subcategoria de los trabajadores de base: son los que
permanecen seis meses antes de adquirir esta categoria con fa ocupacion de una
plaza definitiva.

La doble clasificacion, en la que se resumen pragmaticamente las grandes
lineas de la administracién de personal federal, han tendido a dividir a dos tipos
de trabajadores: a) de base e inamovibles, que son aquellos que tienen
permanencia, seguridad, desarrollo y estabilidad de empleo, y b) los de confianza
y amovibles, quienes carecen de ello.

Los trabajadores de base siguen una especie de cursos honorem, son
usufructuarios de un ‘servicio civil de carrera® suf generis, pero
extraordinariamente modesto en jerarquiay estrecho en posibilidades de desarrollo
profesional. De este modo, la inamovilidad de empleo se compensa con sueldos
bajos, ascensos breves y horizontes laborales cercanos. En contraste, los de
confianza, cuya amovilidad es riesgo perpetuo, tienen como gratificacion la
flexibilidad de ascensos y promociones merced a sus relaciones politicas y, sobre
todo, a la amplitud de discrecion del Titular del Ejecutivo para nombrar a sus
colaboradores, desde Jefe de Departamento hasta Secretario de Estado.



La distincion entre base y confianza ha servido también, dentro de practicas
establecidas, mas que a marcos legales, para distinguir entre servidores publicos
con autoridad y sin autoridad. Tal como se destaca en una Memoria
gubermamental preparada en 1967, en paraleio a la tendencia formativa de una
carrera administrativa para los empleados de base, se formé un grupo de
trabajadores de confianza que nutre el cuadro de supervisores, directores v
ejecutivos de la Administracion Publica.’ La Memoria fue, pues, una declaratoria
sintética de las lineas concretas seguidas por la administracién de personal que
ha servido de base a otra distincién, no menos consuetudinaria y convencional,
que separa a empieados y funcionarios, pero que en la legislacién estan
identificados. La doctrina administrativa mexicana sefiala para los segundos los
siguientes rasgos: a) funcion determinada por ley; b) poderes inherentes a la
funcion ejecutada; c¢) voluntad de accién que trasciende como voluntad superior
de Estado, dentro de los limites de sus facultades; d) participacion en la formacion
de la voluntad politica; e) representatividad ante el pueblo. En contraste, los
empleados: a) cumplen tareas asignadas por su jefe inmediato o por los manuales
internos; b) no tienen poderes inherentes a su funcién; ¢) no participan en la
formacion de la voluntad politica, d) no tienen representatividad ante el pueblo.*

Tal como se puede observar, la formalizacién de estas distinciones podrian
contribuir a uniformar y regularizar a la administracion de personal, y sentar bases
de una demanda racional, medida y ordenada de los profesionales universitarios
en Administracion Publica. Pero, en tanto no se distinga entre empleados,
funcionarios, servidores publicos, trabajadores del Gobierno, administradores
pablicos, y otras formulas similares, poco mejorara una Administracion Publica
carente de profesionalizacién precisada bajo un Catalogo claro y univoco.

Destaca sin duda el requerimiento deseable de la carrera administrativa, que
suprima a la empleomania fundada en clientelas nutridas por la improvisacion y
el amateurismo, y sustentadas por practicas administrativas ancestralmente ajenas

3 Comisién de Administracion Publica. Informe sobre la reforma de la Administracién Piblica
mexicana. México, Presidencia de la Republica, 1877. p.47.

* Duhatt Kraus, obra citada, pp. 82-83.



a la profesionalizacion. La Comision antes mencionada, aludia una tendencia hacia
la ampliacion del servicio civit que, sin embargo, no prosperd. Fue ésta una
oportunidad dorada que se perdid, porque su Informe consistio en un ejercicio de
autocritica sin paralelo, juicioso, imparcial y cierto, que no se aprovecho
cabalmente. Uno de sus logros fue un vigoroso esfuerzo de reforma administrativa
que se extendid hasta 1982 y propicié la transformacién progresiva de la
Licenciatura en Ciencias Politicas y Administracion Publica.

Posiblemente, las respuestas a estos alcances tan cortos haya que buscarlas
en un Estado de bienestar en crecimiento, que absorbia sin discriminacion a todas
las profesiones, antiguas y modernas, sin necesidad de transformar su obsoleto
concepto de Catalogo de Empleos.

Aqui solo hemos efectuado un ejercicio comparativo entre el perfil del empleo
publico y la carrera que, por su naturaleza y objeto, ie esta formalmente mas
proxima: la profesion en Administracion Publica. Qué decir de otras mas alejadas
al perfil laboral publico referido, sumido en la confusién. El Catalogo de Empleos
de 1976 o cualquier otro actualizado y aun mejorado al maximo, tampoco serd un
vehiculo adecuado de reclutamiento de personal, porque en el fondo el Catalogo
no es la causa de la confusion, sino su manifestacion grafica. Sin soslayar
cualquier mejoria con respecto a la administracion de personal, no deja de verse,
sin embargo, que el problema consiste en el modus vivendi de un sistema de
empleo publico muy rezagado, que no corresponde a los progresos del presente.

Ninguna carrera universitaria que ponga sus anhelos laborales en el servicio
publico podra progresar ni consolidarse, sin una transformacion de las reglas
presentes que rigen a la administracidn de personal del sector publico.

La actualizacion anual no ha sido garantia del mejoramiento del Catalogo de
Empleos y es asi porque su funcién basica es presupuestal, no de organizacion
de la administracion de personal; pero aguella funcién parece que tampoco la
estaba efectuando satisfactoriamente. La alternativa fue su conversion en el
Catélogo de Puestos General y Catalogo de Puestos Institucionales a partir de
1982, para viabilizar escalafones intercomunicados y posibilitar la formacién del
servicio civili de carrera. Esta labor ha consistido en la homologacion y
compactacién de 200 mil puestos en catalogos clasificados en grupos, ramas y
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puestos, con base en un modelo escalafonario. Es un progreso clasificatorio que
ha mejorado la definicion de los puestos por medio de la descripcion de sus
funciones, responsabilidades, requisitos de ocupacion y valuacion por puntos.’
Aunque las finalidades siguen siendo presupuestales, no debemos soslayar una
mejoria en la administracion de personal, que es patente.

Para tener una idea mas precisa de esta innovacion, revisamos el Catalogo
Institucional de Puestos del Departamento del Distrito Federal, vigente en 1990,
un instrumento de trabajo que utiliza esta dependencia y que consiste en un
documento cuyo formato configura cuadros que contienen cuatro encabezados:
Denominacién, Cédigo de Puesto, Nivel Salarial y Tabulador. La denominacion se
refiere a "Abogado”, "Proyectista’, "Psicélogo” y "Microfiimador”, ademas de:
"Administrador”, "Administrador de Mercados Publicos’, entre otros
administradores.® No sabemos cuando, esta via gradual y pausada pueda ofrecer
la posibilidad de una carrera administrativa, tan necesaria en México, pero es
satisfactorio que exista el proyecto y una dependencia dentro de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico, dedicada al Servicio Civil.”

El prospecto administrativo de esta dependencia serd posible si se le aftade un
ingrediente politico fundamental, que consiste en la viabilidad de un régimen
multipartidista que tenga como contraparte una carrera administrativa profesional
del servicio publico. Hay que agregar que el proyecto de aquella dependencia
permanece en el antiguo patrdn conocido como "sistema de empleo®, por estar
fundado en la nocion de "puesto de trabajo”, esto es: una unidad aislada e
individuat para cuya ocupacion la persona designada debe estar dotada con una
formacidn previa en fa funcién que entraia el puesto, pues no es otra la nocién de

> Salvador Yafiez y Valentin Yahez. Las remuneraciones a los servidores piblicos en México.
México, UNAM. 1986. pp. 62-74.

® Direccién General de Administracién y Desarrollo de Personal. Catdlogo institucional de
puestos del Departamento del Distrito Federal. México, agosto de 1990.

7 Guillermo Haro Béichez. "Refiexiones sobre la carrera profesional del servidor pablico”. Memoria
del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Estado de México. Ao |l, nimero 8. Abril-Junio
1990. pp. 67-91.
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los catalogos mencionados. Se ftrata del desempeno de un cargo en concreto,
aislado, no de una carrera, pero este método de organizacion de la administracion
de personal ha sido exitoso en paises desarrollados que cuentan con un mercado
laboral donde es susceptible el intercambio de profesionales entre los sectores
publico y privado. México no cuenta con condiciones laborales de este género y
sin embargo el sistema de empleo ha sido el patrén administrativo que ha regido
al personal de confianza, aunque su aplicacion no ha sido plena.

El proyecto de servicio civil mencionado se fundamenta en el establecimiento
de arterias comunicantes entre los sistemas escalafonarios, para suscitar el
transito entre los diversos puestos contemplados en los Catalogos. En este caso,
como advertimos, el patron de puestos continla situado dentro del sistema de
empleo. Para ascender a la categoria de la carrera administrativa, estrictamente
hablando, se requiere de tres elementos no visibles en aquel proyecto: estatuto,
carrera y cuerpos de funcionarios, como lo hace constar Guillermo Haro Bélchez.
Asi, aunque el personal de base esté situado dentro de la estrategia de una
carrera administrativa precaria e incipiente, su fundamento es el sistema de
empleo, que es propio de aquellos otros trabajadores conocidos como de
confianza.

México, no obstante, tampoco sigue las lineas basicas del sistema de empleo
para la administracion del personal de confianza, cuyas caracteristicas mas
sefaladas son el requerimiento de la experiencia previa y la aprobacion de un
examen de ingreso. En su lugar se ha desarrollado un amplio criterio de
discrecionalidad para el ingreso de aspirantes bajo el régimen de confianza que,
partiendo de las prerrogativas presidenciales de nombramiento y remocion libre,
esta facultad se ha reproducido en una prerrogativa igual en cada titular de
dependencia, desde los secretarios de Estado hasta los directores generales, para
nombrar a sus propios colaboradores. Asi, esta facultad presidencial indelegable
se ha convertido, en los hechos, en una potestad compartida.”

? Lafalta de experiencia previa y examen de ingreso se ha traducido en uno de los ingredientes
que mds han contribuide al amateurismo en el servicio piblico. Al respecto, Guillermo Haro Bélchez
comenta que "no obstante, no es bajo &l nimerc de personas que ingresan sorpresivamente n altos
cargos de la Administracién sin haber estado jamés en contacto con ella”. Ibid, p.79.



En suma: la administracién de personal en México refleja un horizonte laboral
intrascendente para los servidores publicos de base, cuyo proyecto de desarrollo
futuro se basa esencialmente en el sistema de empleo el cual, aplicado al personal
de confianza, se ha hecho defectuoso y parcial. Se antoja una reestructuracion de
fondo que haga viable una carrera administrativa profesional con elevadas miras,
junto con un sistema de empleo para funcionarios de confianza que exija la
experiencia y los conocimientos indispensables que reclama la compleja gestion
publica de la administracion del Estado, y que hoy en dia la administracién de
personal vigente esta muy lejos de satisfacer.

En las paginas siguientes observaremos el efecto causado por la defectuosa
organizacién del servicio publico, examinando la evolucion del empleo publico y
su relacion con la profesionalizacion.

2. Evolucion del Empleo Publico de 1930 a 1993

La confusién semantica antes examinada impide identificar univocamente al
trabajador de la Administracién Publica, al que indistintamente se le conoce como
empleado, administrador publico, funcionario y servidor publico. Ultimamente se
le agrega bajo la denominacion conjunta de "recursos humanos” del Gobierno.
Dentro de un proyecto de modernizacion de la Administracion Plblica sera
indispensable arribar a denominaciones univocas, pues ello posibilitara una oferta
mas precisa de las instituciones que forman administradores publicos. Estas
variaciones semanticas son perceptibles en ios diversos censos de servidores
publicos que se han efectuado en el México moderno; a saber: 1930 y 1975.
Descontamos, por situarse fuera de tema, el primer censo de funcionarios publicos
de que se tiene noticia, levantado por el virrey de la Nueva Espana, segundo
conde de Revillagigedo, que fue realizado en el invierno de 1789-90, y el cual nos
habla del desarrollo aicanzado por la administracion virreinal, organizada con base
en una carrera administrativa.’

¥ Localizamos a este notable documento en el Archivo General de la Nacién, sin titulo, y consta
de un conjunto de informes dirigidos a Revillagigedo por los titulares de los diferentes drganos de ia
administracion virreinal. Le denominamos convencionalmente como Censo de funcionarios publicos
del Virreinato. México, Archivo General de la Nacion. Ramo de historia, volumen 159. 1789-1790.
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Precisamente ligado a ia inminencia del servicio civil de carrera, que consistio
en un Acuerdo presidencial de efimera vida, en 1930 se levanto el primer censo
moderno de servidores publicos. En él ya se manifiesta la diferencia entre
funcionario y empleado, segun su titulo, y da una idea muy aproximada de la
profesionalizacién alcanzada en la Administracién Publica mexicana hasta
entonces. ™

CUADRQ 2

CENSO DE FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS PUBLICOS 1930

Poblacidn Servidt_ﬁreé Publicos. " Poblacién
Total Hombres Mujeres % Servidores Sostenida x
Empleados
16,552,722 158,253 130,912 28,341 1% 5%

FUENTE: Rodolfo Fiores Talavera. "México y su poblacion'. Censo de funcionarios y empleados
pablicos de noviembre 30 de 1930.

El Censo evidencid los progresos materiales e intelectuales alcanzados por el
pais, que se comenzaban a visualizar en la gradual profesionalizacion de la
Administracion Publica, la cual habia alcanzado ya un fuerte incremento en el
numero de servidores: 159,253, dentro de una poblacién total de 16.5 millones. El
6.3% eran profesionistas {4.6% hombres y 1.7% mujeres), con la anotacion
relevante de que, de estos profesionistas, 14,397 consistian en educadores. Desde
entonces a la fecha, el servicio publico ha tenido en estos servidores a la mayoria
de sus trabajadores. La importancia del empleo publico ya era evidente, pues el
1% de la poblacion laboraba para el Gobierno y el 5% de los mexicanos eran
sostenidos con los sueldos devengados por los servidores publicos. Ahora
observemos su distribucion:

* Direccién General de Estadistica. Censo de funcionarios y empleados publicos de
noviembre 30 de 1930. México, Secretaria de la Ecanomia Nacional. 1934. Ef universo censal excluyd
a militares, obreros y empleados de caracter accidental o transitoric.
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CUADRO 3

FUNCIONARIOS Y EMPLEADOS POR ESFERA DE GOBIERNQ 1930

Gobiernos Servidores Gobiernos {**) Servidores
Federal 48,730 Poderes Ejecutivos 90,573
Estatales 50,295 Poderes Legislativos 1,009
Municipales 55,955 Poderes Judiciales 7,155
Instituciones

auténomas (%) 4273

TOTAL oo 159,253 TOTAL oo 98,737

{*) Hoy se denominan organismos descentralizados.

{**) Suma a los poderes federales y poderes estatales. Excluye a servidores municipales y de las
instituciones auténomas.

FUENTE: anterior.

Uno de los signos destacables de la evolucion del empleo publico, ademas de
los anotados, es el equilibrio entre las distintas esferas del Gobierno mexicano
organizado bajo el régimen federal. Aun, a sabiendas que no se consider a los
miembros de las fuerzas armadas que dependen del Gobierno federal, es de suyo
significativo que del total de servidores publicos la mayoria fueran trabajadores
municipales: 55,955, y que enseguida se contaba a los servidores estatales:
50,295. Para la poblacion referida y et total de servidores del pais, unos cuantos
miles de servidores es de suyo significativo. Por su parte, el Gobierno federal
sumaba 48,730 trabajadores. Dicho de otro modo, en 1930 existia un desarrollo
en equilibrio de los diversos gobiernos que integraban al régimen federal
mexicano.

Hay, asimismo, evidencias del desenvolvimiento en ciernes de un juvenil sector
de entidades descentralizadas, de las cuales el Censo sélo consigna a tres, pero
cuyo numero total de trabajadores apenas suma 6,865. Este era un progreso,
aunque en el Censo se dejé de considerar a otras instituciones auténomas (o
similares) que los gobiernos de la Revolucion habian creado: Comision Reguladora
del Henequén (1918), Instituto Geoldgico y Compania Naviera Mexicana (1923},
Comisién Nacional Bancaria (1924), Junta Nacional de Caminos (1925), Banco de
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México {1925), Banco del Trabajo (1930) y Comision Nacional de Moneda
(1930)."" No seria dificil que problemas de conceptuacion de estos organismos
como parte de la Administracién Publica, pudieran haber inhibido cualquier
proyecto de inclusion al Censo, con la virtual excepcion de los bancarios. En todo
caso, a pesar de esta omision, otras fuentes nos muestran la expansion primordial
de esta fuente de empleo publico que llegaria a ser tan importante.

El Gobiermo federal no fue menos generoso como fuente de trabajo,
preferentemente el ofrecido a los profesionales egresados de las instituciones de

ensefanza, segun lo hace constar los datos siguientes:

CUADRO 4

SERVIDORES PUBLICOS DENTRO DEL GOBIERNO FEDERAL 1930

Gobierno Federal

Servidores Publicos

Con Profesién

Céamara de Diputados 457 50
Camara de Senadores 135 14
Presidencia de fa Republica 212 3
Talleres Graficos de la Nacion 316 3
Suprema Corte de Justicta de la Nacion 387 104
Secretaria de Gobernacion 315 13
S. Relaciores Exteriores 457 73
S. Hacienda y Crédite Publico 2,876 163
S, Agricultura y Fomento 1.229 257
S. Comunicaciones y Obras Publicas 2737 191
8. Industria, Comercio y Trabaje 1,300 195
S, Educacion Publica 6,342 415
Departamento de Salubridad 1,097 341
0. Contraloria 1.097 55
D, Estadistica Nacional 809 77
D. Establecimientos Febriles 1,563 58
Procuraduria General de fa Republica 185 32
Gobierno del Distrito Federal 14,859 759
TOTAL e s 36,859 22,303

FUENTE: anterior.

11 .. ' r P - . . .
Omar Guerrerc. El estado y la administracidn publica en México. México, Instituto Nacional

de Administracion Publica. 1990. pp.521-528.
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La profesionalizacién general de la Administracion Publica, es decir, la nutricién
profesional que no se restringe a los administradores publicos de procedencia
universitaria, deja verse con fransparencia. Hay que anotar, sin embargo, que la
profesionalizacion es compafiera de un proceso mas general que consiste en la
expansion del servicio publico. También destacan las tendencias que imperaran,
hasta nuestros dias, como ei crecimiento mas rapido y vigoroso en las nuevas
dependencias de la Administracién Publica federal, principalmente la Secretaria
de Educacion Publica y sus 6,342 servidores civiles -que parecen sélo agrupar a
parte det profesorado-, y la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas con
2,737. De las dependencias antiguas, sdlo la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico manifestaba un fuerte contingente de trabajadores: 2,876. Hay que anotar
que esta Ultima fue creada en 1821, en tanto que la de Obras Publicas lo fue a
finales del siglo pasado y la de Educacion Publica en 1921. Nétese, igualmente,
gue la administracion del Distrito Federal anunciaba un crecimiento notable con
sus 14,859 servidores. El equilibrio funcicnarial mantenido en 1930 entre los
ambitos de Gobierno federal, estatal y municipal, estaba por romperse.

