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X. EL SERVICIO EXTERIOR
EN LOS REGIMENES DE LA REVOLUCION

consolidacion del Servicio Exterior en México, y en particular su
peculiar posicién contrastante con la condicion del resto del
servicio piblico del pais. Aqui proseguimos este desarrollo.

E n un capitulo anterior pudimos apreciar el origen, desarrollo y

1. Movimiento del servicio civil (1922-1939)

La época que comprende a los gobiernos revolucionarios se caracterizd,
entre otros aspectos, por el desarrollo de un proceso orientado a la
profesionalizacion del servicio piblico. Dicho proceso estaba representa-
do por tres tendencias relacionadas: a) un movimiento dirigido a la
formacion del servicio civil, que partia de iniciativas del gobierno y de sus
trabajadores; b) el establecimiento de programas de formacion de
funcionarios piiblicos dentro de instituciones académicas universitarias;
c}laconsolidacién del Servicio Exterior como el aspecto mas progresivo,
asi como el desarrollo del movimiento del servicio civil de carrera,
Entre 1920y 1934 se desenvuelve un conjunto de acciones e instituciones
favorables al desarrollo de 1a carrera administrativa en el servicio publico.
Por un lado, 1a Secretaria de Relaciones Exteriores y el Departamento de
Contraloria dan pasos muy significativos en pro de la implantacién del
sistema de méritos para el ingreso, permanencia y promocion de sus
trabajadores, toda vez que en el seno de la primera el Servicio Exterior ha-
bia alcanzado el maximo nivel de profesionalizacion de su historia. Por el
otro, los propios servidores piiblicos se organizan en la Confederacion
Nacional dela Administracién Piablica y en 1a Asociacion de Empleados
Oficiales, con el objetive comin de demandar al gobierno la institucién
del servicio civil. Al mismo tiempo, algunos grupos profesionales cuyos
miembros se desempefiaban en el Gobierne, principalmente contadores
fiscales, establecieron la Escuela Superior de Administraciéon Piblica, y
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lograron su incorporacion a la Universidad Nacional de México. El
objeto de la escuela era servir de plantel para la formacion profesional
delosservidores publicos, en los Aambitos contables, fiscales y mercantiles.

Elservicio civil. En diciembre 24 de 1906 Francisco Montero Collado
encabezo un grupo de servidores publicos con el propésito de formar la
Sociedad Mutualista de Empleados Federales. Con esta fecha arranca
el movimiento en pro del servicio civil en el México moderno. Este pro-
positose frustro deorigen, ya que ni Porfirio Diaz ni José Ives Limantour
vieron con simpatia que los trabajadores del Gobierno conjugaran sus
esfuerzos en una asociacion laboral.’

Fue hasta 1922 cuando un grupo de servidores publicos que ocupaban
altos cargos en el Gobierno Federal, atentos a la necesidad de ofrecer
estabilidad al servicio publico y dar proteccion a las familias de los
trabajadores del Estado, encabezaron un vigoroso esfuerzo a favor del
establecimiento de una agremiacion de funcionarios publicos, cuyo
objeto era participar en la formacion del servicio civil. Este esfuerzo
encarno en la Confederacion Nacional de la Administracion Publica
(cNAP), fundada en junio de 1922.’

' Magazine de la Confederacion Nacional de la Administracion Publica, numero 1.
Meéxico, octubre de 1922, pp. 5-6.

* La vigorosa accion de la Confederacion Nacional de la Administracion Publica.
Mexico, 1922.
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Confederacion Nacional de la Administracion Publica. El proposito
dela cnar era formar una institucion profesional de servidores publicos
con fines sociales y econdmices, destinada a promover su prosperidad
material e intelectual, Para alcanzar esta finalidad, la Confederacion se
habia dedicado a organizar treinta asociaciones locales en las entidades
federativas y la Sociedad Econémica de Prevencion, que funcionaba a
través de una asociacion de consumo, una asociacion de construccién y
unacajade ahorros, esta nltima derivada en la Caja Bancaria Beneficia-
dora del Empleado. Con estos instrumentos organizativos se pugnaria
por crear un seguro oficial, prevenir las emergencias de trabajo y
apoyar a los servidores piiblicos y a sus familias en casos de cesantia,
jubilacién o deceso. Dentro de sus finalidades destacd el establecimiento
de la Agrupacién de Prevencién Social, cuya finalidad era la
reglamentacion del servicio civil y, por tanto, el desarrollo profesional
de los servidores del Gobierno.

