LA ENSENANZA PROFESIONAL DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Omar Guerrero

Agradezco a los organizadores de tan importante evento la invi-
tacién hecha a mi persona, para exponer algunas ideas acerca
del “objeto de conocimiento y programas de ensefianza de ad-
ministracién puablica en el nivel de licenciatura”. Ya antes, en la
primera reunién acontecida en La Paz, Baja California, fui hon-
rado por una invitacién idéntica.

Vamos a exponer lo que pensamos acerca de la ensefianza
profesional de la administracién publica en México, es decir, en
el nivel de la licenciatura, en la que imparto catedra desde 1969.
Pero se situara la exposiciéon fuera de los planes y programas de
estudio en cuanto tales, realizando en su lugar una extrapola-
cién referida a la situacion actual de la realidad administrativa
mexicana.

El problema de la ensefianza profesional de la administra-
cion pablica es, hoy dia, uno de los desafios mas grandes que
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tienen que enfrentar las instituciones de ensehanza superior,
porque no solo los planes y programas de estudio se han divor-
ciado del objeto de conocimiento, y hace rato ya que la realidad
los adelantd, como resulta natural en un mundo caracterizado
por mutaciones constantes y aceleradas, sino también porque
rige en ellos un espiritu grandemente conservador. Un pais que
como el nustro es el producto de luchas antimperialistas y anti-
conservadoras, que ha mantenido minimos elementales de servi-
cios y prestaciones para las clases oprimidas, que hoy dia ha
dado una prueba de poder nacional frente a una banca reaccio-
naria y malinchista, sigue exigiendo funcionarios egresados de
las universidades que entiendan la naturaleza real, inequivoca-
mente objetiva, de las condiciones del México contemporaneo.

Si entendemos que medidas tales como la expropiacion ban-
caria obedecen a condiciones estructurales, no meras coyunturas
en el tiempo, comprenderemos que la apropiacién estatal de los
dineros de la sociedad obedece a una tendencia centralizadora
que se remonta a los inicios de nuestra vida independiente, y
aun antes, y que ella misma no es sino un repunte en verdad
cimero de semejante tendencia. El Estado mexicano contempo-
raneo es la sintesis historica plasmada en un régimen presiden-
cial, que no e¢s sino ¢l resultado del conflicto dialéctico entre el
congresismo y la dictadura decimonoenicos.

Planteado asi el problema, el objeto de conocimiento de la
ensefianza profesional de la administracién puablica habra de
expresarse, desde este punto de vista, de la siguiente manera:

Las instituciones administrativas mexicanas son el producto
de un largo proceso histérico que hunde sus raices en el pasado
precolonial y colonial, incluso en el pasado metropolitano pe-
ninsular, proceso caracterizado por un movimiento dialéctico
sefialado por contradicciones, saltos, aceleraciones revoluciona-
rias y movimientos retardatarios, inclusive, contrarrevolucio-
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narios. La historia politica del siglo XIX es suficientemente
conocida para ser repetida aqui, por lo que sélo la mencionamos
como elemento de ilustracion.

El proceso historico incluyd la trasmision al presente de vie-
jas instituciones, tradiciones, habitos y procedimientos, con
vicios y virtudes, que integran parte de la cultura nacional y
comprenden el conjunto de la cultura administrativa del Estado
mexicano. La rutinizacion, la corruptela, el formalismo, la pre-
potencia funcionartal, el prebendarismo y otros elementos tes-
timonian esta aseveracion.

Sustancia del proceso es la oposicion histérica entre el legis-
lativo y el ejecutivo, entre Behemoth y Leviatin diria Hobbes,
antitesis que Ilend casi todo el siglo XIX contribuyendo a defi-
nir el perfil de nuestro pais entonces y colaborando a forjar el
México moderno. Es de esos afos ¢l ensayo de los regimenes
politicos, de los cuales, bajo el titulo del régimen presidencial,
fueron cobijados en el fondo de las luchas de las clases sociales,
el congresismo parlamentario y la dictadura cesariasta.