Finalmente debemos consignar los progresos del que después se denominaria

sector "paraestatal" y que el Censo de 1930 sélo comprendio en tres de sus
gjemplares, aunque muy conspicuos:

CUADRO 5

SERVIDORES PUBLICOS DE LAS INSTITUCIONES FEDERALES AUTONOMAS 1930

Institucién Servidores Publicos
Universidad Nacional Auténoma de México 2,436
Beneficencia Publica 4,196
Direccidn de Pensiones Civiles de Retiro 233
TOTAL .ottt ettt et eeees 2otsvveassesetes e 6,865

FUENTE: anterior.
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La aparicién de estas instituciones indica también cierta dosis de modernizacion
administrativa, al tenor de su tiempo, pues el desarrollo de los servicios que
prestaban: educacién, asistencia social y proteccion a los trabajadores publicos,
ya eran signos inequivocos del progreso del Estado benefactor disefiado en la
Constitucion de 1917, toda vez que este tipo de Estado fue la forma politica mas
avanzada, hasta nuestros dias.

Aqui interesa destacar el grado de profesionalizacién alcanzado y un buen
indicio es el nivel escolar de los servidores publicos.

CUADRO 6

PORCENTAJE DE NIVEL EDUCATIVO DE LOS SERVIDORES PUBLICOS 1930

Nivel Educativo ' o %
Sin instruccion 10.03
Primaria 60.63
Secundaria 10.24
Preparatoria 6.75
Técnica industrial c.42
Profesional 11.95

FUENTE: anterior.

Las cifras son elocuentes: para beneficio del servicio publico, el 60% de sus
miembros cuentan con primaria concluida y solo el 10.03 es analfabeta. La
profesionalizacién, sin embargo, no alcanza a cubrir muchas labores que una
sociedad en proceso de crecimiento reclama como tareas de especialistas, pues
unicamente el 12% de los trabajadores cuenta con carrera profesional. No
sabemos, sin embargo, cudles son estas profesiones, pues no constan en el
Censo, de modo que sélo podemos inferir a profesiones probables segun el ramo
administrativo de desempefo. Por ejemplo, en la afeja Secretaria de Hacienda
-una de las menos profesionalizadas- seguramente sus 163 profesionistas eran
mayoritariamente contadores publicos. La ancestral Escuela Superior de Comercio
y Administracion, fundada el siglo pasado, habia estado nutriendo preferentemente
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con sus profesionales a las filas de la Secretaria. En contraste, la Secretaria de
Agricultura y Fomento -fundada en 1853- tenia menos servidores: 1,229, pero mas
profesionales en términos absolutos y relativos: 257. Y de éstos, muy
probablemente muchos eran ingenieros de diversas especialidades. Lo mismo
puede decirse de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, tampoco
muy profesionalizada, y que del total de sus 2,737 servidores, 191 eran
profesionales, seguramente también en su mayoria ingenieros.

No sabemos, porqué no hay cifras al respecto, cual fue el grado de
incorporacién de las nuevas profesiones en el principio del siglo y cual fue el
ingreso de carreras especializadas en Administracion Publica, particularmente las
profesiones de Perito Empleado de la Administracién Publica (1905-;19177) y
Aspirante a la Carrera Consular, establecidas en ia Escuela Superior de Comercio
y Administracién (ESCA); asi como la de Contador Fiscal establecida en la
Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP), que estuvo vigente de 1920
a 1929, sin contar a las carreras administrativas cortas que también se impartian
en la dltima. Los Peritos Empleados, como los Contadores Fiscales, tenian su
ambito laboral en la Secretaria de Hacienda, la Contaduria Mayor de Hacienda de
la Camara de Diputados y el Departamento de Contraloria. Desconocemos
cuantos de estos profesionales contables de la Administracién Publica ingresaron
al servicio publico y cual fue su influjo en la profesionalizacion cualitativa del
Gobierno federal; pero su existencia evidencia progresos que no se deben
desconocer.

Finalmente debemos examinar la herencia funcionarial del Porfirismo a la
Revolucion que lo derroct en 1310. Hay que anotar que la Universidad Nacional
de México fue fundada en 1910 -época del derrumbe del antiguo régimen
encabezado por Porfirio Diaz, tras 30 afios de permanencia en el poder-, pero
desde antes las escuelas que la formaron estaban agrupadas en la Secretaria de
Justicia e Instruccién Publica, especialmente bajo la autoridad de Don Justo Sierra,
subsecretario del ramo educativo, y progenitor de la misma; el propio Sierra habia
disenado su organizacion desde 1903. No debemos sorprendernos de que muchos
servidores publicos provengan de épocas anteriores a la fecha mencionada.
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CUADRO 7

ANTIGUEDAD EN EL SERVICIO PUBLICO: DE 20 ANOS A MAS DE 50 1930

20-30 Afios 30-35 Afios. - “35-50 Afios Mas de 50 Afos
Menos 1dia. Menos 1 dia - Menos 1 dia -
Hombres | Mujeras | Homtres | Mijeres | Hombres | Mujeres |~ Hombres |  Mujeres
5,168 1329 1,255 287 1,004 143 60 8

FUENTE: anterior.

La Revolucion comenzd en 1910 y se consolidd dentro del proyecto de
formacion nacional, en la Constitucidon de 1917. En abril de este ultimo afno se
expidié ia primera disposicion que arregld a la Administracion Publica federal. Si
establecemos el margen de 1917-1930, el tiempo es de 13 afos, frente a los
cuales todos los servidores comprendidos dentro del cuadro 7 fueron reclutados
con antelacion a la integracidn de las dependencias federales revolucionarias.
Habia 5,168 servidores de sexo masculino y 1,392 de sexo femenino que tenian
entre 20 y 30 afos de labores en el Gobierno, y 60 varones y 8 damas con mas
de 50 afos, es decir, se remontan a tiempos anteriores al Porfirismo.

CUADRO 8

ANTIGUEDAD EN EL SERVICIO PUBLICO: DE 1 A 10 ANOS MENOS UN DIA 1930

Menos de 1-3 Afos . 3-5 Afios 5-10 Afos
1 Afio Menos 1 dia Menos 1 dia Menos un dia
Hombres |~ Mujeres Hombres 'Muieres Hombres Mujeres Hombres Mujeres
3,484 1,032 7.480 1,993 3,579 930 8,250 1,966

FUENTE; anterior.
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CUADRO 9

ANTIGUEDAD EN EL SERVICIO PUBLICO: DE 10 A 20 ANOS MENOS UN DiA 1930

10-15 Anos 15-20 Afios Se ignora
Menos 1 dia Menos 1 dia
Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres
4,053 1,132 1622 566 135 17

FUENTE: anterior,

Los servidores porfirianos son los menos, segun se visualiza en los cuadros 8
y 9: la gran mayoria tienen menos de 20 afos de servicio y han sido reclutados
en la época revolucionaria. Siendo asi, es explicable el incentivo para sustituir a
la desaparecida carrera de Perito Empleado por otra emparentada, la de Contador
Fiscal -que asimismo competia con la de Contador Piblico que ofrecia la ESCA-,
para sentar bases a la carrera administrativa y profesionalizar con carreras
universitarias especializadas a una Administracion Publica en expansion. Los
cuadros anteriores son elocuentes al respecto, pues reflejan el crecimiento del
servicio publico a partir incluso de 1910, como estimulo & una virtual
profesionalizacion.

"2 Entre 1917 y 1930 los gobiernos emergidos del movimiento revolucionario establecieron los
fundamentos de la virtual creacién de la carrera administrativa: en 1923 se formalizé el servicio civil
en la Secretaria de Relaciones Exteriores, aunque se traté de un progreso parcial y en una
dependencia con escaso personal. Otro avance lo constituyd el establecimiento de! Departamento de
Contraloria (1917-1933), por cuanto tal, pero mas por su labar a favor de la profesionalizacion de la
Administracion Piblica por medio del servicio civil que fue implantado organicamente en su regiamento
intern en 1925, con base en un examen de ingreso por aptitud y promociones por mérito. También,
con miras a la creacién def servicio civil, se formo en 1920 fa Escuela Superior de Administracion
Publica. Obviamente los propios servidores piblicos, con miras idénticas a favor de la permanencia y
la estabilidad del empleo, se organizaron en dos corporaciones. Una fue promovida por el Gobiemo
mismo: Confederacién Nacional de la Administracion Publica, la otra nacié de los empleados:
Asociacion Mexicana de Empleados Oficiales. La primera surgié en 1922, la segunda en 1925. En
agosto de 1925 se expidid la Ley General de Pensiones Civiles, con su Direccion respectiva.

18



Sin embargo, esta benéfica tendencia hacia la profesionalizacién del empleo
publico y su virtual requerimiento de formacién dentro de la Universidad Nacional
de México, pues la Escuela Superior de Administracion Publica se habia
incorporado a la misma en 1925, ocupando el lugar dejado por la Escuela Superior
de Comercio y Administracion -supeditada a la Secretaria de Educacién Publica-,
quedo en suspenso en 1929 por fa fusién de ambas escuelas; ya no existia en
abril de 1934, cuando se expidio el Acuerdo presidencial que establecia el servicio
civil de carrera en todas las dependencias de la Administracion Publica federal
central y que tuve fugaz vigencia. En lugar de esta saludable via de desarrollo del
servicio publico, que significaba la articulacion entre la ensefianza universitaria y
la formacion profesional fundada en la demanda del empleo ptiblico, prosiguio la
tradicion que habia favorecido el ingreso libre a los cargos publicos por criterios
clientelistas.

Esta tendencia, conocida de antiguo como "empleomania”, en el siglo XIX se
habfa gestado en la exacerbacion de las facultades presidenciales discrecionales
para nombrar a sus colaboradores y en la ausencia de partidos politicos
constituidos y estables. En su lugar, caudas de "aspirantistas" organizados en
camarillas se apoderaron de la Administracién Publica poco después de la
Independencia, sustituyendo al calificado personal de servicio civil heredado por
la reforma borbonica unas décadas antes y que, infortunadamente, los mexicanos
del siglo pasado destruyeron. La posibilidad de una formacién basada en la
ensefianza universitaria y de conformidad a una demanda racionalizada del
empleo publico organizado bajo ta forma de carrera administrativa, fue abolida.
Una vez que desaparecio la ESAP en 1928, cuando se fusioné a una ESCA cada
vez mas orientada a la contabilidad privada, ceso la ensefianza universitaria de la
Administracion Publica, junto con los requerimientos gubernamentales de
profesionalizacion de nuestra especialidad.

La desarticulacion entre la ensefianza y la formacién profesional, sin embargo,
no fue sdlo el efecto de la supresién de carreras en Administracion Publica, y del
efimero servicio civil de carrera, sino de la desvinculacién organica entre el empleo
publico y las carreras universitarias. Al mismo tiempo, la eficiencia terminal
universitaria manifestaba una titulacién muy baja. En 1946 habian 22 mil
estudiantes en la Universidad Nacional, pocos de los cuales se habian traducido
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en profesionistas por via de titulacidn. He aqui algunas cifras de los anos 1931-
1943 sobre profesionales egresados de la Universidad:

CUADRO 10

NUMERO DE PROFESIONALES EGRESADOS DE LA UNIVERSIDAD NACIONAL: 1931-1943

Escuela : o Niimero de egresados
Medicina 3,236
Derecho ' 1,213
QOdontologia 701
Quimica 683
Ingenierfa 582
Filosofia 146
Arquitectura 135
Comercio 141
Ciencias 42
Economia 42
Musica 21
T AL et ettt et s s bbb e n e e 6,837

FUENTE: Lucio Mendieta y NURez. "Lo que cuesta y lo que vale un profesionista’. Periddico E
Universal, agosto 21 de 1946,

Lucio Mendieta y Nufiez, a la sazdn director del Instituto de Investigaciones
Sociales y futuro fundador de la Escuela Nacional de Ciencias Politicas y Sociales,
considerd como causa de este problema la insuficiencia de profesionales en
comparacion con el crecimiento demografico, el desarrollo econdmico y la difusion
de la cuitura. E! crecimiento de! empleo publico iba ganando la carrera a la
profesionalizacion deseable de sus trabajadores, pero esta deficiencia no le era
exclusiva, ya que se extendia a los dmbitos de una sociedad en proceso creciente
de movilizacidn social, modernizacion y diferenciacion estructural.

Uno de los problemas mas grandes para el estudio del servicio publico en
México, consiste en la carencia de estadisticas sobre los trabajadores del Estado,
y una de las manifestaciones del desapego a la profesionalizacion y al estatuto
social del servidor publico, es la carencia de datos sobre su situacion. Por o tanto,
no debe sorprendernos que el segundo censo moderno se efectuara hasta 1975,
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precisamente 45 afos después del primerc. Probablemente debido a que el
empleo publico se conceptia como mercado abierto a todas las profesiones, sin
requisitos precisos por efecto de la preponderancia del empleado de confianza
removible, no habia suficiente interés por la informacién estadistica del servidor
publico.

Esto también es explicable por el "Milagro Mexicano": el espectacular
crecimiento econdmico de México, que produjo adelantos significativos en el
bienestar social, en la expansién de la administracién gubernamental y el aumento
del servicio publico. Un pais en crecimiento constante, con un empleo publico
magnificandose década tras década a partir de la posguerra, sin estrecheces,
daba cabida a una multitud de trabajadores y profesionales de todos los ordenes.
Entonces, ¢ por qué habria de preocuparse el Gobierno en cuantificar a una masa
de trabajadores en incesante crecimiento?.

Lo impertante era ingresar al personal necesario, debido al imperativo del
crecimiento del sector publico. Por ejemplo, en 1949 el llamadc sector
‘paraestatal" estaba integrado por 72 entidades y diez afos después se
incrementd a 167; es decir, en una década se habia mas que duplicado. Pero esto
era poco para lo que luego vendria: 18 afios después, en 1977, el sector habia
crecido a la cifra de 1,023 entidades. Al mismo tiempo, el sector central no habia
dejado de crecer permanentemente vy, a |a par que aparecian nuevas Secretarias
de Estado, la planta de empleados y funcionarios ascendia més y mas.”” En la
década de los sesenta, el Estado era el mas grande empleador del pais y asi lo
sequiria siendo.

Sin embargo, el programa de reforma administrativa del Gobierno federal, que
dio comienzo en 1967 con la creacion de la Comisién de Administracion Publica,
por medio de su Informe aport¢ datos sobre la situacion del empleo publico que
produjeron naturales preocupaciones. Siete afios después se procedio a levantar
el Censo de recursos humanos del sector publico federal, que mostré el

" Omar Guerrero. El estado y la administracion piblica en México, ya citado, pp.695-697, 710-
715 y 753-754.
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asombroso crecimiento del empleo publico comparado con su antecedente de

1930.
CUADRO 11

SERVIDORES PUBLICOS DEL GOBIERNO FEDERAL CENTRAL: COMPARACION 1930-1975

Gobiemno Federal 1930 1975
Presidencia de 'a Republica 212 234
Talleres Graficos de la Nacién 316

Secretaria de Gobernacién 315 5,191
S. Relaciones Exteriores 457 1,766
S. Hacienda y Crédito Publico 2876 39,055
8. Agricultura y Fomentc (a) 1,229 33,332
5. Comunicaciones y Obras Pubiicas 2737

8. Comunicaciones y Transportes 39,657
5. Obras Publicas 39,815
8. Industria, Comercio y Trabajo 1,300

S. Industria y Comercio 7.568
S. Trabajo y Previsién Social 2,180
S. Educacion Publica 6.342 270,913
S. Defersa Nacional 75,548
S. Marina 21,776
S. Patrimonio Nacional 1,851
8. Presidencia 3,573
8. Recursos Hidréulicos 59,465
S. Reforma Agraria 9,982
S. Tunsmo 1,259
Departamento de Salubridad {b} 1872 58,250
D. Contraloria 1,907

D. Estadistica Nacionat 809

D. Establecimientos Febriles {c) 1,563 1.917
Procuraduria General de la Repiblica 185 1,803
Gobierno del Distrito Federal 14,859 93,668
Junta Federal de Conciliacién y Arb. 329
Junta Local de Conciliacién y Arb.DF 325
Tribunal de lo Contencioso Admvo.DF 147
T. Federal de Conciliacién y Arb. 102
Tribunal Fiscal de la Federacion 216
TOTAL 361,694 772337

FUENTE: antericr y Censo de Recursos Humanos 1975.

{a} Su nueva denominacion era Secretaria de Agncultura y Ganaderia

(b} Su nueva denominacién era Secretaria de Salubridad y Asistencia

(¢) En 1930 su denominacion completa era: Establecimienios Febriles y Aprovisionamientos Militares. En 1975 se
llamaba Departamente de la Industria Militar.
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Los 361,169 trabajadores que habia en 1930 se convirtieren en 1,398,410 en
1975; es decir, se multiplico 1a cifra varias veces. De estos, 772,337 pertenecian
al sector central y 626,073 al descentralizado.” Algunas dependencias, como la
Secretaria de Educacion Publica, contaba ya con 270,913 servidores publicos y
el Gobierno del Distrito Federal estaba empleando a 93,668 efectivos. Por cuanto
a las entidades del sector "paraestatal’, entonces conocido més adecuadamente
como sector descentralizado, contaba con varios organismos que sumaban juntos
mas de los 50 mil trabajadores de los cuales uno, el instituto Mexicano del Seguro
Social, detentaba 93,166. Pero o mas prominente era el crecimiento de estas
instituciones, cuyos 6,865 trabajadores se convirtieron en los mas de 600 mil
mencionados. La relevancia de este sector para la economia publica se estaba
haciendo estratégico, y en general para la economia de México ya era patente a
mediados de la década mencionada. Hay que destacar, igualmente, que el
crecimiento del sector obedecié a la modernizacion del pais, principalmente en el
ramo técnico y tecnolégico, lo que rectamd fundamentalmente carreras
universitarias y técnicas, tales como las de ingenieria.

A manera de comparacién, para ilustrar sobre el crecimiento de este sector,
observemos el cuadro siguiente, donde se consignan a las ocho entidades con
mayor numero de trabajadores:

Més de la mitad de los servidores "paraestatales" laboran en estas ocho
magnas empresas, gue hablan de la vigencia de la era de las organizaciones
complejas en gran escala. Hay que anotar, igualmente, que estas cifras se refieren
a la creciente intervencion del Estado en la vida econdmica y la expansion de los
programas de bienestar social.