Sus actividades tuvieron una pronta y positiva respuesta, pues en
junio de 1922 ya habia tres federaciones en los estados, y se esperaba que
para septiembre se hubieran formado las treinta previstas. La cnap
nacié con buenos auspicios, pues en su membresia de honor estaba el
presidente de la Republica, Alvaro Obregén, y la mayor parte de sus
colaboradores, entre otros Alberto J. Pani, secretario de Relaciones
Exteriores. A su cabeza se encontraba el consejo directivo, encabezado
por Gregorio Cristiani, y en su apoyvo se habia organizado un consejo
técnico, presidide por Antonio Caso, rector de la Universidad Nacional
de México, y un cuerpo consultivo honorario.

Asociacion Mexicana de Empleados Oficiales. Dos aiios después, en
mayo 12 de 1924, se organizo la Asociacion Mexicana de Empleados
Oficiales (AMEO), con motivo de 1a penosa situacion que vivieron estos
trabajadores piblicos por la suspension de sueldos que ocurrio en
aquella época.’ Comeo la anterior, su ohjeto era la formacion de Ia
carrera administrativa mediante la expedicion de la Ley del Servicio
Civil. Al respecto, la AMEO consideraba que la reciente vigencia del
Reglamento del Departamento de Contraloria era de suyo el primer
paso hacia este proposito.

Su organizacion era diversa a la CNAP, ya que no confederaba cuerpos
locales de las entidades federativas, sino delegaciones situadas en las
dependencias de 1a administracion pablica federal. En 1926 contaba con
56 delegaciones, entre ellas la de Ia Secretaria de Relaciones Exteriores, a

SAMEQ, Organo de la Asociacion Mexicana de Empleados Oficiales. Niumeros 1,2y
3. Junio, julio y septiembre de 1925, y niimero 8 de julic de 1926. México.
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cargo de Salvador Campa Siliceo, oficial del Departamento Administrati-
vo, recientemente constituido.

Efectivamente, en marzo 2 de 1925 se expidi6 un acuerdo que ponia
en vigencia el nuevo reglamento del Departamento de Contraloria, lo
que significo la implantacion de los elementos sustanciales del servicio
civil.* Debido a la necesidad de restringir las plazas de la dependencia y
reducir el niimero de empleados, quienes permanecieron en activo
fueron sometidos a evaluacion para demostrar, mediante examen, su
aptitud para el puesto y tener una hoja de servicios honorable. El
sistema de ingreso fue reformado totalmente; se introdujo el examen de
ingreso, cuya finalidad era recuperar, en igualdad de circunstancias, a
los empleados cesados por razones de economia presupuestal. El régimen
promocional también se fundé en el mérito, pues ademas del respeto al
escalafon, en caso de igualdad de circunstancias se hacia valer la
honorabilidad y el rendimiento.

Unelemento sustancialdela carrera administrativa, en esta dependen-
cia, consistié en el fortalecimiento de la permanencia mas alla del
escalafén. Se mandé que los aspirantes de nuevo ingreso se postularan
solo para la tercera o cuarta parte de las vacantes, permaneciendo fas
demas para el personal en activo, Ademis, quedd establecido que el cese
solo era posible por motivos fundados, tales como 1a comisién de actos
contra el fisco, la seguridad o el prestigio de la Nacién, asi como por
imposibilidad fisica para desempefiar el servicio, por mudarse fuera de
la ciudad donde estaba la oficina sin previo permiso, por rehusar la
prestacion de servicios o por faltas graves de disciplina y moralidad.

En junio 25 del mismo aiio se reglamentaron los exdmenes vy la
formacion de los jurados, que contendrian procedimientos orales,
escritos y practicos, en tanto que los temas de los mismos se escogerian
de manera aleatoria. Los fallos del sinodo eran inapelables. En caso de
empate, se preferia al funcionario en activo; siendo ambos servidores
publicos, se optaba por el de mejores antecedentes; siendo ambos
externos, se preferia al mas aptoa juicio del contralor. Excepcionalmente
fueron exentados de examen los auditores y subauditores, ademais de los
empleados accidentales, o bien quienes mostraran los certificados de
los conocimientos exigidos en él.