La oposicion legislativo-gjecutivo, que provoco la alternacién
entre el congresismo y la dictadura, ora como comedia, ora co-
mo tragedia, culminé relativamente cuando Juarez y Diaz crea-
ron un Estado liberal, es decir, un Estado burgués de derecho
que estaba fundado en la salvaguarda de los derechos individua-
les y en el Iimite cn principio de las funciones del Estado por
medio de la division de poderes, que paraddjicamente forjaba
un régimen centralizado, autoritario y fincado con frecuencia
fuera de la constitucion de la que decia emanar. Por ello el Es-
tado liberal juarista y porfiriano es un curioso ejemplo de nega-
cion, precisamente, del liberalismo.

Dentro del proceso historico, y en medio de la oposcicién
legislativo-ejecutivo primero, y luego como brazo presidencial,



12 OMAR GUERRERO

la administracién gubermamental sirvié durante el congresismo
como factor de equilibrio que coadyuvé a la sobrevivencia de
una sociedad amenazada mas de una vez por la desintegracion.
En una época critica, casi cadtica, la sociedad debia ser alimen-
tada, reproducida, y parte de este papel lo asumié la adminis-
tracién publica convertida en actividad organizadora del Estado.
Ya con Judrez y Diaz, la administracién gubernamental pudo
colaborar a la construccién de las bases del México moderno,
cuando la paz social creada por el Estado autoritario habia sido
impuesta.

Las funciones de la administracién publica, fundadas en la
responsabilidad de unificar y evitar el colapso de una sociedad
proclive a su desaparicion, fueron incrementandose cualitativa y
cuantitativamente mas y mas debido, en gran parte, a la debili-
dad congénita de clases dominantes incapaces de concretar su
interés politico e imponer su poder politico. Estas clases, como
otras tantas en las épocas y lugares diversos, superpusieron su
interés economico, es decir, el interés material de sus individuos
y fracciones, al interés general de clase, manteniendo la bolsa a
costa de la corona.

Esas funciones administrativas engendraron organos cons-
tante y crecidamente, como efecto de movimientos dialéctica-
mente contradictorios, resumidos en conflictos y regimenes
cruentos, pero nunca obedeciendo a un desarrollo vegetativo,
resultando de ello un aumento en volumen y extensién cuyo
curso asemeja la superposicion de inmensas piramides, que al
tiempo que incrementan la extensién de su base, desarrollan la
elevacion de su cima: la especializacion y la jerarquizacién
acompaiian este proceso acumulativo.

La centralizacién administrativa ocurrié tanto en tiempos
congresistas como dictatoriales, transitando sin distincién entre
Behemoth y Leviatan, sin que el movimiento se detuviera o re-
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frenara, Cuando crisis, porque Behemoth reclamaba, paraddjica-
mente, el minimo de estabilidad; cuando paz social, porque
Leviatan se traduce en accién, accidon administrativa. La centra-
lizacién, producto de las fuerzas econémicas més reconditas de
una formacién social, es también una fuerza que engendra, con-
serva v destruye regimenes politicos e incluso formas de Estado,
porque ella funge como expresién sustancial del tipo de Esta-
do al que habra de perpetuar: esto es, el Estado capitalista.

Llegado el momento juarista, ¢l conflicto entre Behemoth
y Leviatan concluye a favor del ejecutivo. Behemoth se some-
te a Leviatdn y el ejecutivo reina. El proceso histérico continQa
y el momento porfiriano no hace sino consolidar lo precedente,
consolidandose al mismo tiempo la administracién pablica.