' Comision de Recursos Humanos del Gobiemo Federal. Censo de recursos humanos del
sector publico federal, México, 1975. Dos volumenes. Este Censo, en coniraste al de 1930, no
incluyé a los trabajadores de los gobiemos estatales y municipales, ni a funcionarios parlamentarios
ni judiciales. Se cifid a "todos los funcionarios y empleados de base y de confianza, perscnal eventual,
a lista de raya, o que percibia honorarios gue, en et momento de la aplicacion de la encuesta, prestaba
sus servicios en el Gebierne Federal'. Su universo comprendio a la Secretaria privada del Presidente
de la Republica, Secretarias de Estado, Departamentos Administrativos, Procuradurias de Justicia,
juntas laborales Federales y Locales, Tribunales Fiscal de la Federacion, Federal de Conciliacion y
Arbitraje, y de lo Contenciose Administrativo del Distrito Federal.
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CUADRO 12

ENTIDADES DEL SECTOR DESCENTRALIZADO CON MAS TRABAJADORES 1975

CEntidad - - B N o . Trabajadores .
Instituto Mexicano del Seguro Social 93,166
Petrdleos Mexicanos 67,227
Ferrocarriles Nacionales de México 57,863
Comision Federal de Electricidad 57.470
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado 30,908
Compaiiia de Luz y Fuerza del Centro 23,160
Universidad Nacional Auténoma de México 21,198
Teléfonos de México 18,313
TOTAL 369,305

FUENTE: Censc de Recursos Humanos 1975,

Es de suponerse, también, que estas instituciones se convirtieron en receptoras
de carreras universitarias. Si aunamos a este crecimiento, el aumento relativo al
sector central, visualizamos el peso absoluto de la modernizacion del pais a través
del desarrollo administrativo. Hay que consignar que las dependencias mas
antiguas seguian teniendo menos trabajadores; Secretaria de Gobernacion: 5,191
y Relaciones Exteriores: 1,766. Sin embargo, comparada con las cifras de 1930,
la primera Secretaria habia tenido un desenvolvimiento funcionarial nutrido, no asi
la segunda, que parecia inconmovida en su crecimiento cuantitativo. Sélo la afieja
Secretaria de Hacienda continuaba en expansion: de 2,876 servidores aumento
a 39,055, con un ritmo similar a Gobernacion.

Las areas modernas tenian un crecimiento mas vigoroso, como la Secretaria
de Educacién Publica, cuyo desarrollo era asombroso: de 6,342 trabajadores de
la docencia en 1930, multiplic su planta profesoral a 270,913 en 1975. Poco
tiempo después se crearia la carrera de Administracion Educativa, dentro de su
ambito, como una necesidad paralela a este crecimiento. Otro dmbito en
expansidn eran las comunicaciones, los transportes y las obras publicas. La
antigua Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas, que contaba en 1930 con
2,737 servidores, se bifurco en las Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
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con 39,657 trabajadores, y la Secretaria de Obras Publicas, con 39,815; sumando
todo el sector a 79,472 servidores publicos.

Otro espacio de crecimiento del empleo publico fue la Secretaria de Recursos
Hidraulices, con 59,465 servidores publicos, asi como la Secretaria de Salubridad
y Asistencia con sus 58,250 efectivos. Otras dependencias modemas dedicadas
al fomento, la proteccién y la regulacion, como la Secretaria de Industria vy
Comercio, Patrimonio Nacional, y Presidencia, no habian crecido mucho en
atencion a sus funciones. Una conclusion de estos desarrollos limitados, es que
los sectores administrativos mas dindmicos son los que requieren, basicamente,
carreras de una alta dosificacién de tecnica y especializacién, como las de
ingenieria (civil, agropecuaria, eléctrica, en comunicaciones, etc.), asi como las
diversas ramas de la medicina. Junto a estos desenvolvimientos modernizadores,
resulta clara la capacidad adaptativa de antiguas profesiones especializadas en
ramas de la administracion hacendaria, como la de contador publico, que de
antiguo viene nutriendo los ambitos financieros del Gobierno federal, sobre todo
de la espesa capa funcionarial de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. En
suma: en las dependencias mas antiguas es presumible la persistencia de
profesiones ancestrales, como la Abogacia y la Contabilidad, en tanto que en las
modernas destacan profesionales como los antes mencionados, sin descontar los
cruces entre ambos ambitos laborales.

Los sectores mas dinamicos del crecimiento del empleo publico han sido la
educacién, salud, asistencia, seguridad social, obras publicas, comunicaciones,
transportes, recursos hidraulicos, petréleo, energia eléctrica y teléfonos. He aqui
a la modernizacién influyendo el crecimiento de la estructura ocupacional del
Gobierno federal. También la Universidad Nacional Auténoma de México habia
crecido significativamente y entre sus efectivos docentes y funcionariales sumaba
mas de 21 mil trabajadores. Era de esperarse, por lo tanto, un desenvolvimiento
cuantitativo de las profesiones universitarias dentro de la estructura ocupacional
del Gobierno federal y por consiguiente una profesionalizacion méas vigorosa de
la Administracion Publica y un aumento de su nivel educativo. Observemos lo que
nos muestra el siguiente cuadro, haciendo nuevamente una comparacion con el
Censo 1930.
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CUADRO 13

NIVEL EDUCATIVO EN EL SERVICIO PUBLICO EN MEXICO: COMPARACION 1930-1975

Nmero . % Nime me_ a5

Sin instruccién 15,837 10.03 18,813 2.44 9,933 1.59
Primaria 95,675 60.63 227,909 2858 250,862 40.19
Carreras cortas 43,374 6.41 57,795 9.26
Secundaria 16,287 10.24 85,658 11.12 82,046 13.15
Carreras nivel medio (b} 676 0.42 251518 32.65 91,982 14.74
Bachillerato 10,665 6.75 45,275 5.88 36,839 5.80
Profesional 20,113 11.95 75,782 984 66,423 10.64
Posgrade 10,880 1.42 23,868 3.82
No especificada 5,035 0.65 4,400 071
TOTAL 159,253 770,248 624,148

FUENTE: Censo 1930 y Censo 1975.

{a) Incluye a la Administracion federal, estatal y municipal, y a las entidades autdnomas {hoy administracion
paraestatal), asi como a los Poderes Legislativo y Judicial.

{b) En 1930 se denomiraban come de nivel téenico-industrial.

Por cuanto a ambos sectores de la Administracion Publica, el nivel educativo
es similar, pero se percibe un grado mayor de profesionalizacion en el central. En
lo que se refiere al tipo de profesiones de ios servidores publicos, agrupando a las
carreras cortas, de nivel medio y profesionales, prevalecen las sequndas (31.36%);
es decir, el nivel profesional de empleados y funcionarios publicos, en promedio,
esta situado entre la secundaria y el bachillerato. Esto, cualitativamente hablando,
sefiala una deficiencia educativa en el sector publico que no se puede soslayar.

CUADRO 14

PROFESIONES UNIVERSITARIAS DENTRO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA 1975

Carreras (a) Servidores Sector Central  Servidores Sector Descentralizado
Nimero % Nimero %
Abogacia 9,357 12.35 4,120 7.10
Medicina 8,332 10.9§ 10,728 16.14
Ingenieria Civil 8101 10.69 4,408 6.64
Contaduria 7,10 9.64 9,158 13.79
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Carreras(a) . 0.~ o000 - Servidores Sector Central. :Servidores
e Nimere .. %o Nie

Ingenieria Mecanica, Eléctrica £,260 6.94 9,040 13.61
Electronica

Carreras Administrativas (b) 5,245 6.92 4,3N 6.52
Economia 3,663 4.83 3,033 457
Ingenieria Agronémica 3,051 403 1,435 225
Ingenieria Quimica y Quimica Indusiria! 2,449 3.23 3,243 488
Ingenieria Industrial 2,406 317 1,696 3.00
Carreras en Ciencias Sociales (c) 976 1.29 910 1.37

FUENTE: Censo 1975.

(&) Solo se contemplaron las diez carreras con mayor numera de efectivos en la Administracion Piblica federal.

(b) El Censo nc hace diferencias entre las carreras consideradas como "Administrativas’. No sabemos si incluyen ta
carrera en Administracién Plblica.

(c) Las carreras en Ciencias Sociales no corresponden a las diez con mayor grado de incorporacién en la
Administracién Publica federal, pero fueron incluidas por referirse a profesiones con caracter presumiblemente
administrativo, tales come Ciencias Paliticas (;y Administracidn Publica?) y Relaciones Internacionales.

El cuadro 14 solamente consigna a las 10 profesiones de nivel superior con
mayor grado de incorporacion en la Administracion Publica federal, pero
practicamente todas las carreras universitarias tienen cabida en ella; filosofia,
historia, arquitectura, biologia, astronomia, artes, periodismo, psicologia y
literatura, que citamos aqui como mero ejemplo. La presencia de cada profesion
dentro de la Administracion Federal, indiferenciando sectores, es ésta:

Ingenieria Civil 12,509
Ingenieria Mecanica, Eléctrica y Electrénica 14,300
Ingenieria Quimica y Quimica-Industrial 6,690
Ingenieria Agrondmica 4,546
Ingenieria Industrial 4,402
TOTAL de Ingenieros 42,449
Medicina 19,060
Contaduria 16,467
Derecho 13,477
Carreras Administrativas 9,576
Economia 6,696
Ciencias Sociales 1,886

27



Hemos agregado a todas la carreras de Ingenieria, que suman un total de
42,449 efectivos. La profesion que méas habia nutrido las filas de la Administracion
federal a mediados de la década de los setenta, era la Ingenieria en sus diversas
ramas. Enseguida estaba la medicina con poco mas de 19 mil profesionales,
después la Contaduria con 16,467 y luego Derecho con 13,477. Una carrera
moderna, pues, habia desplazado a las tres antiguas y con mucho. Las otras
carreras modernas, relativas a Administracion y Economia, estaban al final, y
mucho después las carreras de Ciencias Sociales. E! deficitario dejado por la
supresion de la ESAP y ia tendencia privada de la ESCA, merced a la pérdida de
oportunidad del servicio civil, dejaron su huella. Las distintas profesiones
administrativas y sociales no habian surtido con suficiencia el amplisimo mercado
de empleo publico, que se multiplicé de 1930 a 1975. Hay que recordar que la
carrera de Licenciado en Administracion de Empresas, que entre otros fines de
mercado laboral surtia secundariamente al sector publico, se inaugurd en 1857,
y que la proyectada Licenciatura en Ciencias Administrativas de la Escuela
Nacional de Ciencias Politicas y Sociales abortd en 1950, y hubo de esperar hasta
1958 para debutar en el seno de la UNAM, como aquella otra. Las carreras
modernas, pues, muestran un crecimiento sélo en su modalidad de Ingenieria, en
tanto que las de caracter social, administrativo y econdmico aln no se
incorporaban al empleo publico en 1975, con todo vigor.

Por cuanto la visualizacién por sectores, sigue siendo patente la prominencia
de la abogacia como carrera universitaria preferente en la incorporacién a la
estructura ocupacional del sector publico central, como lo ha sido desde antafio.
Sin embargo, frente al 12.35% que significa en el sector central, en el sector
descentralizado su importancia decrecio significativamente en 7.10%. La Medicina,
en contraste, era la segunda en importancia en el sector central (10.99%) vy la
primera en el descentralizado (16.14%). También la Contaduria es preponderante
en ambos sectores: 9.94% y 13.79% respectivamente, lo que habla de sus
cualidades adaptativas al crecimiento de la Administracion Pdblica y su capacidad
de actualizacion en los sectores en expansion, como el descentralizado. ;Qué
podemos agregar sobre las carreras de Ingenieria, que dominan como conjunto
a ambos sectores?.

Con respecto a las carreras de Administracion, su presencia es escueta en
cada sector: 6.92% y 6.52% en los sectores central y el descentralizado,
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respectivamente. Las causas ya las comentamos arriba. Lo mismo ocurre con las
profesiones en Ciencias Sociales, aun mas débiles que las administrativas dentro
del empleo publico. Sélo la Contaduria, como nutriente profesional de la rama
hacendaria de fa Administracion Publica, se mantiene en crecimiento manifiesto
dentro de la estructura ocupacional del Gobierno federal. Abreviando: las
profesiones publicas y sociales, signo de la modernizacién educativa de nuestro
tiempo, no florecieron suficientemente para nutrir con sus cuadros un empleo
publico que crecid sin un aumento paralelo y correspondiente del sistema
educativo nacional, relativo y responsivo a sus necesidades de ocupacion
profesionalizada, técnica, variada y cada vez mas compleja.

A mediados de la década de los afios setenta, el crecimiento, complejidad,
variedad e importancia de [a organizacion de la administracion publica, y por lo
tanto de sus unidades celulares: los puestos gubernamentales, no tuvieron una
contribucién correspondiente de carreras de cardcter publico y social
-preferentemente las sociales- que lienaran los cargos con ingredientes de
conocimiento y habilidades suficientes para desempenarlos con la eficiencia
necesaria. Ello obedecio, entre otros factores, a la "selva semantica y juridica” de
la administracién de personal, las deficiencias del Catalogo de Empleos, la
desarticulacion entre los requerimientos de profesionales para el sector publico
-confusos y ambiguos-, y la falta de proyeccion ocupacional precisa y definida de
las propias universidades.

Esta situacion tambien se retrata en la incorporacion de posgraduados al
servicio publico, que en 1975 era el 1.42% en sector central y 3.82% en el
descentralizado. En 1975 habia 34,748 servidores publicos con estudios
superiores a la Licenciatura, cifra cietamente insignificante si consideramos
nuevamente el crecimiento, diferenciacion y complejidad de la Administracion
Publica, y de sus problemas, para los cuales se requerian conocimientos
superiores. Cabe aqui una anotacion acerca de las especialidades de los pocos
posgraduados: medicina, técnica, ciencias sociales, humanidades, ciencias fisicas,
bioldgicas y matematicas. No sabemos cuantos de los cientificos sociales eran
posgraduados en Administracidn Publica, pues no se consigna su procedencia
especifica.
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sector central con 5 0 menos afios de servicios y 238,467 en el sector
descentralizado; esto habla de una tasa de ingreso mas elevada que la de
permanencia.

Cifras similares aparecen cuando se trata de la antigliedad en la institucion y
en el puesto actual; es decir, la ausencia de la carrera administrativa favorece la
movilidad, no la permanencia. Soélo hay que afadir que de conformidad con un
refrin mexicano que reza: "quien vive fuera del presupuesto vive fuera de la
razon*, los servidores propendian a permanecer en la Administracion Publica; por
ejemplo, como los 72,709 trabajadores dei sector central, que sélo abandonaron
su empleo publico una vez, frente a los 1,124 que lo hicieron cuatro veces, para
ya no volverlo ha dejar.

Agreguemos unas cifras sobre la distribucion porcentual de los servidores
publicos:
CUADRO 16

DISTRIBUCION DEL SERVIiCIO PUBLICO POR OCUPACION 1975

Ocupacién : %
Funcionarios superiores 9.22
Profesionistas y técnicos 34.28
Personal administrativo 19.55
Perscnal que desempefia cargos de compra-venta o
Senvicios personales 21.68
Trabajadores agropecuarios 1.57
Obreros 2.03
Personal que no declaré ocupacion 11.56

FUENTE: Censo 1975.

Estas cifras muestran transparentemente las cuestiones sobre la calidad del
servicio publico en México en la época de estudio, particularmente reflejadas en
el subdesarrollo administrativo. Primero: el porcentaje de 24.28 entre profesionistas
y técnicos se inclina mas por los segundos, pues los profesionales no son ni el
10% de toda la fuerza de trabajo del Gobierno federal. Segundo: es evidente la
magnitud de los servicios personales (choferes, mozos, conserjes, mensajeros):
21.68% del total. Mucha servidumbre, pocos profesionales, o que es visible en el
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decremento de escolaridad total del servicio publico. Finaimente, el personal
administrativo no corresponde a los perfiles de las carreras universitarias, ni
mucho menos, sino a empleados que se ocupan de faenas mecanogréficas,
taquigraficas y similares.

Desde 1975 no se ha vuelto a levantar otro censo de servidores publicos. Sin
embargo, entre 1986 y 1987 la Secretaria de la Contraloria General de la
Federacion y el Instituto Nacional de Administracion Publica, iniciaron una labor
de levantamiento de estadisticas sobre el servicio publico, que culming con un
trabajo en el cual se sistematizaron diversas caracteristicas del empleo publico.
Fundamentalmente ef proyecto se cifi¢ a la cuantificacion de los trabajadores del
Estado y su distribucién dentro del régimen politico-administrativo mexicano, con
la finalidad de contribuir a determinar la magnitud numérica de los trabajadores del
Estado y colaborar al estudio de lo que desde entonces se debatia como el
"tamano” del Gobierno en México. Por lo tanto, quedaron fuera del inquerimiento
algunas de sus condiciones tales como el nivel educativo, antigliedad, profesion
y otras informaciones que han sido consideradas en los censos mencionados, y
que tendrian valor para la investigacion de las relaciones entre el empleo piblico
y la ensenanza universitaria.

En 1986 se tenia una idea vaga del numero de servidores publicos mexicanos,
con base en los deberes que habia asumido el Estado por medio de su Gobierno,
que se referia a un rango muy amplio de actividades que comprendia a la
investigacion médica, proteccion ambiental, educacion, salud y seguridad social,
entre otras, que provocaron no solamente el cuestionamiento del "tamafio" del
Gobierno, sino también de su costo econdmico.”” Uno de los hallazgos
encontrados en estudios preliminares, consistié en la falta de proporcion entre la
magnitud del Gobierno en término de sus servidores y el cimulo de sus deberes
sociales, conociéndose en 1986 que aquélios eran menos de los que se pensaba,
tomandose como referencia la poblacion total y la fuerza laboral. Estos estudios
preliminares alimentaron un trabajo estadistico posterior de mas envergadura, que

'® Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, El gobierno mexicano: un analisis de
sus recursos humanos: 1976-1986. México, septiembre de 1986. Ms 8 ff. Y Nota preliminar sobre
el tamafio de la Administracion Publica en México. México, septiembre de 1986. Ms 16 ff, mas
cuadros.
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culmind con un cumulo de datos muy precisos sobre el "tamafio" y composicion
de la Administracién Ptiblica mexicana, cuyo propésito explicito fue "aportar
elementos cuantitativos y cualitativos para la formacion de juicios de valor sobre
el tamafio de la Administracion Pabfica mexicana, definida en funcion del nimerc
de personas que prestan sus servicios en los organos que conforman sus tres

6rdenes de gobierno"."