En apoyo de estos progresos, la Contraloria General, con la colabora-
cién de la Secretaria de Educacion Publica, patrociné Ia formacion y el
desarrollo de 1a Escuela Superior de Administracién Pablica, cuyoe perfil

4 Boletin de Informaciones de la Contraloria General de la Federacién. Tomo I,
numero 1, marzo-abril. México, 1925.
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Cutberto Hidalgo Téllez.

curricular correspondia a muchas de las tareas que se ejercitaban en su
seno.

Los servidores publicos del estado de San Luis Potosi se habian
beneficiado antes que los trabajadores de la Contraloria, ya que en junio
31de 1923 fueinstituida en esa entidad federativala carrera administrati-
va.” En efecto, el servicio civil se implanté para estimular el desempeno
de los empleados en las oficinas publicas dependientes del estado o de los
municipios. No se podia acceder a través de la carrera del servicio civil a

*Ley del Servicio Civil para el Estado de San Luis Potosi, de junio 31 de 1923. Sin
datos editoriales.
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los puestos de secretario general de Gobierno, oficial mayor, secretarios
particulares, secretarios del Tribunal, gerentes de los municipios y
secretarios de los ayuntamientos, asi como a las comisiones especiales.

Para administrar la carrera administrativa se forma la Comision del
Servicio Civil, que fue integrada por los secretarios del Congreso, el ofi-
cial mayor del Gobierno del estado, uno de los secretarios del Supremo
Tribunal de Justicia y el secretario del ayuntamiento de [a capital del
estado. Se confié a la Comision reglamentar la Ley del Servicie Civil,
normar las oposiciones y eximenes para evaluar la idoneidad del
personal y cuidar de su debida marcha; también podia nombrar a los
jurados y cuidar de la conservacion de los archivos del servicio civil, Su
ambito de competencias se extendia a los nombramientos, remociones,
cambios y renuncias de los servidores piiblicos locales.

Elsistema de ingreso y promocion fue confiado enteramente a la Co-
misién, que recababa la informaciéon procedente de los jurados y la
enviaba a los jefes de la oficina del caso para recibir su dictamen, luego
delo cual emitia el fallo correspondiente, La Comision del Servicio Civil
elaboraba la lista de las personas que juzgaha idéneas para ocupar
plazas y, si no habia aspirantes calificados, efectuaba una convocatoria
piblica para el efecto, sin que todo esto obviara el que un servidor
publico pudiera solicitar un examen antes de la fecha de los concursos
para estar en disposicion, habiéndolo aprobado, de ocupar la vacante.
Para hacer efectivas estas disposiciones, se mandé que los trabajadores
del Gobierno estatal y los municipios fueran sometidos a examen, dentro
de un plazo limite de 12 meses.

Uno de los adelantos mas significativos lo constituyo el alte grado de
estabilidad de los trabajadores del gobierno del estado de San Luis Potosi.
En primer lugar, fueron protegidos contra muerte o inhabilitacién por
medio de un seguro cubierto con el 3% de sus sueldos. Ademas, se instituyo
un meditado procedimiento de defensa del servidor piiblico ante remocio-
nes arbitrarias, que comenzaba con la intervencion de la Comision del
Servicio Civil si asi lo solicitaba alguno de los afectados. Al mismo tiempo,
se ordend que ningun servidor del Gobierno del estado y los municipios
fuera cesado, promovido, multado, afectado en sus percepciones, despo-
jado de su plaza, amenazado o halagado con promesas de ascenso, por el
hecho de pertenecer a partidos politicos, o porque se manifestara a favor o
en contra de personajes politicos, o por realizar actos o gestiones a favor de
campaiias politicas. Tampoco podia ser molestado por formar parte de aso-
ciaciones cuyo objeto fuera la ayuda mutua, o porque presentara una
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iniciativa individual o colectiva licita, ordenada y respetuosa a las
autoridades para proponer mejoras en sus condiciones econémicas,
sociales y materiales para si y su familia. Asimismo, no lo seria por
practicar algin culto religioso, ni por dar o negar dinero para fines
politicos o dadivas a los superiores. Finalmente, no podia ser afectado
negativamente por la supresién de la partida presupuestal que estuviera
nutriendo a su plaza, o por la fusién de dos puestos, en cuye caso se
elegiria a los funcionarios mas eficientes. En caso de cesantia, cuando
hubiera vacantes, éstas se destinarian con preferencia a los que antes se
desempeiiaban en el servicio y, entre ellos, a los de mayor antigiiedad.