La consolidacién, empero, pone a prucha la idea, €l sistema
y el proyecto porfirianos. El gobierno no se renueva, sobreviene
la esclerosis y el antiguo régimen es demolido por la revolucion
de 1910. La forma de Estado y el régimen en el que se plasma
se transforman, pero la administracion publica conserva elemen-
tos que permanecen como un legado del régimen juarista. La
reproduccion casi idéntica del esquema general de la administra-
cion publica de la época de Juarez, por parte del gobierno porfi-
riano, v el esquema de éste por parte de los irreconciliables
enemigos Huerta y Carranza, constituye uno de los testimonios
mis representativos de la irrefrenable centralizacién que ha ca-
racterizado, hasta ahora, a la administracién publica mexicana.

La administracion moderna, creada por la triunfante revolu-
cion de 1910, es la sintesis del proceso al que hemos hecho refe-
rencia y a la cual observamos en su diario funcionamiento. El
régimen presidencial contemporaneo brota como resumen que
conjuga las ventajas de la centralizacion, hoy reafirmada por la
expropiacion bancaria, y las bondades de la moderna democra-
cia forjada por el Estado burgués de derecho, cuajado exitosa-
mente en una reforma politica.
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Con base en las palabras antedichas, pensamos que los pla-
nes y programas de estudio deberan sufrir en breve plazo una
transformacién radical. Hace poco la Facultad de Ciencias Poli-
ticas y Sociales de la UNAM anuncié la incorporacién de refor-
mas académicas en su licenciatura y posgrado de administraciéon
publica, destinada a dar cabida a la temaitica de la administra-
cidén bancaria, cuestion precedida por una buena cantidad de
simposios y conferencias referidas al mismo tema en el seno
de varias universidades, entre ellas la poblana. La reforma acadé-
mica de los planes y programas de estudio habra de centrarse en
un objeto de conocimiento denominado administracion ptiblica
meXicana, siempre y cuando haya eliminado los siguientes obs-
taculos:

1. La dicotomia entre formacion teérica y adiestramiento
practico, dicotomia de la que brota el sentir apolitico y tecnicis-
ta de la mayoria de las licenciaturas de administracién publica,
pero del cual no son ajenos los posgrados. Tal antinomia genera
la equivoca concepcién de la administracion pablica como terri-
torio casi exclusivo de la prictica, y por tanto de la sobrevalora-
cion del aprendizaje tecnolégico, asi como la minisvaluacién de
la docencia, la investigacion y la divulgacion del conocimiento
administrativo. Todo esto si consintieramos que la docencia, la
investigacion y la difusion del conocimiento no fueran el efecto
del comportamiento humano, es decir, la practica de la voluntad
y la razén de los hombres.

2. El ambiente altamente conservador, que es estimulado
por la dicotomia, produce verdades oficiales incontrovertibles y
la autocensura para disentir de tales verdades. La eliminacién de
este ambiente, ademas de auspiciar la inventiva y la renovacidn,
inspirara un espiritu progresista directamente encadenado a la
nueva situacién de un pais que ha sido capaz, exitosamente, de
aesafiar a la fraccion de la burguesia mas poderosa: la bancaria.
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3. El criterio tecnicista que ha penetrado no sélo en la licen-
ciatura y el posgrado, sino inspirado también la creacion de ter-
minales especializadas en el nivel de maestria encaminadas a
sustituir deficiencias e insuficiencias académicas naturales en
profesionales provenientes de carreras diversas a la administra-
cion publica o sus campos afines. Las maestrias, y me disculpo
por abordar un tema que no me corresponde, tienen como pro-
posito formar profesores, profesionales de alto nivel y metodé-
logos; pero no hay que confundir su segunda finalidad con la
provision de técnicas e instrumentos de accién propios de la li-
cenciatura, haciendo por tanto de las maestrias licenciaturas
dos.