Las exploraciones preliminares efectuadas en 1986 -entre las cuales se haya
una contribucién del suscrito- se habian remitido al servicio publico en 1982,
encontrandose que su ntmero era de 3,159,886, de los cuales correspondian al
Gobierno de la Republica (con sus tres Poderes) 1,429,755 y al sector
"paraestatal’ 1,150,858; en tanto que a los gobiernos estatales 271,273 y a los
municipales 308 mil."” Si tomamos en consideracion las cifras de 1975, para
1982 el nimero de servidores publicos se habia duplicado: aproximadamente el
1.5 millones de trabajadores publicos se transformé en mas de 3 millones, en poco
mas de una década. Desde una panoramica cualitativa, destaca la funcidn
principal de la mayoria de los servidores que, bajo el impulso de la modemnizacion
alentada por los gobiemos postrevolucionarios de esta época, desempefaban
principalmente faenas educativas, sanitarias y de produccion econdmica. Segun
cifras de 1982 habia 800 mil profesores (sin contar a los docentes de las
universidades publicas e instituciones educativas subsidiadas), 200 mil médicos
y 480 mil obreros de las empresas publicas mas importantes: Petrdleos
Mexicanos, Comision Federal de Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de México,
Azucar S.A., Altos Homos de México, Banco Nacional de Crédito Rural, y
Compafifa de Luz y Fuerza del Centro.

' Secretaria de la Contraloria General de la Federacién ¢ Instituto Nacional de Administracion
Plblica. Tamafo y composicion de la administracién publica mexicana. México, 1988. p.83.

" Omar Guerrero. "Acerca del “tamafio’ del Estado mexicano'. Cuademos de Politica y
Administracion Publica. Numerc 33. Mayo-agosto, 1987. México, Instituto Politico Nacional de
Administradores Publicos. pp.25-40. Las cifras utilizadas proceden del documento Nota preliminar
sobre el tamaiio de la Administracion Puablica en México, antes citado. Las cifras de servidores
estatales y municipales ng son muy confiables, porque fueron obtenidas telefdnicamente, ademds de
estar incompletas. Ver especialmente cuadros 1, 1b y 2 de nuestro articulo, pp.36-38, que sirven de
fuente.
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Al mismo tiempo, las funciones primigenias y primordiales del Gobierno estaban
a cargo de unos pocos servidores publicos:

Administracién del servicio exterior: 3,948.

Administracién de la defensa {y marina): 162,042.
Administracion de la hacienda: 62,163.

Administracion de justicia: 5 mil {mas 9,500 del Poder Judicial).
Administracion interior: 11,878.

Las funciones primordiales del Gobierno, pues, eran desempefiadas por unos
250 mil servidores publicos, en tanto que aquellas otras nacidas bajo la irrupcién
de la modernizacion, eran cubiertas por la mayoria de los trabajadores del Estado,
corroborando las tendencias que han caracterizado a la Administracién Publica
desde varias décadas atrds. Sin embargo, tal como lo podremos observar
enseguida, esta Uitima continuaba en expansién, pero el ritmo de crecimiento se
habia estabilizado y era menos explosivo entre 1982 y 1987, que entre 1975 y
1981. E! numero total de servidores publicos se habia elevado a 1,751,000
trabajadores; esto es: en cinco arios crecid en 500 mil efectivos, en una proporcién
de 100 mil por afo, cuando en la época 1975-1981 doblé su nimero. La
capacidad de ingreso al servicio publico seguia siendo amplia pero menos
generosa, lo que obviamente debid incidir en las perspectivas de las instituciones
de ensenanza superior en términos de su horizonte laboral. Observemos el cuadro
17

CUADRO 17

NUMERO DE TRABAJADORES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA 1987

Sector o NameroenMies . %
GOBIERNO FEDERAL 3,07 81.9
Sector Central 1,662 443
Sector Paraestatal 1,409 37.6
GOBIERNQS ESTATALES 454 12.1
Sector Central 394 10.5
Sector Paraestatal 60 1.6
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Sector ' Niimero en Miles %
GOBIERNOS MUNICIPALES 226 6.0

TOTAL 3,751 100.00

FUENTE: Tamafo y composicion de la administracion publica mexicana,

Resulta muy significativa la mutacién drastica del federalismo en México entre
1930 y 1987: la antigua proporcion de servidores publicos entre la Federacion, los
estados y los municipios fue abolida, recargandose las cifras pesadamente a favor
de la primera. Los tres millones de trabajadores federales contrastan con los 454
mil de todos los gobiernos de las entidades federativas y los 226 mil servidores
municipales, cuando antafo cada uno tenia alrededor de 50 mil,
aproximadamente. La otra cara de la moneda es la super-concentracion en el
Distrito Federal, cuyos servidores son poco menos de la mitad de los empleados
de la administracién de todas fas entidades federativas y otro poco menos que
todos los servidores municipales. Ademas, frente a los 60 mil trabajadores del
sector "paraestatal" de todas las entidades federativas, e! Gobierno federal
detentaba mas de un millén y medio de los empleados de este sector. No
debemos omitir, que una variedad de servicios publicos son suministrados en el
Distrito Federal por dependencias centralizadas. El mero porcentaje del 81.9 de
servidores publicos del Gobierno federal, deltotal de empleados gubernamentales,
habla elocuentemente de los problemas administrativos de! pais derivados de la
doble centralizacion: gubermamental y administrativa.

Con fuertes contrastes en la organizacion efectiva del Gobierno y la distribucién
de sus funcionarios, el Estado Mexicano traduce su nivel de modernizacion mas
elevado en ¢l sector "paraestatal’, pues poco menos de la mitad de los servidores
del Gobierno federal forman parte de este sector. Del casi millon y medio de
efectivos, 168,315 trabajadores laboran en Petréleos Mexicanos, 72,694 en la
Comision Federal de Electricidad y 80,247 en Ferrocarriles Nacionales de México,
las mas grandes empresas estatales; en tanto que el Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS) cuenta con 279,073 servidores publicos y el Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE) con
73,548. Estas cinco grandes entidades suman 673,442 servidores, es decir,
aproximadamente el 40% del total. La seguridad social y la salud, principal
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vocacion del IMSS e ISSSTE, son dos de los signos mas evidentes de
modernizacion administrativa, junto con la actividad econdmica de tres grandes
empresas estatales que, por extensién, muestran el crecimiento de la profesion
médica en su seno.

Observemos el cuadro 18, que nos da luz sobre este asunto:

CUADRO 18

DISTRIBUCION DE TRABAJADORES DEL ESTADO POR COMPOSICION FUNCIONAL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA MEXICANA 1987

SOBERANIA Y GOBIERNQ 593 15.8
Gobierng 26 07
Relacicnes exteriores 4 0.1
Seguridad nacional 184 49
Planeacidn, administracidn y control financiero y patrimonial 186 47
Orden publico y seguridad ciudadana. 203 5.4

SOCIALES 1,856 49.5
Educacién y cultura 1,142 307
Seguridad social y salud 532 14.2
Desarrollo urbano y comunitario, ecologia 172 46

PROMOCION Y APOYO A LA ACTIVIDAD ECONOMICA Y OTRAS

FUNCIONES 385 10.3
A la agricultura, ganaderia, silvicultura y pesca 198 54
Al comercio, minetia, industria y servicios 48 13
Comunicaciones y transportes 82 22
Comercializacidn de productos agropecuarios y abasto popular 4 1.0
Otras funciones pablicas
16 0.4
PRODUCCION DE BIENES ESTRATEGICOS Y PRESTACION DE
SERVICIOS PUBLICOS 753 20.0
Por mandato constitucional 407 11.0
Banca y financieras 215 5.5
Servicios publicos 131 35
PRODUCCION DE BIENES Y SERVICIOS PARA EL MERCADO 164 44

FUENTE: anterior.

37



Estas cifras denotan la presencia de las tendencias advertidas en 1975, en el
sentido de una mayor profesicnalizacion de sectores tales como la educacion,
salud y seguridad social, y no seria exagerado suponer que la medicina fuera en
1988 la profesién todavia con mds crecimiento dentro del empleo publico, a
excepcion de la Ingenieria, que también es de suponerse su ampliacion dentro del
mismo servicio. Igual tesis puede sostenerse sobre |a contabilidad, y no seria dificil
estimar que las carreras administrativas y sociales hubieran crecido un poco mas.

El cuadro anterior corrobora las tendencias habidas décadas atrds sobre la
importancia de las actividades modemas de la Administracién Pdblica,
principalmente las relativas a la educacion, salud, seguridad social y tareas
econdmicas del Estado. Sin embargo, debemos subrayar que en 1987 el empleo
publico comenzd a mostrar ciertas modificaciones en aquelias tendencias: a) su
crecimiento perdio el cardcter explosivo de antafio, se hizo més lento, pero sin
dejar de expandirse; b) estos cambios se manifestaron a partir de 1983 y se
proyectan a la fecha, dentro de un clima de crisis econdmica que repercutié en el
empleo publico; c) a partir del afo mencionado, se asumié una politica de
austeridad del gasto plblico que surtid efectos regresivos en el ingreso al servicio
publico; d) se practicaron medidas de "redimensionamiento” de la Administracién
Publica por medio de supresion y fusion de organismos y érganos de la
Administracion Puablica centralizada, y de la desincorporacion de entidades de la
Administracién Publica "paraestatal’, con una merma consecuente en el nimero
de servidores; e) finalmente, para disminuir la carga presupuestal relativa a
salarios, se procedié a instrumentar la politica de retiro voluntario, reduccion de
nuevas plazas y estrechamiento de la oferta de empleo.

Complementariamente a los datos aportados por los trabajos antes
examinados, a falta de un censo actualizado, recurriremos a un trabajo estadistico
relativo a los mandos superiores de la Administracion Piblica mexicana.'® Estos

' José Castelazo. Nuestra clase gobernante. México, UNAM. 1985. Se trata de un libro
preparado con base en dos publicaciones oficiales: Quién es quién en la Administracién Pdblica
mexicana y Diccionario biogrdfico del Gobierno Mexicano, editados por la Direccién de
Comunicacién Social de la Presidencia de la Republica. Como hemos dicho, a falta de un censo
actual, trabajos como éste sirven de sustitutos parciales. En nuestro caso fue de gran utilidad, porque
se basa en una muestra muy significativa: los 802 funcionarias publicos que comprenden los mandos
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mandos comprenden desde el Presidente de la Republica, a los inspectores y
gerentes, pasando por oficiales mayores, subsecretarios, directores generales,
contralores, delegados politicos y consultores. Lo importante de estos cargos, es
que los ocupan quienes gobiernan al pais. De los 802 mandos superiores, 723 se
encuentran en el sector central y 79 en el "paraestatal”, es decir, en el primero se
manda y conduce a la Administracidn Publica. Este es, por lo tanto, un ambito
natural para la carrera de Administracién Publica pues su vocacién es la de
participar en la conduccion del pais. Es interesante observar que dicha profesién,
junto con otras relativas a ciencias sociales, han incidido en esta funcion directriz.

CUADRO 19

PROCEDENCIA ESCOLAR DE LOS MANDOS SUPERIORES 1985

Institucion Educat

UNAM 57.48 412 48 481
Instituto Pelitécnico Nacicnal 5.86 42 5 47
Caolegio Mititar 3.74 27 26
Universidad Iberoamericana 3.24 26 26
Instituto Tecnoldgico Auténomo

de México 2.24 18 18

FUENTE: Nuestra Clase Gobernante,

El peso de la UNAM es muy significativo, pero el aumento de instituciones de
ensefanza superior privadas comenzaba ya a patentizarse, tendencia que se ha
manifestado con mas vigor en eépocas actuales. Ahora bien, con referencia a las
profesiones, en comparacidn a 1975, encontramos una corroboracion de
tendencias -aunque con las salvedades anotadas-. La Licenciatura en Derecho
predomina dentro de los dos sectores de la Administracién Publica, seguida por
los ingenieros, economistas, contadores y egresados de las carreras sociales,
cuyo ascenso es muy significativo. Medicina se mantiene en buen lugar, lo mismo
que las carreras administrativas.

superiores de la Administracién Publica. Elios son lo que José Castelazo define como "Nuestra clase
gobemnante” y que representaba en 1985 el 0.004% de fa poblacién. Un dato significativo aportado por
esta obra es la profesion de estos altos funcionarios, con relacién a su Universidad de procedencia.
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CUADRO 20

AGRUPACION DE MANDOS SUPERIORES POR PROFESION 1985 (g)

‘CameraProfesional -~ | . % | SectorCentral ‘| Sector . | iTotal '
s b T "Parsestatel® |
Derecho 2414 178 16 194
Ingenieria 20.14 138 3 169
Economia 15.93 104 19 123
Contaduria 8.58 67 2 69
Administracién 5.58 42 3 45
Ciencias Sociales 5.03 41 0 41
Medicina 5.10 39 2 41

FUENTE: Nuestra clase Gobernante.
{a) Sdlo se incluyeron a las siete carreras con mds participantes en 1a Administracion Federal.

Vale la pena un comentario: el predominio de la Licenciatura en Derecho dentro
de esta selecta muestra, trasluce la encomiable adaptabilidad de esta antigua
profesion liberal. Pero sefiala, asimismo, la escasa profesionalizacion en carreras
propiamente para la Administracién Pdblica cuya curricula se encamina,
precisamente, a formar especialistas para administrar al Estado. Que la Abogacia
cubra el 24.14% de los cuadros superiores del Estado, ante 5.58% de todas las
carreras de ciencias sociales -entre ellas la de Administracién Publica-, habla de
la magnanimidad del sistema de personal de confianza que funciona bajo un
criterio de mercado abierto al reclutamiento politico y esto ha pesado
negativamente en la profesionalizacion.

Al mismo tiempo, muestra a la no menos adaptativa carrera de Contaduria
cuyos profesionales han colmado los dmbitos hacendarios y han explayado su
actividad a otros cargos de la Administracién Publica. Los economistas han tenido
un ascenso vigoroso, en 1985 ocupaban el tercer lugar dentro de estos mandos
y posiblemente hoy en dia su escafno sea superior. Los ingenieros, por su parte,
parecen todavia predominar en términos absolutos dentro detl servicio publico total,
y su presencia es muy nutrida en términos relativos y absolutos dentro de esta
muestra selecta. Esta es una especialidad prominente dentro del empleo publico.

Las carreras administrativas ocupan el quinto lugar del escalafén y parece que
su sitio dentro de la estructura ocupacional, que en lo general no es significativa,
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es mucho mejor en términos cualitativos. En el afo de estudio habian 45
administradores ocupande cargos de alto nivel en la Administracion Publica
federal, y correspondian al 5.58% del total, pero ciertamente eran muy pocos ante
porcentajes tan grandes como el 24.14% de los abogados. La suerte de las
carreras de ciencias sociales es también mejor en esta muestra, que en el &mbito
general del empleo publico, lo cual es saludable porque, atin mds que las
anteriores, dentro de este ramo las profesiones en Administracion Pdblica han sido
disefiadas -como io observaremos- con el fin superior de formar profesionales para
desempefiar cargos que reclaman mas complejidad de desempefio. Sin embargo,
su nimero, frente a los juristas o los ingenieros, muestra todavia su débil
participacion. Aquélla parece responder mas a sus cualidades profesionales, como
es natural, que a la vocacién de mando.

Ahora vamos a cefiimos a las carreras de ciencias sociales, dentro de las9
cuales se encuentra la Licenciatura en Ciencias Politicas y Administracion
Publica.

CUADRO 21

CARRERAS EN CIENCIAS SOCIALES 1985

‘Carreta Profesional - .

Relaciones Internacionales 1.62 13 0 13
Ciencias de la Comunicacion 0.87 7 0 7
Ciencias Politicas y Administracion

Publica 0.87 7 0 7
Sociologia 0.24 3 0 3

FUENTE: anterior.

Tal como se puede apreciar, la presencia de la Licenciatura en Ciencias
Politicas y Administracidn Puablica, con siete efectivos de los 802 funcionarios de
mandos superiores, es ciertamente raquitica, pudiendo ser mas nutrida y mas til.
La carrera en Relaciones Internacionales, cuyo campo de trabajo ha sido
preferentemente la Secretaria de Relaciones Exteriores -una de las mas pequefias
en numero de servidores, en 1987 tenia 4 mil trabajadores-, habia crecido mas

41



dentro de los mandos superiores del Gobierno federal, y significaba siete de los
34 integrantes de estos mandos en la mencionada Secretaria. Probablemente esta
diferencia obedezca a la profesionalizacion mas madurada de la carrera de
Relaciones Internacionales, lo cual la hace mas (til y necesaria para el empleo
pUblico, ademas de que éste se encuentra fielmente representado por el caracter
profesional del servicio exterior.

Estas cifras, muy reveladoras, no pueden sino inspirar necesarias reflexiones
preliminares sobre la situacién de la Licenciatura en Ciencias Politicas y
Administracion Pdblica, que siendo de indudable valor social y pablico, no se ha
podido acomodar en un empleo publico configurado bajo criterio de mercado ni ha
sabido disefiar planes de estudios con suficiente especializacion profesional para
hacerse necesaria y hasta indispensable para un Estado nacional en expansion
creciente y diversificado.

Otras profesiones que reclaman profundas reflexiones sobre su presente y su
futuro son las relativas a la Administracién, para fas cuales el sector publico es
una opcion laboral, entre otras relativas a las firmas privadas, la hoteleria y
similares.

CUADRO 22

CARRERAS EN ADMINISTRACION 1985

Carrera Profesional .~~~ |- -% | SectorCentral | .- -Sector Totat
1 : © | - “Paraestatal"

Administracion de Empresas 4,11 30 3 33
Administracién Militar 0.12 1 0 1
Relaciones Industriales 0.87 7 0 7
Administracion Hotelera 0.12 1 0 1
Administracion Periodistica 0.12 1 0 1
Administracidn 0.12 1 0 1
Mercadotecnia 012 1 0 1

FUENTE: anterior.

La carrera preponderante es la de Administracion de Empresas, hace tiempo
reinagurada en la UNAM como escuetamente de "Administracion”. La presencia
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de este grupo de carreras en el empleo publico tampoco es significativa, salvo la
carrera antes mencionada, con sus 30 egresados en el sector central. Notese, sin
embargo, una paradoja: la profesidén en Administracion de Empresas, que dentro
del Gobierno federal deberia propender por su estructura curricular a nutrir
preferentemente el sector "paraestatal’, no lo hace: de la totalidad de sus 33
incorporados a la muestra selecta aqui examinada, solo tres laboran en este
sector. Por consiguiente, ratificamos la tesis de que, de algun modo, la supresién
de la carrera de Perito Empleado de la Administracion Publica, 1a abolicidn de la
Escuela Superior de Administracién Publica y la postergacion de la carrera en
Ciencias Administrativas en la Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la
UNAM, ha provocado un vacio todavia no llenado por las instituciones de
ensefianza profesional en Administracién Publica.