En su condicidn de ciudadano, el servidor piblico podia pertenecer
al partido de su preferencia, pero como agente del gobierno, estaba
obligado a mantenerse al margen de manifestaciones politicas piiblicas,
y en este sentido, su participacion politica se restringia a su condicién de
militante pasivo y de votante.

Decreto del Servicio Civil de 1934. Después de tres cuartos de siglo de
que en México se habia extingunido el servicio civil de carrera, los
servidores piiblicos federales obtuvieron los beneficios que gozaban sus
colegas potosinos, pero con grandes limitaciones —que han trascendido
hasta nuestros dias— y por brevisimo tiempo. En abril 12 de 1934 se
decreté el establecimiento del servicio civil, que significo la revision de
la potestad presidencial para nombrar y remover libremente a los
empleados y funcionarios federales con base en las disposiciones
constitucionales.®

Uno de los motivos de la implantacién del nuevo régimen de la
administracion de personal fue la inexperiencia y falta de elementos
sobre el servicio civil en México, y que a través de su implantacion se
queria ofrecer la necesaria experiencia al Gobierno que estaba por
entrar en funciones—encabezado por Lazaro Cirdenas—, para que
éste expidiera una ley respectiva. Por este motivo, la medida estuvo
vigente hasta noviembre 30 del mismo afio, y laimplantacidn del servicio
civil tuvo un caracter experimental.

El servicio civil comprendi6 a todas las personas que desempefiaban
empleos, cargos e incluso comisiones dentro del Poder Ejecutivo de la
Unién, de cualquier clase que fueran, salvo las de caracter militar y las

¢ La medida fuoe adoptada por Abelardo Rodriguez, entonces presidente de la
Republica, invocando su repugna por el ejercicio de una facultad omnimoda. Asi, por
principio, mandé que todos los servidores piablicos conservaran sus empleos, salvo por
causa grave que ameritara la remocién. Acuerdo que establece el servicio civil, de abril
12de 1934. Secretaria de la Presidencia. México a través de los Informes Presidenciales:
la Administracion Publica. Tomo V, volumen IV, pp. 77-88.
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referentes alos puestos de secretarios de Estado, jefes de Departamentos
Administrativos, procurador general de la Repiiblica, procurador de
Justicia del Distrito y Territorios Federales y funcionarios que por
mandato de ley debieran sustituirlos. La exclusion se extendia a los
cargos de segundo, tercero, cuarto y quinto niveles de la alta jerarquia
de la administracion publica, asaber: subsecretarios de Estado, oficiales
mayores, secretarios generales, directores, jefes de departamento y jefes
de oficina o de servicio. También quedaron al margen los trabajadores
supernumerarios y por contrato, los secretarios particulares y los
empleados dependientes de ellos, asi como quienes ejercitaban servicios
personales para los funcionarios y realizaban trabajos confidenciales.
Finalmente, la exclusion alcanzo a los servidores publicos nombrados
mediante disposiciones especiales, entre ellos los que integraban el
Servicio Exterior.

Laimplantacion del servicio civil respondio a demandas sentidas que
provenian de los servidores publicos y que, esencialmente, expresaban
la preocupacion por su inestabilidad y amenazas a su permanencia. Por
este motivo, el diseiio del servicio civil privilegio la estabilidad y la
permanencia, mas que el ingreso y la promocion con base en el sistema
de méritos. Al mismo tiempo, la exclusion de cargos de tercer, cuartoy
quinto nivel despojo a los servidores publicos de la posibilidad de una
carrera administrativa en sentido estricto, pues su cursus honorem tenia
como tope la jefatura de oficina y de servicio; por tanto, tampoco podian
acceder a jefes de departamento, directores y secretarios generales,
cargos que homologados con otros paises, normalmente son concebidos
como inherentes al servicio civil.

Por todo lo anterior, la organizacion de comisiones del servicio civil,
el sistema de concursos y examenes de ingreso, el procedimiento de
promocion y otros beneficios se restringieron a cargos marginados de los
procesos de direccion, diseiio de politicas y toma de decisiones, estable-
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Presidencial (1901).
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ciéndose no una carrera administrativa completa, sino un sistema que
s6lo garantizaba estabilidad, permanencia y un sistema promocional
mezquino.