4. Tendencias exdgenas y colonizantes impregnadas en pla-
nes y programas de estudio, plasmadas en ejemplos, casos, para-
digmas, estilos, culturas, autores y bibliografias distintas a la
realidad mexicana y que con frecuencia despiertan incluso las
socorridas tendencias practicas de la ensenanza profesional, por-
que se incurre a la “incapacidad adiestrada” de la que habla Ro-
bert Merton, Usemos lo extranjero en lo Gtil y necesario, donde
tendra mas valor su participacion porque la cultura es universal.

5. La inconmovilidad ¢ innovaciones intelectuales y acadé-
micas recientemente ocurridas en México, muchas acreditables
al Instituto Nacional de Administracién Piblica, tan atinada-
mente conducido por Luis Garcia Cardenas, y que no sdlo no
han penetrado en planes y programas, sino tampoco en las con-
ciencias de los que estamos interesados por la administracién
publica.

Nuestra materia solo podra progresar si, salvados estos obs-
tdculos, emprendemos cambios cualitativamente importantes.
La ensefianza profesional no puede ser reorientada si no reorien-
tamos los planes de estudio, si no modificamos el espiritu de los
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programas de las asignaturas, si no erradicamos el espiritu con-
servador que priva cn la academia administrativa.

Por todo esto, hacemos las siguientes proposiciones:

1. Definamos la profesion administrativa universitaria sobre
la base de realidades. Queremos decir con esto que abandone-
mos la simulacion. Por ejemplo, profesemos con franqueza que
aspiramios a la desconcentracion, pero que el Estado mexicano
es altamente centralizado; que pretendemos el fortalecimiento
municipal, pero que el municipio estd en la precariedad; que el
federalismo es un modelo paradigmatico, pero que el centralis-
mo [ederal la realidad.

9. Fundemos la ensefanza mexicana de la administracion
plblica. Todavia hay quienes piensan que los estudiosos mexi-
canos no fueron capaces de crear una disciplina nacional de la
administracién piblica, y que tampoco lo son ahora ni lo seran
en el futuro. Vamos a demostrar semejante equivoco. Se consi-
dera que Taylor y Fayol forjaron el estudio de la materia ad-
ministrativa y quienes profesamos la administracion pablica
somos sus hijos intelectuales, por cierto bastardos, porque Tay-
lor y Fayol aportaron a la administracion privada, scguramente
también a los exbanqueros, pero no a la gubernamental. Otros
pensaron, inclusive nosotros, que el estudio era paternidad del
norteamericano Wilson, hasta que José Chanes Nieto descubrio
la obra del mexicano Luis de la Rosa, escrita cuatro décadas
antes que la del estadounidense. En México hay tela de donde
cortar.

3. Basemos la técnica en la teorfa. No solo no estdn refidas,
sino que se unen en un abrazo en el cual la voluntad y la fuerza
corren en unidad. Los manuales técnicos del siglo pasado, escri-
tos entre otros por Rodriguez de San Miguel, Ezeta, Lopez de
Meoqui, Garza Garcia, Estrada y Zenea, Jiménez y Diaz Ruga-
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ma, lo mismo que los del principio del siglo actual, obra de Eze-
quicl A. Chdvez, Hijar, Aragon y Duplan, tienen como base [a
formacién académica universitaria de los autores que no choca
con la eficacia practica que tienen como guias técnicas.

4. Sigamos estudiando la realidad contemporanea, que es la
que mas debe interesarnos, pero sin olvidar el pasado que deter-
mina lo actual. La historia, principalmente la mexicana, hara
que los administradores publicos no repitan errores del pasado
y dejen de tropesarse con la misma piedra. Por ejemplo, el cono-
cimiento del papel politico de la Secretaria de Hacienda, tan
implicada en la crisis actual, quizd se hubiera entendido mejor
de tenerse a la mano las obras de Hijar y Llergo que se remontan
a la década de los 20 y que tratan del papel que jugo la creacion
del Departamento de Contraloria.

En fin, tenemos el talento y los medios para hacer de la ad-
ministracién publica la carrera gubermamental por excelencia.