Es dificil tener una imagen completa del estado actual del empleo pblico en
México, debido principalmente a la carencia de estadisticas sobre el servicio
pablico. Tal como lo advertimos, hace mucho tiempo que se fevantd el Ultimo
censo, toda vez que los trabajos posteriores ofrecieron sus resuitados dentro de
condiciones que han cambiado sustancialmente. Sin embargo, es necesario que
presentemos algunos breves comentarios, basados en estimaciones meramente
cualitativas, sobre esta situacion, que se antoja ha seguido sobre los patrones
antes examinados.

En primer lugar, es posible considerar una drastica disminucién del numero de
efectivos de la Administracién Publica Federal, principalmente motivada por la
venta y extincion de una gran cantidad de entidades del "sector paraestatal”; ast
como la supresion y fusion de organismos y 6rganos de la Administracién Publica
centralizada. En segundo lugar, parece que la composicion del servicio publico
continua siendo la misma, en lo general, salvo en los mandos superiores, en los
cuales la irrupcion de egresados de universidades privadas ha sido generalizada.
En tercer lugar, hay que destacar que dentro de esta categoria de mandos
superiores, se han incorporado una gran cantidad de egresados de posgrados de
universidades extranjeras. Su efecto en la formacidn profesional en Administracion
Publica, ha sido el desestimulo para los posibles cursantes de sus programas de
ensefianza. Esta situacion, ademas de otros factores, han propiciado que en varios
planteles ia matricula escolar haya descendido significativamente, y en uno en
particular, en la Escuela de Administracion de la Universidad de Guadalajara, la
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carrera en Administracién Publica haya mermado tanto en su planta estudiantil que
estd amenazada por la extincion. Tanto la disminucion del horizonte laboral
potencial para los egresados de los programas de formacién en Administracién
Pdblica, como el desestimulo para el estudio en los planteles que imparten la
especialidad, han tenido un impacto muy significativo en estos programas.

Bajo estas circunstancias, parece conveniente meditar sobre la deseabilidad del
fortalecimiento de la profesionalizacion en el servicio publico y la reforma de los
planes de estudio en Administracidn Publica, al tenor de estos cambios, para
hacer mas adecuados los planteles a cargo de la formacién de recursos
gerenciales para el Gobiemo. Las condiciones que originaron a la carrera en
Administracion Publica han variado tanto, que se hace necesaria una
reconceptuacién cabal de su funcioén presente y futura.
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CAPITULO Il

LA ENSENANZA SUPERIOR EN MEXICO: LAS
CIENCIAS POLITICAS

1. La Educacidn Superior

Ya pudimos observar de conjunto a la estructura ocupacional de! Gobierno en
México, con relacién a su grado de profesionalizacion general, preferentemente en
la Administracién Publica federal. Una de sus caracteristicas es la gran
concentracion en el Distrito Federal. Un signo igual identifica a la ensefianza
superior, la cual, sin embargo, cuenta con suficiente distribucion en el territorio
nacional para favorecer a las distintas entidades que integran al régimen federal.

CUADRO 23

INSTITUCIONES DE ENSENANZA SUPERIOR EN MEXICO 1981

Aguascalientes 5 145 5
Baja California 8 141 4 4
Baja Caiifornia Sur 4 124 4
Campeche 6 189 6
Coahuila 20 682 13 7
Colima 3 101 3
Chiapas 5 183 5
Chihuahua 15 613 7 8
Durango B8 421 7 1
Guanajuato 17 944 8 9
Guerrero 6 336 6
Hidalgo 4 228 4




Jalisco 14 828 9 5
Estado de México 17 1067 12 5
Michoacan 9 575 7 2
Morelos 5 325 5
Nayarit 4 263 4
Nuevo Ledn 18 1279 8 10
Qaxaca 12 855 10 2
Puebla 1 803 5 6
Querétaro 5 3 4 1
Quintana Roo 3 225 3
San Luis Potosi 7 531 4 3
Sinaloa 15 1160 10 5
Sonora 1 870 8 3
Tabasco 4 320 4
Tamaulipas 18 1479 11 7
Tlaxcala 4 23 3
Veracruz 18 1547 15 3
Yucatan 6 528 8
Zacatecas 3 267 3
Distrito Federal 70 3500 17 53

FUENTE: ANUIES. Carreras en el sistema de educacién superior. México. 1981.

NOTA: Las instituciones de ensefianza superior publicas comprenden a las que dependen de la Secretaria
de Educacién Publica y de la entidad federativa del caso, e incluye a las unidades de la Universidad
Pedagégica Nacional, qu= estan desconcentradas.

El sistema nacional de ensefianza superior esta formado por una diversidad de
universidades, institutos tecnologicos, centros de ensefianza e instituciones
académicas, en las cuales se imparten una variedad de carreras profesionales:
actuacion, artes graficas, canto, ciencias quimicas, disefio de muebles, ingenieria
ambiental, notaria, aerondutica, linglistica, matematicas, operacién de plantas,
pedagogia, quimica agricola, relaciones comerciales, trabajo social, turismo y
zootecnia, entre otras muchas. En 1981 existian 284 instituciones integrantes de
este sistema nacional de ensenanza superior, que ofrecia la cantidad de 1,968
opciones profesionales, de las cuales 352 se refieren a carreras de nivel
Licenciatura. En México los niveles de instruccion son los siguientes:
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Primaria 6 anos
Secundaria 3 anos
Bachillerato 3 afios
Licenciatura 5 anos
Maestria 2 anos
Doctorado 4 afos

Dentro del sistema de ensefianza conviven niveles de preparacion diversos.
Una modalidad muy solicitada por los estudiantes es la carrera corta, situada entre
la Primaria y la Secundaria, y que otorga certificados para ejercer tareas muy
concretas. Otra modalidad, todavia mas socorrida, la constituye la carrera de nivel
medio que capacita en labores tales como la mecanografia, contabilidad comercial,
computacion y programacién computacional. Hay que recordar que en 1975, el
8.41% de los servidores publicos poseian carreras cortas, en tanto que las
carreras de nivel medio la acreditaba el 31.36%. Sin embargo, a pesar de estas
cifras, la mayoria de los estudiantes de secundaria anhelan cursar una carrera
profesional y preferentemente en alguna universidad. Hoy en dia, esta aspiracion
ya no se cifie a la UNAM, pues las universidades privadas han tenido notable
progreso, y todavia opciones como las carreras profesionales técnicas -como las
ofrecidas por el Colegio Nacional de Ensefianza Profesional Técnica (CONALEP)-
no tienen la aceptacién deseable.

Por efecto de la tendencia hacia la centralizacion, la ensefanza superior
propende a concentrarse en el Distrito Federal y el area conurbada con el Estado
de México, al norte y al oriente de la Capital de la Republica. Este fendmeno se
repite en las grandes urbes, como Guadalajara y Monterrey, en las entidades
federativas. Sin embargo, en algunos estados la organizacion de dicha ensefianza
se ha desconcentrado en poblaciones importantes y hay carreras cuya imparticion
se sitda en una de ellas o se comparte en varias ciudades hasta cierto ciclo y
luego se concentra en una sola. Hay entidades federativas con un nutrido
desarrollo de todo tipo de carreras, como el Distrito Federal, Nuevo Leon, Sinaloa,
Tamaulipas, Veracruz y el Estado de México. En cuanto al estatuto de los
establecimientos educativos, la gran mayoria son publicos en su triple modalidad:
federales, estatales y auténomos. Otros son privados y hay casos, como en el
Distrito Federal y Nuevo Ledn, que hay mas instituciones privadas, que publicas.
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Finalmente, hay que hacer notar que de la matricula total de estudiantes del nivel
de Licenciatura, aproximadamente 250 mil estudian en la UNAM.

Dentro de este marco general de ia educacion en México, tiene lugar la
ensefianza de la Administracién Publica, cuya imparticidn esta a cargo de mas de
20 instituciones repartidas en casi la mitad de las entidades federativas que
integran a la Republica. Pero antes de entrar a su analisis, examinaremos a tres
especialidades con las cuales le unen lazos fraternales y con frecuencia estrechos
vinculos curriculares: Relaciones Internacionales, Ciencias Politicas y Politicas
Publicas.

2. Las Relaciones Internacionales

Las Relaciones Internacionales constituyen una de las especialidades de las
Ciencias Politicas, mas especificamente, es el aspecto inter-estatal de la ciencia
politica. El espacio académico que cubren es muy vasto y comprende, como tema
dilecto, el servicio exterior. En buena medida, la expansion de esta especialidad
obedece al crecimiento y profesionalizacion del servicio exterior, y sus egresados
son ciertamente los administradores publicos de lo exterior, si bien es cierto que
sus horizontes laborales también se encuentran en los organismos internacionales
y regionales. Hagamos una semblanza de la carrera de Relaciones
Internacionales, segun se visualiza en el cuadro siguiente;

CUADRO 24

CARRERA EN RELACIONES INTERNACIONALES 1981

Licenciatura en Relaciones Intemacionales . . S
Universidad " 0| Entidad | Estatulo | TiempoEstudios:
G s et Federativa s o e T P
Facultad de Ciencias Politicas y Distrito Federal Piblica 8 Semestres
Sociales/UNAM
Escuela Nacional de Estudios Estado de México | Publica 9 Semestres
Profesionales Acatlan/UNAM
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Escuela Nacional de Estudios Estado de México | Publica 9 Semestres
Profesionales Aragon/UNAM

Area de Derecho y Ciencias Distrito Federal Privada 9 Semestres
Sociales/Universidad Femenina de México

Centro de Estudios Internacionales/El Distrito Federal Civil 4 ARos
Colegio de México

Instituto de Ciencias Seciales y Puebla Privada 8 Semestres
Humanidades/Universidad de las Américas

FUENTE: ANUIES. Carreras en el sistema de educacién superior. México, 1981.

La Licenciatura en Relaciones Internacionales ha tenido un desarrollo continuo
en las universidades mexicanas, aunque su imparticién se restringe esencialmente
a la UNAM, donde tres de sus escuelas la imparten, toda vez que es una
especialidad atendida preferentemente por instituciones educativas publicas. Es
previsible una expansién de la carrera por motivo de la globalizacion de la
economia mundial y el esfuerzo de México para ingresar a los cambios
tecnoldgicos y cientificos universales. Debido a la expansion del comercio en el
orbe, esta especialidad puede contribuir a implantar los cambios en el pais,
colaborar en el estudio de la proliferacion de maquiladoras, participar en los
procesos de desregulacion comercial e industrial con relacion al exterior, y
reconceptuar lo que hoy se conoce como la "diplomacia econémica”. No esta por
demas anotar que esta especialidad se originé dentro de la ESCA en 1905, bajo
la denominacion de Aspirante a Carrera Consular, y que sus egresados méas
distinguidos eran reclutados de manera preferente por la Secretaria de Relaciones
Exteriores, por un acuerdo del Gobierno federal. En 1951 se experimentd con
ENCPS/UNAM una modalidad idéntica con la misma dependencia publica, pero
no prosperd. Tal modalidad consistia en una carrera corta de tres afios.

No estd demas insistir en que aquella profesion no se restringe al servicio
exterior, pero que éste es uno de sus nucleos laborales basicos. Sin embargo,
debido a que su curriculum no esta configurado para formar especificamente

49



administradores pUblicos del servicio exterior, con lo que ingresarian a la categoria
de "recursos gerenciales para el sector pUblico”, salvo estas breves lineas que le
dedicamos, fue excluida de nuestra investigacion. En un futuro préximo, no
obstante, no debemos sorprendernos si esta profesion acentua su pensum hacia
temas de administracion exterior e internacional, y que materias de estos topicos
se introduzcan en planes de estudio de Administracién Publica."

3. Las Ciencias Politicas

La carrera en Ciencias Politicas es una de las actividades de egresados
universitarios con mas dificultades de oficio profesional, sobre todo en funcion del
servicio publico. Generalmente su reclutamiento en la Administracion Publica se
enmarca en organismos donde sus ejercitantes cumplen labores de asesoria y
consultoria. Hoy en dia, por el desarrollo del analisis de politicas, los especialistas
en Ciencias Politicas tienen un panorama profesional mas definido, por citar una
de sus opciones profesionales, sin descontar las ya tradicionales que ofrece la
investigacion y la docencia. En 1981 existian las siguientes instituciones
impartiendo esta profesion:

CUADRO 25

CARRERA EN CIENCIAS POLITICAS 1981

Licencistura en Cienclas

Area de Ciencias Sociales/Universidad | BajaCaliforniaSur | Piblica 9 Semestres
Auténoma de Baja Califomia Sur

Escuela de Ciencias Politicas y | Colima Publica 9 Semestres
Saciales/Universidad de Colima

% En el libro Historia de la Secretaria de Relaciones Exteriores (México, Secretaria de
Relaciones Exteriores. 1993.), hemos tenido ocasion de hacer una primera exploracion sobre el
estatuto del servicio extetior como carrera administrativa. Ver capitulos VI, X, X1 y XII.
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Facultad de Ciencias Politicas vy | Distrito Federai Publica 8 Semestres
Sociales/UNAM

Divisién de Ciencias Sociales y | Distrito Federal Publica 12 Trimestres
Humanidades/Universidad Auténoma
Metropolitana

Escuela Nacional de Estudios Profesionales | Estado de México Publica 9 Semestres
Acatlan/UNAM
Facultad de Ciencias Politicas y | Estado de México Publica § Semestres

Administracion Publica/Universidad
Auténoma det Estado de México.

Facultad de Ciencias Politicas y ! Nuevo Ledn Publica 8 Semestres
Sociales/Universidad Auténoma de Nuevo

Ledn

Division de Humanidades/Universidad | Puebla Pablica 10 Semestres

Auténoma de Puebla

Escuela de Derecho y Ciencias | Sinaloa Publica 10 Semestres
Politicas/Universidad de Sinaloa

FUENTE: ANUIES. Carreras en el sistema de educacidn superior. México, 1981,

Esta carrera, como la anterior y las referentes a Sociologia, Periodismo y
Ciencias Administrativas, formaban el nicleo del proyecto original de la Escuela
Nacional de Ciencias Politicas y Sociales, formulado por Lucio Mendieta y Nuiez
en 1949. En su origen, como lo observaremos mas adelante, don Lucio habia
previsto que dicha Escuela, por medio de la especialidad en Ciencias Politicas,
surtiera de conocimientos a quienes tenian cualidades innatas para la politica y
perfeccionara sus inclinaciones profesionales con una formacién académica sélida.
Era, pues, una Escuela de capacitacion de politicos con formacion universitaria en
las Ciencias Politicas. Con el tiempo, la carrera se convirtié en semillero de
académicos en un elevado porcentaje. Aquella visién primigenia de la especialidad
nos hace suponer que, en contraste al modelo de la Universidad de Lovaina
(Bélgica), Mendieta y Ntifiez no concibié una Licenciatura en Ciencias Politicas y
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Administrativas sino dos, una para Ciencias Politicas, otra para Ciencias
Administrativas. Por motivos de las restricciones del mercado de trabajo para la
primera, ambas especialidades se juntaron en 1958 en la carrera de Ciencias
Politicas y Administracion Plblica, pero han tenido una separacion curricular,
tematica y organica, sobre todo por efecto de sus respectivos horizontes laborales.

En 1981, pese a la continuacién de las restricciones laborales, como se observa
en el cuadro 25, la especialidad prosperaba y era impartida en diversos puntos del
pais, entre otras entidades federativas: Sinaloa, Baja California Sur y Puebla,
ademas del Distrito Federal. Este nimero de instituciones docentes contrasta con
la reducida matricula que contiene la carrera, pero que, como o anunciamos,
puede incrementarse a condicion de perfilar profesionaimente, de manera mas
estricta, su horizonte laboral e introducir en su curricula nuevas metodologias de
andlisis politico que seran bien recibidas en una etapa de cambio politico que hoy
se percibe en México.

Hay que consignar su hermandad profesional con la Administracion Ptiblica, con
la que comparte los mismos espacios académicos, similares ambitos curriculares
y titulos profesionales emparentados. Dentro de la tipologia antes propuesta,
agrupamos aqui a las Licenciaturas nominadas como “Ciencias Politicas" y
aquellas otras de "Ciencias Politicas y Administracién Publica" con especialidad
en Ciencia Politica. En el apartado siguiente agrupamos a las carreras de
"Ciencias Politicas y Administracién Pdblica® o con titulo inverso, con la
especialidad en Administracion Publica, junto con las que meramente son de
Administracion Publica, objeto de esta investigacion.

Del mismo modo, hay que consignar que recientemente fue establecida la
Licenciatura en Ciencia Politica en el Instituto Tecnoldgico Auténomo de México,
en tanto que en el Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas se instituyé la
Licenciatura en Ciencia Politica y Relaciones Internacionales.

Tampoco tenemos lugar aqui para tratar mayormente a las Ciencias Politicas
-sin Administracion Publica-, por motivos similares a los expuestos cuando nos
referimos a las Relaciones Internacionales, pues sus pianes de estudios no estan
proyectados a la formacion de recursos gerenciales para el sector publico; y de
llegar a ser una fuente de reclutamiento para este sector, no obedeceria al
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curricula ni al perfil profesional que se planea al efecto, sino a otros criterios que
aqui no cabe considerarse.

4. Las Politicas Publicas

La ensefanza de las politicas publicas, la mas reciente férmula de ensenanza
relacionada con la Administracion Publica, se ha implantado en México a partir de
1980. Su inicio consisti6 en las catedras de analisis de politicas | y I, impartidas
dentro del programa de Maestria en Administracion Publica del Centro de
Investigacion y Docencia Econdmicas. La primera se cursaba en el tercer
semestre y su objeto era la ensefanza de los métodos usuales en el andlisis de
politicas publicas, desde el angulo multidimensional y haciendo énfasis en la
planeacion, instrumentacion y evaluacion de la accion estatal. El segundo curso
trataba de la teoria de las politicas publicas y se centraba, asimismo, en el andlisis
de politicas concretas.”

En 1987 fueron creados tres programas integrales de ensenanza en politicas
publicas. La Universidad Iberoamericana inauguré, en enero de ese afio, un
Diplomado Universitario en Andlisis y Evaluacion de Politicas Publicas cuya
duracion era de seis meses. Su objeto se centraba en el andlisis del proceso de
politicas: formulacion, analisis y evaluacion, con base en el examen de casos
practicos. Por su parte, con la responsabilidad compartida de la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, el Colegio Nacional en Ciencias
Politicas y Administracion Publica, y el Instituto Nacional de Administracién
Publica, en agosto del mismo afio se comenzé a impartir un Diplomado en Politica
Gubernamental. Como el anterior, también estaba fundamentado en el proceso de
politicas: gestacion, formulacion, gestion y evaluacion de politicas. Este mismo afio
se puso en marcha el primer programa de formacion en posgrado, con el estatuto
de Maestria, y tocd al Instituto Tecnoldgico Autdnomo de México ser su sede. Con
base en lineamientos econdmicos, la Maestria en Politicas Publicas aspiraba a

2 pedro Moreno Salazar. El estado actual de la docencia y la investigacién de politicas
estatales en algunas instituciones de educacion superior en México. Centro de Investigacion y
Docencia Economicas. 1980. Ms, 27 pp.