No obstante, esta experiencia fue provechosa para que, una vez
entrado en funciones, el nuevo gobierne expidiera una disposicion que
dio arreglo al servicio piblico.” También, por exclusion, se distinguio a
los trabajadores de base de los de confianza, dandose proteccién al
empleo de los primeros mediante procedimientos de estabilidad y
permanencia, de la cual no disfrutaron los segundos, cuyo nimero y
condiciéon se baso en la clasificacion de la disposicion de 1934. La
categoria de servidor publico de confianza se extendié a funcionarios
administrativos de las Camaras de Diputados y Senadores y a los
empleados directos de la Presidencia de la Repiiblica, entre ellos el
puesto de intendente del castillo de Chapultepec, asi como a una
diversidad de secretarios que se desempefiaban en el Poder Judicial.

La exclusién abarcé también alos miembros del Cuerpo Diplomatico
y del Cuerpo Consular, asi como al de las misiones de reclamaciones y
comisiones internacionales de cualquier género, es decir, los integrantes
de ambos Cuerpos fueron definidos como personal de confianza, no
como sujetos del servicio civil recién constituido.

Uno de los poces beneficios que trajo la disposicion de 1938 fue la
incorporacion de los cargos deJefe de oficina y de servicio al servicio
civil, aumentando un nivel el escalafén de los trabajadores de base.

Esta organizacion de la administracién de personal hubiera sido
aceptable si, en contraste, no hubiera habido mejores y mas fecundas
opciones, como la presentada en 1935 por el Partido Nacional Revelucio-
nario.

Proyecto del servicio civil y del Instituto Nacional de Administracion
Piiblica. Desde la época del Gobierno de Emilio Portes Gil una comision de
miembros del Partido Nacional Revolucionario venia estudiando la
implantacion del servicio civil.* De sus trabajos broté el proyecto de Ley del
Servicio Civil, entre cuyos ingredientes habia trabajos producidos por
varias instituciones y personas, entre ellos de algunos servidores publicos.
Este proyecto es, desde muchos aspectos, muy superior al decreto mencio-
nado, como nutriente de una verdadera carrera administrativa.

7 Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unign, de diciembre 5
de 1938. Ibid., tomo V, volumen IV, pp. 247-266.

¥ Lucio Mendieta Nifiez. La Administracion Piblica en México, p. 151. La comision
estaba formada por Lucio Mendieta y Niifiez, Enrique Landa Berriozabal, Andrés Serra
Rojas, Francisco H. Matar, Luis Bobadilla y Ernesto P. Uruchurtu. Su mision era la de
formar un proyecto de Ley del Servicio Civil, dentro de los trabajos del Instituto de Es-
tudios Sociales del Partido Nacional Revolucionario, tal como ocurrié en efecto.
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Laideaeraqueenunasolaleysefijaranlasrelaciones entre el Estado
ysustrabajadores y que comprendieraalamayor parte delosservideres
publicos.” En el proyecto se incluyé a los trabajadores interinos y
supernumerarios, aunque sin ofrecimiento de garantia de empleo. Al
mismo tiempo, el personal excluido se redujo drasticamente a los
colaboradores de la Presidencia de la Republica y de las secretarias
particulares, ademas de subsecretarios, secretarios generales, oficiales
mayores, tesorero y contador de la Federacion, asi como a jefes y subje-
fes de las unidades administrativas de las Secretarias, departamentos
autonomos y dependencias federales. Se excluia, también, a miembros
de comisiones, juntas y consejos organizados en atencion aleyes especiales,
asi como a trabajadores por contrato.

Como puede apreciarse, la exclusion del servicio civil se aplicaba a
cargos de segundo nivel, como subsecretarios, oficiales mayores y
secretarios generales. Puede suponerse, por tanto, que la categoria de
jefe y subjefe de unidad administrativa se refiere a director o jefe de
departamento, y que en este cargo terminaba la exclusién. De ser asi, las
jefaturas de departamento constituian la cima dela carrera administra-
tiva del servicio civil y, por lo tanto, donde existieran direcciones
generales y departamentos, éstos serian ocupados por servidores de
confianza. Pero esto sélo ocurriria donde hubiera departamentes, como
en la Secretaria de Relaciones Exteriores, en donde las jefaturas de las
oficinas serian el tope de la carrera administrativa.

La administracién del servicio civil tocaria a las Comisiones del
Servicio Civil, que serian establecidas en cada una de las dependencias
de la administracién publica federal y de los Poderes Legislativo y
Ejecutivo. En estas comisiones habriarepresentantes delos trabajadores
y su funcion seria la de preparar los eximenes y formar los jurados—
que se integrarian por insaculacién—, e informar de las vacantes a
disposicion. También elaborarian el escalafén y los expedientes con las
hojas de servicios.