53



dotar del instrumental econémico, de las herramientas del analisis politico y de las
técnicas de direccion, para formular, instrumentar y evaluar a las politicas
gubemamentales.

En 1988, la Escuela de Salud Publica establecid un curso sobre andlisis de
politicas de salud, dentro de su Maestria en Organizacién y Direccion de Sistemas
de Atencidn en Salud. Entre otros propdsitos, dichos cursos se abocaron a formar
a los estudiantes dentro del analisis critico de las acciones gubernamentales
concernientes a la salud.

Todas estas experiencias docentes han proseguido hasta la actualidad, pero
se han enriquecido con la recientemente aprobada Maestria en Politicas Publicas
de la Universidad Auténoma Metropolitana-Xochimilco, y con la aparicion de
programas dedicados a la ensefianza de los negocios publicos y gobiemo. Sobre
estos Uitimos, hay que mencionar a la Licenciatura en Estudios Politicos y
Gobierno, impartida por la Facultad de Estudios Politicos, Internacionales y de
Gobierno, de la Universidad de Guadalajara; y la Maestria en Gobiemno y Asuntos
Publicos, a cargo de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO)
Sede México.
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CAPITULO Ill

LA ENSENANZA SUPERIOR EN MEXICO: LA
ADMINISTRACION PUBLICA

1. Panoramica

No haremos aqui una referencia minuciosa de la especialidad en
Administracion Publica, en atencion a un examen mas en detalle que se hara en
su lugar. Efectuaremos algunas anotaciones sobre la situacion de la carrera en
Administracion Publica en 1981, para observar el grado de desarrollo de la
especialidad en este afo y luego confrontar su desenvolvimiento en 1989. Como
ya lo hicimos saber, la carrera en Administracién Publica puede estar asociada con
Ciencias Politicas 0 no. Esta asociacién depende de varios factores: su
pertenencia a escuetas de Ciencias Politicas, a escuelas de Contaduria y
Administracion, o a escuelas de Administracion bajo una dptica generalista. En
ocasiones estd asociada a una o varias especialidades de Ciencias Politicas, pero
su curricula se ha planteado por separado. En otras palabras: el perfil curricular
esta determinado por tres tradiciones, aqui relacionadas de la mas antigua a la
mas reciente:

a) Tradicién de las escuelas de Contaduria y Administracion.
b) Tradicién de escuelas de Ciencias Politicas y Sociales.
¢) Tradicion de escuelas de Administracion bajo una éptica generalista.

L.a fuente que hemos venido utilizando divide a las carreras de Administracion
Publica en tres grupos, atendiendo su inclinacidn curricular: Administracion
Publica; Administracion Piblica y Ciencias Politicas, y a la inversa: Ciencias
Politicas y Administracién Publica -una vez que, al mismo tiempo separo Ciencias
Politicas como una carrera independiente, como lo visualizamos en la seccion
anterior-* Esta agrupacion categorial es el efecto actual del peso de las
tradiciones mencionadas, pero también del perfil curricular que se imprime en los
planes de estudios tomando en consideracion a tres opciones: a) que las Ciencias

! ANUIES. Carreras en el sistema de educacién superior. 1981,



Politicas y Administracién Publica no estén separadas; b) que, no estandolo, sin
embargo se otorgue mds significacién a la Administracién Publica; c) que se
destaque esta Ultima, segregandose del titulo profesional a las Ciencias Politicas.
Como convencién comunicativa agregaremos a todas éstas bajo la nocion de
carrera en Administracién Publica.

2. Instituciones de Ensefianza de la Administracion Publica

Comencemos con la primera clasificacion:

CUADRO 26

LICENCIATURA EN CIENCIAS POLITICAS Y ADMINISTRACION PUBLICA (ESPECIALIDAD
EN ADMINISTRACIGN PUBLICAYLICENCIATURA EN ADMINISTRACION PUBLICA 1981

Escuela de Ciencias Politicas vy | Baja Califomia Sur | Pibkca 10 semestres
Sociales/Universidad Auténoma de Baja Calilornia

Sur

Escuela de Ciencias Politicas y Administracion | Coahuila Publica 9 semestres
Publica/Universidad Auténoma de Coahuila

Instituto Tecnolégico Regional de Piedras Negras * | Coahuila Publica 8 semestres
Escuela de Derecho y Ciencias | Colima Publica 10 semestres
Sociales/Universidad de Colima

Area de Ciencias Administrativas/Universidad | Chiapas Publica % semestras
Auténoma de Chiapas *

Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de | Nuevo Ledn Privada 9 semestres
Monterrey *

Facultad de Ciencias Politicas y Sociales/UNAM Distrito Federal Publica 8 semestres
Departamento de Sociologia y Administracion | Distrito Federal Privada 8 semestres
PublicaUniversidad Iberoamericana

Facultad de Administracin/Universidad de | Jalisco Publica 10 semestres
Guadalajara
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Facultad de Ciencias Politicas y Administracion | Estado de México Publica 9 semestres

Publica/Universidad del Estado de México

Facultad de Comercio y Administracion/Universidad | Tamaulipas Publica 9 semestres
Auténoma de Tamaulipas/Sede Ciudad Victoria

Facultad de Comercio y Administracion/Universidad | Tamaulipas Piblica 9 semestres
Autonoma de Tamaulipas/Sede Nuevo Laredo

Escuela de Administracion Publica/Benemérita
Universidad Autdnoma de Puebla Puebla Piblica 10 semestres

Departamento de Comercio y | Tiaxcala Plblica 9 semestres
Administracién/Universidad Auténoma de Tlaxcala

FUENTE: ANUIES. Carreras en el sistema de educacidn superior. México, 1981,
(*) El "Anuario Estadistico 1989" de la ANUIES (Licenciatura), ya no se consigna la existencia de esta carrera.

Dentro de la peculiar indole del servicio publico en México, ya examinado, la
carrera en Administracion Publica representa la ensefianza y formacion directa y
exclusiva para el servicio publico; y ante especialidades con proyectos laborales
muitiples, constituye una profesion para el servicio publico strictu sensu. En
contraste a la variedad de carreras universitarias que miran al sector puiblico como
campo laboral optativo, secundario o subsidiario, la carrera en Administracién
Publica no tiene mas mercado de trabajo que la propia administracion del Estado.
Por lo tanto, su curricula, las materias que la forman, la bibliografia que nutre los
programas de estudio y los métodos de ensefanza, no deben tener mas
proyeccion preferente que el servicio publico. Aunque no podemos desconsiderar
la disociacién entre su curricula y el empleo publico, esta disociacion es la menos
profunda entre todas las carreras universitarias y dicho empleo. Por consiguiente,
nada mas explicativo que tal perfil para sustentar la acentuacién de este
diagnéstico sobre dicha especialidad.

En la modalidad resefiada en el cuadro 26, la carrera era impartida en 1981
por 14 instituciones de ensefanza superior. Nétese que, inclusive, dentro de esta
categoria la ANUIES agrupd a aquéllas cuyo titulo es de Licenciado en Ciencias
Politicas y Administracion Publica (Especialidad en Administracién Publica), por
tratarse de una especialidad curricular separada. Por ejemplo, en la Facultad de
Ciencias Politicas y Sociales de la UNAM, a pesar de la identidad de titulo, la
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curricula de las dos especialidades actualmente esta desvinculada desde el cuarto
semestre (sélo se une en el tronco comun semestral del plantel), cuando en el
Plan de Estudios de 1967 lo estaba desde el primero.

Es de observarse que la carrera, rompiendo con la ancestral tradicion
centralizadora del Distrito Federal, se ha extendido por varios estados de la
Republica, aunque preferentemente en el norte y centro del pais.

Antes de pasar a la segunda y tercera modalidades, debemos recordar que
esta carrera debi6 nacer en 1951, junto con las otras especialidades de la Escuela
Nacional de Ciencias Politicas y Sociales/fUNAM, de acuerdo con el citado Plan
de Estudios de Lucio Mendieta y Nufiez. No fue asi por la disputa que
vigorosamente hizo la Escuela Nacional de Economia al futuro plantel, porque
estaba proyectando una especializacién de posgrado en Administracion Publica.
Finaimente ni una ni otra Escuelas conservaron a la especialidad, que naci6 hasta
1958 en asociacion con las Ciencias Politicas. Esta circunstancia que signé su
origen seria determinante para el desarrollo de la mencionada Licenciatura, no
s6lo porque significé un retraso irrecuperable y una pérdida de oportunidad
histérica que repercutié en su maduracion futura, sino porque dio pie al cambio de
condiciones para el nacimiento y proliferacion de la especialidad en otros
planteles.

CUADRO 27

LICENCIATURA EN ADMINISTRACION PUBLICA Y CIENCIAS POLITICAS 1981

Escuela de Ciencias Pblﬂicas y
Sociales/Universidad Autonoma de Baja
California Baja Califomia Publica 10 semestres

Escuela de Administracién Publica y
Ciencias Sociales/Universidad Autonoma | Chihuahua Publica 9 semestres
de Chihuahua

FUENTE: Anterior.
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CUADRO 28

LICENCIATURA EN CIENCIAS POLITICAS Y ADMINISTRACION PUBLICA 1981

Escuela de Ciencias Politicas vy
Administracién Publica/Universidad | Coahuila Piblica 9 semestres
Auténoma de Coahuila

Escuela Nacional de Estudios | Estado de México Piblica 9 semestres
Profesionales Acatlan/UNAM

FUENTE: Anterior.

Las modalidades consignadas en los cuadros 27 y 28 no tenian representacion
en el Distrito Federal, ni la tienen hoy en dia. Son una manifestacion propia de las
entidades federativas det pais. Hay que aclarar que la version del segundo cuadro
mencionado: Ciencias Politicas y Administracién Publica, se refiere a un curricuta
indiviso, distinto, por ejemplo, al plan de la FCPS/UNAM que se bifurca a partir del
cuarto semestre, tal como lo hemos advertido.

Finaimente, atendiendo la tri-clasificacion de tradiciones curriculares en México,
queremos consignar que dentro de la ultima, referente a una nueva visualizacion
de la Administracion como género ramificable en especies -concepcion muy
polemizada y carente de consenso en los circulos académicos y profesionales en
Administracién Publica-, tiene a su vez dos variantes:

a) Administracion bifurcable en Administracion Plblica y administracién de
empresas.

b) Administracion divisibie en Administracion Publica (o algunc o aigunos de
sus aspectos), administracion de empresas, algunos ramos de la
economia, ¢ prolongable como administracion general.

El primer caso corresponde a la Facultad de Administracién de la Universidad
de Guadalajara, el segundo a la UAM en sus tres unidades: Azcapotzalco,
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Ixtapalapa y Xochimilco, hasta recientes reformas en sus curriculas respectivas.
Hay que hacer notar que en estas unidades no se imparten licenciaturas en
Administracion Publica, sino en administracion, y que sus pensum cuiminaban en
concentraciones referentes a la Administracion Publica o alguno de sus aspectos,
de modo que sus especialidades administrativas eran en cieto modo de
Administracion Publica; por tal razén las incluimos en esta obra, pues formaban
curricularmente recursos humanos para el sector publico, perfil que, aunque
opcional, era tacito y estaba sustentado en asignaturas propiamente de
Administracién Publica, principalmente en Xochimilco. En cuanto a Guadalajara,
el titulo profesional de Administracion Publica esta avalado por una carga
curricular nutrida de materias de la especialidad, pero asociadas a otras mas de
administracién de empresas, problema que examinaremos adelante.

CUADRO 29

LICENCIATURA EN ADMINISTRACION CON CONCENTRACIONES TERMINALES EN
ADMINISTRACION PUBLICA 1981

‘Universidad ~ - Opcion Terminal Estatuto Tiempo/Estudio

UAM Azcapotzalco | Administracion de Empresas Publica 12 trimestres
Publicas

UAM [ztapalapa Administracién de Empresas Publica 12 trimestres
Plblicas

UAM Xochimilco Administracién Publica Publica 12 trimestres

FUENTE: Anterior.

En el caso de la Unidad Azcapotzalco, ademas de la opcion en Administracion
de Empresas Publicas, existian las de Promocion Industrial y Sistemas
Financieros. En iztapalapa, por su parte, en Administracion General; y en
Xochimilco: Economia y Administracién Privada.

Tal era el cuadro de la ensefianza profesional de la Administracion Pablica en
el nivel superior, en 1981,
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CAPITULO IV

LA FORMACION PROFESIONAL EN
ADMINISTRACION PUBLICA

1. El Administrador Pdblico: Requerimientos Profesionales y Organizacién
de la Ensenanza

El universo de carreras universitarias en México ha sido alimentado por
diversas tendencias, que obedecen a complejos procesos de modernizacion del
pais, y tienden a manifestarse en el requerimiento de especialistas en una
variedad de ramas del saber. Tal como se ha visualizado paginas atras, uno de
los incentivos mas poderosos para el crecimiento, diferenciacion y diversificacion
de las carreras universitarias, ha sido el desarrolio de 1a sociedad civil y del Estado
en México, as{ como el empuije de la ciencia y la tecnologia como estimulantes de
nuevas profesiones al tenor de los tiempos modernos. Hemos advertido ¢émo
aquellos procesos aludidos se han plasmado en una tendencia manifiesta hacia
la especializacion en el seno mismo def género "Educacion’, a favor de una mas
necesaria especificacion en quehaceres educativos concretos. Asi, por ejemplo,
carreras como las de Administracién y Administracion de Empresas, con
curriculum generalizadores, tienden a adaptarse y aplicarse al requerimiento de
campos que reclaman oficios profesionales especializados, tales como el
agropecuario 0 el pesquero, dotados ya de carreras adecuadas. Otro factor
igualmente poderoso hacia la diversificacion y la especializacion, es el relativo a
la variedad de organizaciones emergentes de la actividad productiva e intelectual
de la sociedad civil, cuyas manifestaciones institucionales son cada vez mas
contrastantes y requieren el emparejamiento de especialistas que puedan hacer
conciliables a profesiones con perfiles disimbolos y habilidades administrativas
cada vez mas especificas. Como lo advertimos en su lugar, las profesiones
modernas -aun las liberales, de cuno antiguo- tienden a desenvolverse en
organizaciones complejas porque éstas, de muchos modos, son pedazos
completos de vida humana que, para la realizacion de su destino, necesitan de
espacios donde encuentren la colaboracion que facilita la plasmacion de ese
destino.



cursos, principaimente en nivel de posgrado. Ademas, con una fuerte vinculacion
con los estudios en ciencias politicas, la ensefianza de las politicas publicas ha
inspirado la creacidn de programas de formacion en asuntos pablicos y gobiemno.
No seria muy dificil que, en breve tiempo, las politicas publicas se conviertan en
esa cuarta tradicion.

A.  Las Tradiciones Intelectuales

Aqui no hay lugar para exposiciones histéricas profundas sobre la formacion
de administradores publicos, pero no estd demas atender sus origenes para
presentar a un pais, México, con una tradicion ancestral y muy sdlida a este
respecto.

LA CONTADURIA PUBLICA. Ademas de la antigua profesion de la
abogacia, la Administracion Publica mexicana se nutrié de contadores para su
ramificada hacienda plblica durante el siglo pasado, aunque su naturaleza era
basicamente comercial. La Contaduria era ejercitada por tenedores de libros que,
para desempenarse, s6lo requerian brevisimos cursos pues entonces no constituia
una profesidn, sino un oficio igual al practicado por corredores y notarios, aunque
se encontraba reglamentado y vigilado por las autoridades.? Pero, ciertamente,
la Contaduria estaba situada en una tendencia hacia la profesionalizacién y fue asi
que pronto se establecié una institucién académica para su ensefianza; la Escuela
Especial de Comercio, fundada en 1854. Esta no era propiamente una Escuela
de Administracién Publica, por lo que el dato més interesante de su existencia es
que el Gobierno se comprometi6 a dar entrada a sus egresados en la
Administracién federal, con preferencia a otros aspirantes.”® En otras palabras,
habia una vinculacion explicita entre formacién y ensefanza bajo la iniciativa del
propio Gobierno, lo cual era de suyo un notable progreso en un pais donde habia

% Manuel Dubldn y José Maria Lozano. Legislacion mexicana. México, 1876. Volumen VII. pp.
23-24 y 230.

2 Secretaria de Instruccion Publica. Boletin de Instruccion Pdblica. Ver volumenes

comprendidos de 1905 a 1910.
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perecido totalmente toda secuela del servicio civil dejado por los soberanos
borbdnicos.

Después de peripecias que pusieron en riesgo su vida institucional,
encontramos a este establecimiento educativo gozando de plena salud en 1867,
en tanto que para 1879 ya era una organizacion constituida y consolidada, donde
el profesor M. Lopez Meoqui impartia sus lecciones de Administracion Publica.*
Més adelante, entre 1905 y 1917, prohijo a la primera profesion universitaria en
Administracion Publica; Perito Empleado de la Administracién Publica. Ciertamente
la Universidad Nacional de México fue fundada en su forma moderna en 1910,
pero una de las instituciones académicas que la integraron era la Escuela de
Comercio y Administracion, donde también se impartian las carreras de Contador
en Comercio y Aspirante en Carrera Consular.

El Perito Empleado en Administracion Publica, cuya carrera se cursaba en
tres afios, era un especialista en materias fiscales, mercantiles y comerciales, de
modo que su injerencia en la Administracion Federal estaba muy localizada en las
dependencias de la Secretaria de Hacienda y la Contaduria Mayor de Hacienda
de la Camara de Diputados. Aunque la ensefanza no dejaba fuera a materias
generales, como la lengua nacional o la geografia econdmica, el peso de la

? Estas catedras sobre Administracién Publica constituyen el antecedente mas remoto de la
tradicion contable y trasmiten una vision<exacta del significado que tenia la especialidad desde su
dptica, que define el propic catedratico Lépez de Meoqui, que habia sido nombrado para impartirla, y
gue consiste en la siguiente idea: la contabilidad dominante era la mercantif, de modo que el texto que
el docente preparé para ella y que se consulta como libro oficial -Tratado de contabilidad
administrativa- lo considera inapropiado para la nueva materia: contabilidad fiscal, que es identificada
con "Administracion Publica’. En su sabic entender, Ia contabilidad fiscal ensefa "las reglas fijas para
la buena recaudacion y distribucién de los caudales puablicos, fundadas en el derecho y fa ciencia de
la contabilidad, hermanando el uno con la otra o demostrando los puntos en que hasta ahora sean
incompatibles para buscar los medios de que ~aminen en concordia”. La asignatura no se comprimia
al estudio de las précticas comerciales, aorazaba a todos los ramos de la administracién y
principalmente la buena recaudacién y la distribucion del Tescro. El temario era el siguiente: reglas
generales para el buen manejo de las oficinas hacendarias; oficinas de pagaduria; oficinas de
recaudacion; oficinas de distribucion directiva; cuenta general, y contabilidad municipal. M. Lpez
Meoqui. Breve compendio en forma de catecismo de las lecciones orales sobre Administracién
Pdblica dadas en la Escuela Nacional de Comercio y Administracidn. México, Imprenta privada
del Autor. 1879.
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formacién profesional era mayor y puede considerarse como exageradamente
practica. Dato interesante es que, como las otras carreras, también el Gobierno
estaba comprometido a incorporar en sus dependencias a los alumnos més
distinguidos, posibilitando las bases para el desenvolvimiento de una carrera
administrativa. Pero esta profesion universitaria desaparecié en 1917, sin que
sepamos porque.