Se estableceria el requisito indispensable de examen para el ingreso
al servicio publico y de concurso para vacantes. En los casos en que no
hubiera candidatos para ocupar los cargos vacantes, se recurriria a la
convocatoria piblica. Se garantizaria la estabilidad de empleo y de
ascenso como un derecho de los trabajadores, ademas que éstos se
podrian agremiar con fines de caricter social.

* Proyecto de Ley del Servicio Civil dela Federacién. Revista Politicay Social, drgano
del Partido Nacional Revolucionario. Octubre 4, 1935, Tomo L, nimero 4, pp. 10-17.

276



EL SERVICIO EXTERIOR EN LOS REGIMENES DE LA REVOLUCION

En apoyo de la carrera administrativa se fundaria el Instituto
Nacionalde Administracion Publica (INAP), como un érgano del Gobierno
destinado a estudiar los problemas del personal publico y proponer las
mejoras necesarias. Su objeto principal seria definir las actividades
burocraticas susceptibles de convertirse en carreras administrativas y
elaborar los planes de estudio de las carreras profesionales en
administracion publica, ademas de estar a cargo de academias internas
para la capacitacion de los servidores publicos. El INAP seria una ins-
titucion gubernamental para formar y capacitar servidores publicos.
Estaria encabezado por un consejo, cuyos miembros serian elegidos por
los servidores publicos, quienes también nombrarian al director general
y al secretario, cuyo origen podria ser diverso al de los trabajadores del
gobierno.

P TTINYIN Y,

j

Alberto J. Pani Arteaga.
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El Servicio Exterior, de antafio habia sido la punta de lanza de la
profesionalizacion dela carrera administrativa en México. Los esfuerzos
encaminados a generalizar las bondades del servicio civil en México se
frustraron. Sélo los Cuerpos Diploméitico y Consular continuaron
dentro de su proceso gradual de perfeccionamiento como entidades que,
efectivamente, se habian desarrollado como una carrera administrativa.

2. La formacién profesional de servidores pablicos (1905-1929)

Une de los efectos negativos de la extincion del servicio civil de carrera
fue, ademas de los antes comentados, 1a falta de instituciones de formacion
y capacitacién para los servidores del gobierno, como las escuelas de
funcionarios de gobierno de Europa, Estados Unidos y muchos paises de
América Latina. La carencia de carrera administrativa en México im-
pidié que las instituciones piblicas de ensefianza asumieran suple-
toriamente la labor de formacién y capacitacién, como ocurre, principal-
mente, en Estados Unidos. Ademas, influyé en la frustracion de la
continuidad de los programas de formacién en marcha, como el relativo
a la profesion de aspirante ala carrera consular, ya mencionado, el cual
estaba destinado al Servicio Exterior y habia sido —y es— la excepcion
en cuanto a las carreras administrativas en México. Finalmente, la
inexistencia del servicio civil ha entorpecido la vigorizacién y per-
manencia de las instituciones ptiblicas de ensefianza superior dedicadas
a la formacion y capacitacién de servidores del gobierno, como la Es-
cuela Superior de Administracion Publica. Esto mismo ocurri6 con la
carrera de perito empleado de la administracion piblica.

Carrera de perito empleade de la administracién publica. La forma-
cién de administradores piiblicos en México se inicié en 1905, dentro de
una institucién educativa creada desde mediados del siglo pasado: la
Escuela de Comercio, en cuyo origen encontramos un primer intento del
Gobierno por establecer reglas precisas para el ingreso al servicio
piiblico a través de una institucién educativa nacional."