Fue éste un paso significativo para un pais ayuno de profesionales en
Administracion Publica y que por casi diez décadas habia sido presa de la
empleomania, el aspirantismo y la parcialidad, modos de la politica que se
caracterizé por la incorporacion al servicio publico sin aptitudes, sin carrera ni
vocacién. Poco tiempo después se presentd la segunda oportunidad para la
profesionalizacién del servicio publico, otra vez gracias al esfuerzo universitario,
y bajo la misma direccion de la ESCA pero, paradgjicamente, en oposicion a ella.
En 1920, un grupo de egresados de las filas de la contaduria, organizado en la
Asociacion de Contadores Ptblicos Fiscales y en estrecha relacién con los
funcionarios del Departamento de Contraloria, dio vida a cursos informales de
contaduria fiscal para distinguiia de la contaduria comercial ensefiada en la
ESCA. Este ejercicio académico resuitd tan fructifero que el citado Departamento,
junto con la nueva Secretaria de Educacion Publica, le brindaron su apoyo hasta
el afio de 1924, tiempo en que se comenzd a configurar como la Escuela Superior
de Administracion Publica (ESAP) y con tal estatuto se integré a la Universidad
Nacional de México en 1925. Nétese que, como el caso precedente, la formacién
profesional fue buscada en las aulas universitarias, superando el mero
pragmatismo.

Como la carrera de Perito Empleado, las profesiones aqui impartidas no
eran propias para la Administracién Plblica en general. La carrera principal, de
Contador Fiscal, fue ideada para subsanar las deficiencias de los contadores
publicos que, més bien lo eran de comercio, segun referida tradicién de la ESCA,
y su perfil curricular ponia el acento en contaduria dentro del innovador enfoque
de la politica, y los problemas sociales y econdmicos del pais.* Los trabajos

% Secretaria de Educacion Piblica: el esfuerzo educativo de México (1924-1929). México.
1928. tomo \. pp. 617-626. Boletin de Informaciones de la Contraioria General de la Nacién. México.
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académicos no se cefifan a la mencionada profesion de contador fiscal, que se
cursaba en cuatro afos, extendiéndose a varias carreras cortas perfiladas en el
cargo de 'Oficinistas” y que se ofrecian en una gama de especialidades
proyectadas sobre este género: Oficinista en Ramo de Aduanas, Oficinista en
Impuestos Interiores, Oficinista en Ramo Fiscal de los Estados y los Municipios,
Oficinista en Direcciones Generales y Oficinista en Ramo Militar. Dificilmente
puede imaginarse mayor grado de articulacion entre la formacion profesional
requerida por el servicio publico y la ensefianza universitaria, pero ciertamente
muy inflexible para permitir el desarrolio de quienes desempefiaban estos cargos
a modo de una carrera administrativa.

lL.a ESAP estuvo activa hasta 1929, afio que por efecto de las reformas
universitarias que introdujeron la autonomia a la Universidad Nacional de México,
fue fusionada con la ESCA -que hasta el momento habia estado bajo la
jurisdiccién de la Secretaria de Educacion Pdblica-, para formar la Escuela
Nacional de Comercio y Administracién, hoy Facultad de Contaduria y
Administracion. Hay que destacar que el nuevo plantel siguié circunscrito a la
ensefnanza de la contaduria y que fue hasta 1957 que se creé en su seno la
carrera de Administracion de Empresas; la concepcién curricular de la Escuela
estaba totalmente inclinada a fa administracién de negocios privados, atendiendo
la urgente demanda de profesionales para una economia en expansion a finales
de la decada de los cincuenta, en plena época del "Milagro Mexicano" surgido
durante la Posguerra.

La tradicion contable dejé como herencia el origen primigenio de las carreras
de Administracion Publica, la idoneidad de su ensefianza en las universidades y
su nocion de perfit profesional en consonancia con los requerimientos del servicio
publico, a pesar de la estrechez contable de dicho perfil.

LAS CIENCIAS POLITICAS. La tradicion contable ya no volvid a ofrecer una
opcion curricular en Administracion Pdblica, ésta provino de fuera del pais, tanto
de Europa como de los Estados Unidos, donde el desarrollo de la Ciencia de la
Administracidn Publica era muy avanzado. Sin embargo, el cultivo de esta

1925. Tomo |, nimero 1.
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disciplina no era nuevo en nuestro pais, pues se inicié a mediados del siglo
pasado en paralelo a la épaca en que en Europa aun era muy vigoroso y todavia
no daba comienzo en los Estados Unidos.?® Pero, como en casi toda Europa,
también en México la Ciencia de la Administracion Publica fue posteriormente
eclipsada por el derecho administrativo, y las catedras, estudios y escuelas de
Administracion Publica sustituidos por las facultades de Jurisprudencia. Asi, junto
a la tradicién contable, en México se conservaron pequefias dosis de temas de
Administracién Publica en las catedras y manuales de derecho administrativo,
hasta finales de la década de los cuarenta.

Por consiguiente, el cambio no provendria de la Facultad de Derecho, sino
del Instituto de Investigaciones Sociales, cuyo director, Lucio Mendieta y Nufiez,
Doctor en Derecho, era al mismo tiempo uno de los conspicuos cultivadores de la
sociologia en México. Mendieta y Nufiez habia visitado Europa en noviembre de
1949, participando en dos congresos internacionales, uno de ciencia politica en
Paris, otro de sociologia en Oslo. El primero habia sido auspiciado por la
UNESCO y se acordd sobre la conveniencia de formar escuelas de Ciencias
Politicas en los paises subdesarrollados. Aprovechando su estancia en Europa,
don Lucio visité el Instituto de Ciencias Politicas de Paris, 1a Escuela de Economia
y Ciencia Politica de Londres, y la Escuela de Ciencias Politicas y Sociales de la
Universidad de Lovaina, donde se impartia la Licenciatura en Ciencias Politicas
y Administrativas.

Asumiendo un curriculum arquetipico inspirado en las tres instituciones
educativas, con predominio de la ultima, pero sin hacer una copia servil, Mendieta
y Nufez formulé el proyecto de la Escuela Nacional de Ciencias Politicas y
Sociales de la UNAM, cuya versién original contenia, junto con las Licenciaturas
de Ciencias Politicas, Ciencias Diplomaticas, y Ciencias Sociales y Periodismo,
una mas de Ciencias Administrativas; pero la demanda alternativa de la Escuela
Nacional de Economia de la UNAM, presentada en 1950 para el establecimiento

% Luis de la Rosa habia escrito en 1853 su libro La administracién publica de México y medios
de mejorarla, bajo la influencia francesa y espafiola, en tanto gue en 1857 se publicé aqui la cbra del
estudioso hispanico Francisco de Paula Madrazo: Manual de Administracion, que sintetizd fas
Lecciones de Administracién Piblica dictadas por José Posada de Hemrera en Madrid, durante 1842-
1843,
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de la Especializacién de Posgrado en Administracion Publica, produjeron la
renuncia de la ENCPS a la proyectada carrera en Ciencias Administrativas.
Finalmente, tampoco la Escuela Nacional de Economia creé su Especializacion y
la profesion en Administracién Publica volvid a la sala de espera.

Fue hasta 1958, con ef cambio de curricula en la ENCPS, que a la carrera
de Ciencias Politicas se le afiadid la Administracién Publica, naciendo una
profesion. Bajo su modelo se creo en 1964 la segunda Licenciatura en Ciencias
Politicas y Administracion Publica, en la Universidad Iberoamericana, y en 1969
en la Universidad Autdnoma de Chihuahua, en |a Universidad de Baja California
y en la Universidad de Tamaulipas. A partir de los afios setenta, hasta la fecha,
ha ocurrido una proliferacion de carreras cuyo rasgo significativo es la formacion
de recursos gerenciales para el sector publico, como unico perfil profesional de su
proyecto curricular de ensefianza.

LA ADMINISTRACION. Ahora vamos a examinar a la tercera y mas reciente
tradicion, apenas surgida en los afos setenta, y que ha derivado en una mixtura
curricular bajo el principio general de administracion, que se disocia opcionalmente
en Administracién Privada y Administracién Plblica. Esta modalidad ha seguido
dos vias: una esta organizada en escuelas de Comercio y Administracién, o
solamente de Administracion -similares a la hoy FCA-, en tanto que la otra lo esta
en escuelas o divisiones mas recientes en Administracion. En la primera via, un
tronco comun integra a dos 0 mas carreras, entre ellas la de Administracion
Publica, que se separa posteriormente con su propio cuerpo de materias y culmina
con un titulo profesional en ia especialidad. Este es el caso de las Universidades
Auténoma de San Luis Potosi, Morelos y Guadalajara.

En la segunda, ademéas del tronco comun con dos o mas carreras, la de
Administracién Publica estd asociada en una etapa curricular intermedia a otras
carreras y solo se separa al final, opcionalmente, de modo que su factura como
carrera de Administracion Publica no se plasma en el titulo, sino como certificacion
adicional de especializacion. Esta ultima especializacion opcional puede ser en
Administracion de Empresas Publicas o en Administracion Plblica, segun
estructura curricular de la Universidad Auténoma Metropolitana.
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Estas tradiciones, como lo advertimos, tienen un peso curricular
determinante en la ensefianza y formacion de administradores publicos. Pero hay
una mas, que puede convertirse, en breve, en una cuarta tradicion: las politicas
publicas.

LAS POLITICAS PUBLICAS. Tal como lo adelantamos, la incorporacion de
la ensefianza de las politicas publicas en México es reciente, pero sumamente
vigorosa. Un breve recorrido de sus programas de formacién nos brindara una
idea de su estado actual. La Maestria en Politicas Pdblicas del Instituto
Tecnoldgico Auténomo de México, version 1990, estaba orientada originalmente
a ofrecer al sector puiblico los especialistas capacitados en el andlisis con el
respaldo e instrumental proveniente de las areas que lo integraban entonces:
cuantitativa, econdmica, financiero-contable, institucional y profesional. Su objeto
era formar a especialistas capaces de participar en los procesos de analisis,
disefio, formulacién, negociacion e instrumentacion de politicas publicas, y
proporcionar un curricula interdisciplinario basado en la economia, los métodos
cuantitativos, el andlisis institucional y administrative. En su origen, el plan de
estudios estaba organizado en cuatro trimestres de once semanas cada cual, mas
un curso propedéutico; el seminario de tesis -analisis de politicas publicas Ili-,
estaba destinado a la elaboracién de ia memoria respectiva para obtener el grado
de Maestro en Politicas Publicas.”’

El curricula tenia cinco areas, de las cuales conviene que examinemos a
dos. El area institucional comprendia el temario juridico, administrativo y
politolégico. Su triple objeto era la aplicacién del andlisis juridico a las politicas
publicas y examinar a las principales disposiciones legales en funcién de ellas.
Asimismo, se centraba en el andlisis de las instituciones y su comportamiento,
para brindar informacion sobre los instrumentos administrativos de la toma de
decisiones. De igual manera, comprendia a la politica mexicana y mundial, en sus
principales tendencias, como contexto del disefio y ejecucion de politicas.
Finalmente, el area profesional se referia principalmente a los tres cursos de
politicas publicas, con el objeto de facilitar la aplicacion de las teorias y técnicas

27 Instituto Tecnoldgico Autdnomo de México. "Maestria en Politicas Pubiicas®. 1990. Instituto
Tecnoldgico Auténomo de México. "Maestria en Politicas Publicas". 1993.
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a la solucién de problemas reales, por un lado, y a la elaboracién de la tesis de
grado, por el otro. De acuerdo con su objeto, el perfil del especialista en politicas
publicas se encamina al conocimiento de temas como los antes comentados y
desarrollar la capacidad de analisis, decision, accidn y comunicacion, para ofrecer
asesoria sobre situaciones complejas. El curricula actual sigue el trazo basico del
plan de estudios de 1990, pero se ha extendido a siete trimestres.

La Maestria en Politicas Publicas de la UAM consta de seis trimestres y su
unidad de ensefianza es el médulo, un sistema que combina a la docencia y la
investigacién.®® Cada uno de los trimestres, corresponde a un médulo de
ensefanza, a saber:

Modulos:

* Politicas Publicas y Problemas Nacionales

* Sociedad, Estado y Gobierno

* Racionalidad y Gobierno

* Modelos de Decisién de Politicas Publicas

* Implementacion y Evaluacion

* Seminario de Analisis y Disefio de Politicas Publicas

Cada modulo cuenta, como apoyo, con talleres relacionados con su temario.
El método de trabajo consiste en una exposicion introductoria del profesor, de
tutorias semanales y de exposicién, analisis y discusién del material de catedra,
asi como de la formacién de grupos para el andlisis de los temas relevantes. La
evaluacion de cada mddulo se realiza mediante un ensayo de interpretacion de un
tema seleccionado, un reporte sobre el planteamiento del problema, la
participacion en la discusion y exposicion del tema, y dos examenes, uno parcial,
otro final.

Por su parte, el Diplomado de Politica Gubernamental, que como advertimos
fue organizado originalmente en 1988-1989, estaba crientado en el enfoque de

% Universidad Autonoma Metropolitana. Unidad Xochimilco. "Maestria en Politicas Pdblicas". Sin
fecha.
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politicas publicas con el objeto de formar a especialistas en gestacion, adopcion,
gestion y evaluacion, de acciones de gobierno involucradas en diversos grados de
conflicto y colaboracién social.® Mas especificamente, estaba destinado a la
capacitacion en el analisis de la politica gubernamental. El curricula estaba
integrado por 272 horas lectivas, cursadas en ocho meses, dos veces a la
semana. Su organizacion curricular era el modulo y contaba en su apoyo de
conferencias magistrales. Varios médulos aplicaban, como complemento, algunos
estudios de caso. Esta experiencia se repitio al afio siguiente y, a partir de 1994,
se ha vuelto a experimentar, ahora por parte del Instituto Nacional de
Administracion Publica.® Se le ha conceptuado como una Especializacién en
Politica Gubemamental que se imparte durante 10 meses y que consume 234
horas aula. La nueva Especializacién, sin embargo, sigue trazada con base en el
esquema anterior, es decir, a través del proceso de politicas: gestacion,
formulacion, gestion y evaluacién. Su objeto es capacitar en el andlisis, disefio,
instrumentacion y evaluacion de la politica gubernamental.

La ensefianza de gobiemo y asuntos publicos ha dade ya una cuota
importante a la formacion en politicas publicas en México. La Facuitad de Estudios
Politicos, Intemacionales y de Gobiemo, de la Universidad de Guadalajara, es muy
reciente. Fue creada en agosto de 1990, y de hecho viene a llenar un vacio en
dicha Universidad, que consiste en la ensefianza de temas politicos, tanto
interiores, como exteriores; de paso, resarce la virtual desaparicion de la carrera
en Administracion Publica, impartida en la Facultad de Administracidn, junto con
Administracién de Empresas Privadas y Comercio internacional. El proyecto se
enclava en el concepto, que en los Estados Unidos se concreta en las Facultades
de Gobiemo y Asuntos Publicos. Su idea original, es la de formar a profesionales
capaces de formular, implementar y evaluar politicas publicas, en las tres esferas

2 Colegio Nacional en Ciencias Politicas y Administracién Publica. *Diplomado en Politica
Gubernamental”. 1980.

% nstituto Nacionat de Administracién Publica. *Especializacion en Politica Guberamental”. 1994,
19 pp.
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del régimen federal: Federacion, estados y municipios.*! El perfil profesional de
la Licenciatura en Estudios Politicos y Gobierno esta orientado al disefio y
evaluacién de politicas en la administracion gubernamental (federal, estatal y
municipal), para elaborar los programas de gobiemo y resolver problemas
referentes a la accion gubernamental. Al mismo tiempo, se encamina a desarrollar
habilidades directivas para dirigir y tomar decisiones; y manejar herramientas
analiticas para la toma de decisiones y la negociacion. Su campo profesional es
el servicio publico, el desempefio independiente de la profesion, la vida académica
y el ejercicio de los medios de comunicacion.®

La Maestria en Gobiemo y Asuntos Publicos, de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales, dio comienzo en 1993 como un programa
de posgrado de caracter intensivo, para formar especialistas en la definicién y
analisis de problemas publicos, ofrecer altemativas de solucion, brindar politicas
publicas concretas y evaluar sus efectos. Como resultado, el egresado sera capaz
de definir y analizar, conceptual, metodoldgica y técnicamente, problemas publicos
coyunturales del gobierno; ademds, mediante los métodos de analisis cuantitativos,
podrd imaginar escenarios y simular situaciones para el apropiado disefio de
politicas en la solucién de problemas.® El programa ha previsto una pasantia
(stage) en algln organismo publico, privado o social en el cual se formulen
politicas, con la finalidad de adquirir la experiencia necesaria para su hechura y
profundizar en algun tema de su interés. Otro aspecto innovador de la Maestria,
es integrar en el disefio de politicas al trabajo profesional especializado de
abogados, economistas y administradores. Es decir, su perfil es pluriprofesional.

3 *Considerando del Dictamen, para la creacién de la Licenciatura en Estudios Politicos y
Gobierno". Facultad de Estudios Politicos, Internacionales y de Gobierno. Universidad de Guadalajara.
Sin fecha.

% Universidad Auténoma de Guadalajara. Facultad de Estudics Politicos, Intemacionales y de
Gobierno. "Plan de Estudios de la Licenciatura en Asuntos Publicos y Gobierno®. Sin aiio.

% Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales. Sede México. *Maestria en Gobierno y Asuntos
Plblicos". Primera Promocion (1993-1994). Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales. Sede
México. "Maestria en Gobierno y Asuntos Piblicos”. Segunda Promocién (1994-1996).
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No es dificil imaginar que un inicic tan vigoroso de la ensefianza de las
politicas publicas, en instituciones con tal solidez académica como las
mencionadas, inspirara la constitucion de una fuerte tradicion que, por un lado,
derive en una modalidad especifica, aunque opcional, para el servicio piblico: el
analisis de politicas; y, por el otro, induzca reformas curriculares en los diversos
programas de formacion profesional en Administracién Publica. Por consiguiente,
consideramos que los programas de formacién profesional en politicas publicas,
deben ser alternos a los programas de formacién profesional en Administracién
Publica, pero no sustitutivos. Efectivamente, una Licenciatura en Estudios Politicos
y Gobierno, supera las visiones tradicionales de la Ciencia Politica dentro de las
Facultades de Ciencias Politicas y Administracion Publica, como formacién
cientifica en el nivel de pregrado; y, en efecto, su perfil profesional se orienta a
formar especialistas para disefiar, analizar y evaluar politicas publicas.* También
hay que destacar que, en estos programas, lo publico ha dejado de identificarse
con lo gubernamental, en tanto que el Gobiemo mismo es analizado mas alla de
las interpretaciones meramente juridicas. Como dicho ponente lo argumenta, en
tanto la Licenciatura en Administracion Publica se orienta al ejercicio profesional
en el servicio publico, el especialista en Estudios Politicos y Gobiemo se puede
desempefiar en aquel servicio, en las organizaciones politicas y por su propia
cuenta, como consultor.

Sin embargo, habria que advertir sobre excesos de optimismo sobre la
irrupcién de la ensefanza de las politicas publicas en México, sobre tode por lo
referente al nimero de aspirantes y matriculados. En fa mencionada Facultad de
Estudios Politicos, Internacionales y de Gobierno, en 1991 se presentaron 360
aspirantes y se matricularon 180. Semejante afluencia puede deberse en parte al
desplome de la Licenciatura en Administracion Pulblica de la Escuela de
Administracion, de la misma Universidad de Guadalajara, la cual, actualmente,
tiene unos pocos estudiantes, pero que tuvo antario alrededor de 900 -y de la cual
tratamos péginas adelante-. Por otro lado, Iberoamérica no es todavia un mercado
suficientemente generoso (ni consciente de la importancia) para carreras y

3 Javier Hurtado Gonzalez. *Hacia un nuevo modelo académico en el Area Socio-politica: la
experiencia de la Universidad de Guadatajara”. Colegio Nacional en Ciencias Politicas y Administracion
Publica. Encuentro nacional con Universidades para la evaluacién de las carreras en Ciencias Politicas
y Administracién Publica. Memoria 1991, Volumen Ill, pp. 103-137,
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posgrados novedosos, como los de Gobierno y Politicas Pdblicas, tal como lo
muestra la Especializacién en Politicas Publicas y Gestién Gubernamental, de la
Escuela Nacional de Administracién Publica del Brasil, cuyos egresados estan
subutilizados por el servicio publico de aquel pais, y para el cual se formaron
especialmente.®

B.  Una Necesidad Sentida: Demanda Gubemamental de Profesionales en
Administracion Ptblica

Ha quedado patente la "necesidad sentida" de profesionales para los
negocios propios de la Administracidn Plblica. Ademas de la pertenencia
universitaria de la ensefianza y perfil profesional compatible con los requerimientos
del servicio publico, resulta clara la deseabilidad de que dicha formacion supere
los criterios meramente técnicos, pues las carreras de tradicion contable,
disefiadas de tal modo, perecieron por su incapacidad de adaptacién a los
cambios provocados por la complejizacion de la Administracion Publica.

Ahora bien, ; Como se detecta, se identifica y se conceptia la necesidad de
carreras profesionales? ;Coémo se efectué en México? Esta deteccion,
identificacién y conceptuacion tiene un caracter sustancialmente histdrico, esta
representado por la expresion, en forma de necesidad de servicio, de un
requerimiento profesional determinado que nace por la mencionada complejizacion
de las tareas del Estado, que se manifiesta cualitativa y cuantitativamente. En
1905, cuando se establece la carrera de Perito Empleado, la economia mexicana
era progresiva y el régimen administrativo estaba en vias de modernizacion
acelerada, en tanto que la especialidad de Aspirante a la Carrera Consular
preludio la consolidacién de la carrera administrativa en el servicio exterior. En la

% a Escuela Nacional de Administracién Pblica del Brasil fue creada especialmente, para
desarrollar el programa de formacion en Politicas Publicas y Gestién Gubermamental; su modelo fue
la Escuela Nacional de Francia, que asesoré su organizacion y puesta en marcha. Coutinho, Heitor.
Politicas plblicas de cooperagao: a implementacdo da Escola Nacional de Administragao
Publica no Brasil. Universidad de Brasilia, lesis de grado. Sin afio. 166 pp. Omar Guerrero.
Formacion de gerentes puiblicos en Iberoameérica. 1993. Inédito.
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década de los treinta se dejaron pasar varias oportunidades de generalizar dicho
servicio, al tenor del crecimiento y diferenciacion de la Administracion Publica.

Asi pues, los problemas de un Estado nacional en expansion, con perfiles
de elevada dosis de cardcter intervencionista eran patentes, contrastando con una
iniciativa privada cuya capacidad de expansion de empresas particulares era tan
restringida, que una institucion plblica, Nacional Financiera, habia transformado
su mision para ayudarla en esta tarea. Es mas, la carrera de Administracion de
Empresas no surgio en una universidad privada, pues éstas eran precarias. La
formacion de una carrera en Administracion Publica, para dotar de profesionales
al Gobierno federal, era evidente al final de los afios cuarenta.

El deficitario académico e institucional en México era igualmente evidente.
La antigua organizacion institucional de la UNAM era insuficiente e inadecuada,
y también la nueva, toda vez que la propia universidad debia expandirse hacia la
modernizacion con carreras que ya existian en otros paises, incluso los
subdesarrollados. Una de las grandes deficiencias de la UNAM era la ausencia
de carreras en Ciencias Sociales y Politicas, no incorporadas a la ensefianza por
falta de tradicion en el campo y por conceptos equivocos sobre las mismas.*
Entonces se pensaba que las careras liberales eran mas exitosas porque eran
inmediatamente aplicables, no asi las sociales, toda vez que se les
conceptualizaba como no-cientificas. Tampoco se concebia a la Administracion
Publica como ciencia social y aun en ciertos circulos se le sigue juzgando de igual
modo hoy en dia.

% Asi visualiza la situacién don Lucio Mendieta y Nufez a finales de los cuarenta, en su
Anteproyecto para la fundacién de la Escuela Nacional de Ciencias Politicas y Administracion
Pablica. México, UNAM. Archivo det Consejo Universitario. Ms. del expediente de sesiones de 1950.
Los argumentos de Mendieta y NUfiez estaban firmemente asidos, él observaba un mundo en el cual
la organizacidn social se diversificaba y se hacia mas compleja. Incluso |a ciencia requeria de mayores
dosis de organizacian para prosperar y qué decir de "aquellas que se encuentran mas intimamente
ligadas a los servicios publicos cuya influencia es trascendental en 1a vida colectiva’. Don Lucio era
un experto en temas administrativos; en 1942 la UNAM le habia publicado su obra La Administracién
Puablica de México.
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La mentalidad media del mexicano no concebia a un profesionista sin
despacho y clientela, sin remuneracién inmediata y directa por el trabajo
efectuado. Ademas, en la UNAM no se habia abierto un espacio para aquellos que
no necesariamente tenian vocacion para cursar una carrera liberal y que estaban
dotados para el estudio en ambitos nuevos del conocimiento. Frente a este vacio
habia un espacio laboral en expansion, principalmente en el Gobierno federal,
donde la autodiddctica, la improvisacion y la simulacion medraban a falta de la
profesionalizacion. Este campo laboral, sin embargo, no se cefiia al Estado, se
extendia a una sociedad civil también en crecimiento.

Mendieta y Nufez visualiza un dmbito laboral donde los defectos aludidos
eran mas perceptibles: la Administracidn Publica, a la que identifica, seguramente
con un sentido weberiano -y quiza para no incendiar mas las polémicas con la
Escuela de Economia-, con la burocracia. Decia que "en cuanto a la burocracia
nadie puede negar que las personas preparadas encuentren generalmente mas
facil acomodo y progresen dentro de ella, que quienes carecen de preparacion. El
beneficio practico para la sociedad también es indiscutible porque el ideal seria
que la mayor parte de los empleados y funcionarios publicos formen su cultura y
mejoren su capacidad de trabajo y ética en las disciplinas de una carrera
universitaria”.

No solo la burocracia era susceptible de colonizacion profesional, también
politica, para lo cual Mendieta y Nifez razonaba ciertamente que la Universidad
puede "pulir notablemente" a quienes tienen facultades innatas para ejercitarla. La
ENCPS formaria politicos con capacitacion universitaria para ejercer con mayor
preparacion académica sus habilidades naturales. Las carreras de la nueva
institucion servirian para combatir el empirismo vigente en la Administracion
Publica, la diplomacia y la politica, donde el favor estaba antepuesto a la
preparacion y la competencia.”

¥ Posteriormente, Mendieta y Nufiez escribi¢ sobre el "Origen, organizacion, finalidades y
perspectivas de la Escuela Nacional de Ciencias Politicas y Sociales'. México, Revista de Ciencias
Politicas y Sociales, nim. 2. 1955. pp. 35-49. En ella ahonda sobre las circunstancias gue dieron vida
a la nueva institucion y anota las causas de la segregacion de la Licenciatura en Ciencias
Administrativas. Hay que afiadir que en la época que don Lucio formuld el proyecto aqui analizado, el
entonces rector de la UNAM, Luis Garrido, comisioné a Oscar O. Rabasa para que formulara un
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Paralelamente a la formacion de la ENCPS surgié otra fuerza de igual
magnitud e importancia a favor de la profesionalizacion del servicio publico: en
1855 fue creado el Instituto de Administracién Publica (IAP), una asociacién civil
que congrego principalmente a ilustres cultivadores de la abogacia y la economia
politica. Varios de sus fundadores habian suscrito el proyecto de Especializacién
en Administracion Publica de la Escuela Nacional de Economia. La idea misma de
formacion del IAP apuntaba hacia la profesionalizacién de la funcién publica,
segun se desprende en un articulo del nimero 12 de su Revista. En el afio
mencionado, uno de sus miembros se inquiere acerca de la conveniencia de una
Escuela de Administraciéon Pdblica, tan adecuada para los paises con fuerte
tradicion administrativa, y que han puesto el acento en la educacion superior y
dentro de ella a la Ciencia de la Administracién Pablica.®

Una de las proposiciones de don Alvaro Rodriguez Reyes, era que
instituciones como la sugerida contribuyeran a la eficiencia administrativa tan
necesaria para combatir la anarquia, la arbitrariedad y el desperdicio, que tanto
danan al interés pliblico y la estabilidad del Gobierno. México mostraba un gran
rezago en la ensefianza de ia Administracion Publica, frente a paises
desarrollados como Francia donde funcionaban la Direccién de la Funcion Publica,
la Escuela Nacional de Administracion, el Instituto de Estudios Politicos y el Centro
de Aftos Estudios; en tanto que en Inglaterra operaba el Real Instituto de
Administracion Publica y la Escuela de Economia y Ciencia Politica. Pero también
en naciones subdesarrolladas ya las habia, como en Puerto Rico, donde desde
1942 habia sido establecida la Escuela Graduada de Administracién Publica, que
comenzo a impartir sus cursos en 1948.

Estos trascendentales proyectos habian sido fraguados en el seno de una
atmésfera mundial académica e intelectual muy propicia, fundada en el
fortalecimiento del cultivo cientifico de la Administracién Publica y cuya
aplicabilidad optima se visualizaba en el desempefio de funcionarios publicos

proyecio mas, también considerado por Mendieta y Niifiez. El proyecto de nueva Facultad, pues, seria
una realidad impostergable.

% Avaro Rodriguez Reyes. “La formacion de funcionarios publicos™. México, Revista de
Administracién Publica. Nim. 1. México, Instituto de Administracion Publica. 1956. pp. 37-47.
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profesionales, cuya preparacidn debia efectuarse en las universidades y las
escuelas profesionales.

El IAP mismo, quizd porque siempre ha sido una asociacién civil, por
acuerdo de su Consejo Directivo proyectd en 1955 la creacién de una Escuela de
Administracion Publica, "con la idea de formar los futuros funcionarios del
Gobierno y los cuadros técnicos de organizacion y administracién publica®. Esta
no fue una disposicion meramente formal, pues se efectuaron los trabajos al
respecto, que sin embargo no prosperaron. Los motivos para la fundacién de un
establecimiento tal eran de suyo relevantes, como lo hace notar Rodriguez Reyes:
"preparar las mentes en un espiritu de servicio publico y dotar al funcionario de
una técnica moderna en los aspectos de decision administrativa'.

Aunque el IAP fue fundado a mediados de la década de los cincuenta, los
proyectos para su creacion son anteriores. Uno de ellos habia sido formulado por
Lucio Mendieta y Nufiez en 1942, precisamente ligado con el prospecto de
profesionalizacion del servicio publico. Entre los diversos requisitos de lo que llamé
la "organizacion cientifica de la burocracia mexicana“, sugirié el establecimiento
del Instituto de Administracion Publica cuyas actividades no se plegarian
solamente a labores de arreglo y mejoramiento de la organizacion de la
Administracion Publica, ni a lo referente al trabajo de los servidores publicos
(jornadas laborales, situacion higiénica, etc.); sino también a "establecer las
carreras administrativas, sus relaciones, la logica articulacion de unas y otras para
permitir el paso ininterrumpido de unas situaciones burocraticas a otras,
determinando, con precisién, el plan de materias de cada carrera y organizando
la docencia de las mismas con toda clase de elementos y en horas y plazos
compatibles con el trabajo del empleado publico".* Las asignaturas a cursar no
sélo se referirian a las materias relativas a las carreras burocraticas, sino también
aquellas otras de indole practica para empleados ocasionales y aun otras que
permitieran al servidor publico, en su caso, abandonar el servicio y dedicarse a
otras actividades.

% |ucio Mendieta y Nifez. La Administracién Publica de México. México, UNAM. 1942, pp.
332-333.
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La necesidad sentida de servidores publicos profesionales en México, como
se ha podido observar, nacié de requerimientos distintos y complejos: demanda
de personal especializado con formacion universitaria o de instituciones educativas
plblicas o civiles adecuadas (como el |AP), formado bajo criterios cientificos en
la Administracién Publica, dotados del instrumental practico relativo al campo
gubernamental, preparado bajo valores éticos tales como el interés publico y el
servicio a la sociedad, y dispuesto a cursar una carrera administrativa dentro del
servicio publico. En suma: junto a la necesidad sentida de la profesionalizacion del
servidor publico, existia la conciencia social de su requerimiento publico imperioso.

Estas condiciones favorecieron la creacion de una Escuela donde se
formaran profesionales de la Administracién Publica con los perfiles anotados, la
ENCPS, y aunque con retraso, la carrera en Ciencias Politicas y Administracion
Publica fue creada en 1958. El arribo de esta profesidn no podia ser mas
conveniente, no solo para el pais, sino también para la propia Escuela, porque la
antigua especialidad de Ciencias Politicas desfallecia sin oportunidades de trabajo.
Una vez que fue segregada la Licenciatura en Ciencias Administrativas como parte
de la ENCPS, las restantes carreras -Ciencias Sociales y Periodismo, Ciencias
Diplométicas y Ciencias Politicas- arrancaron sus cursos en 1951, Pasados
algunos afios, el caracter no aplicado de su curricula se habia manifestado en un
estrechamiento de su mercado laboral. Una de las mas postradas era la carrera
en Ciencias Politicas, cuyos egresados no tenian ocupacion precisa. Asi, en 1958
se cred una nueva carrera -en todo el sentido de la palabra- con el titulo de
Licenciatura en Ciencias Politicas y Administracion Publica. Como se afirmo
entonces: "se trata del primer intento de la Maxima Casa de Estudios, planeado

(...) para preparar, en un nivel universitario, a los administradores de la nacién".*

Un elemento destacable del profesional de la Administracidn Publica son sus
conocimientos politicos, pues los fenémenos del poder son importantes para
comprender e interpretar adecuadamente a las gestiones administrativas, toda vez

40 Miguel Duhalt Krauss. “La profesién del administrador publico”. La administracion publica y
¢l desarrollo en México. México, Asociacién Nacional de Administradores Publicos. 1970. p. 9.
Originalmente este trabajo fue una conferencia dictada por su autor en 1964, en la ENCPS. Don Miguel
fue uno de los profesores que mas contribuyeron a definir el perfil profesional de la nueva carrera, en
la cual fue uno de los catedréticos conspicuos.
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que la inminencia de la reforma administrativa era un gran incentivo para la propia
carrera. Ademas, desde su angulo propiamente profesional, la nueva carrera
contaba con marcos tedricos, conocimientos cientificos y capacidades aplicadas.
Se trata de una actividad antigua, convertida en una profesién recientemente
establecida que fundaba sus raices en nuevas bases, bajo circunstancias
emergentes que, anade Miguel Duhalt Krauss, "hacen inaplazable la revolucion
administrativa en la Administracion Publica en México".

La justificacidn social de la nueva profesion fue la siguiente:

a) El imperativo de revolucionar a la Administracién Publica en todos, sus
aspectos, lo que era un estimulo muy poderoso para la nueva profesién;

b) La transformacién de la Administracién Publica para que se desempefara
como una palanca del desarrollo del pais;

¢)  Una nueva Administracion Publica, con miras a estimular el desarrolio del
pais, requeria de profesionales adecuados que podia formar la ENCPS.

En suma: "el ejercicio de la Administracién Publica es, pues, una profesion”.
Y asi era en efecto, tal como se constatd en el curricula sucedaneo de 1967, que
conservo el titulo profesional aludido: Ciencias Politicas y Administracion Publica.
Asimismo, se trataba de una especialidad con peculiaridades ya muy mexicanas,
que eran contrastadas con las propias de los Estados Unidos. Duhalt Krauss hace
ver que, ante el concepto estadounidense de Public Administration, muy
restringido, en México la Administracion federal es mas amplia y diversificada, y
ha propendido a tener un peso muy grande en la vida nacional. Por lo tanto, el
mercado natural de la carrera es el Estado, porque "la Administracion Publica es
la actividad que corresponde a la ejecucién de las tareas del Estado”.

Hay que hacer notar dos aspectos importantes de la profesion en
Administracion Publica, bajo el pensum de 1967, adelantandonos un poco a
capitulos posteriores. Primero, que de hecho y de derecho -aunque bajo el mismo
titulo- ta Administracion Publica se convertia en una especialidad. Segundo, que
en buena medida su transformacion obedecid al incentivo de la reforma
administrativa federal, que requirid precisamente de un profesional sapiente de
temas politicos, pero con un oficio especifico y correspondiente a la Administracién
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Piublica. Tercero, se precisé todavia mds el quehacer profesional del
administrador publico; a saber:

a)  Planeacién y organizacién del trabajo administrativo;

b)  Realizacién de las compras en el sector publico y suministrar los recursos
materiales;

¢)  Seleccionar y contratar al personal publico.

En el sentido que Duhalt Kraus atribuye al oficio del administrador publico,
el marco de su actividad es la gerencia publica interior; es decir, el desempefio de
las tareas adjetivas de la administracién. Con este perfil, el egresad