“Dublén y Lozane. Legisfacién Mexicana, Volumen VI, pp.23-24 y 230. México,
1854. La Escuela de Comercio fue fundada en enero de 1854 para la formacién de
contadores comerciales, que luego de 4 afios de lecciones obtenian un diploma. El
ingreso ala institucién no era muy riguroso, exigia una de edad minima de 15 afios, tener
buenas costumbres, saber leer y escribir y dominar las matematicas. La escuela no
ofrecia carreras sino asignaturas a lo largo de los cuatro afios lectivos. Sus egresados
podian ocuparse ahi donde su vocacion los lamara. Pero tratiandose del Gobierno, éste
habia dispueste que sus alumnos tuvieran una colocacién preferente en los ramos
hacendarios.
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Esta tendencia se mantuvo hasta el mencionado afio de 1905, pero
con la novedad de que dentro de la institucion se propendio a preparar,
por un lado, contadores para las empresas mercantiles, y por el otro a
profesionales para el servicio pablico. Asi, ademas de la tradicional
especialidad de contador de comercio, lainstitucion establecio la carrera
de perito empleado de la administracion puiblica, al tiempo que comenzé
a denominarse Escuela de Comercio y Administracion (rca). Este
mismo afio se cred la profesion de aspirante a la carrera consular, ya
examinada en un capitulo anterior." Tan notorio acontecimiento aca-
démico tuvo lugar en una época de vigoroso desenvolvimiento educativo
del pais, centrado en la reorganizacion de la ensefianza superior,
emprendida por don Justo Sierra, secretario de Instruccién Piblica y
fundador de 1a Universidad Nacional de México.

La carrera de perito empleado de la administracién piblica se
cursaba en tres afios lectivos, y preparaba en el dominio de lenguas
extranjeras. Tras la conclusion de los estudios, se obtenia un diploma.
Hay que destacar que, de conformidad con la tradicion establecida
desde 1854, el gobierno estaba cobligado a reclutar a les alumnos mas
destacados de la carrera, quienes también podian eptar por el disfrute
de una beca para estudiar en el extranjero.

Un problema de la carrera era que aproximadamente la mitad de la
matricula estaba cubierta por demandantes de educacion continua, a
través de inscripcion en materias sueltas que les brindaban capacitacién
en el servicio publico. En este sentido, 1a escuela servia mas para la
capacitacion que para la formacion de servidores publicos. Por tanto, se
establecié que los alumnes supernumerarios se inscribieran en razon
del cupo disponible. Otro problema lo constituia la desercion escolar
motivada por la ripida y c6moda ocupacién de empleos en el sector
publico y privado, donde con algunos conocimientos practicos los
alumnos eran reclutados sin haber concluido los estudios.

Elingreso al servicio piblice estaba restringido, sin embargo, a la existencia de vacante
odeplazadenueva creacién y necesariamente el aspirante seria colocado en oficinas que
requirieran los conocimientos proporcionados por la escuela. Asimismo, el ingreso se
efectuaria sin perjuicic del escalafén, y el alumnoe reclutade debia haber demostrado
una conducta irreprochable. Parece que, en efecto, independientemente de los destinos
posibles delos egresados en el mercado de trabajo, el Gobierno Mexicano habia previsto
un medio académico para reclutar especialistas en contabilidad. Decreto que establece
Ia Escuela Especial de Comercio.

""La historia de la Escnela de Comercio ¥ Administracion, y en particular la
evolucion de la carrera de perito empleado de la administracién piiblica, est4 resefiada
en el Boletin de Instruccion Piblica, particularmente en los niimeros publicados entre
1905 v 1911, antes citados.
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La inexistencia de un reclutamiento sistematico para un servicio
publico carente de carrera administrativa —pues muchos alumnos in-
gresaban sin estudios terminados— frustré el objeto de la carrera pro-
fesional. Los estudiantes no requerian obtener el diploma ni concluir los
estudios, ni el servicio piblico exigia profesionales consumados —ver-
daderos peritos en administracién publica— tal como puede apreciarse
por el nimero de graduados de la carrera entre 1909 y 1917: Solo seis.
En este Gltimo afio de 1917 se perdio todo rastro de Ia carrera de perito
empleado de la administracién publica.

La idea del gobierno mexicano, de que la Escuela de Comercio y
Administracion fungiera como centro parala formacién de funcionarios
profesionales en los ramos hacendario y del Servicio Exterior, no pros-
peré, y las dos carreras disefiadas para dotarle de estos profesionales
desaparecieron, debido a su inutilidad para el servicio publice. Faltaba
la otra parte de la unidad, a saber: la carrera administrativa de servicio
civil, o al menos la aplicacion efectiva de esta aproximacion al sistema
de méritos, que era el régimen de preferencia a los alumnos distinguidos
de la escuela.

Escuela Superior de Administracién Publica. En 1920 habian
desaparecido las profesiones de perito empleado y de aspirante a la
carrera consular, pero se estaba comenzando a configurar otrainstitucion
para la formacién de funcionarios en México, también orientada hacia
la materia hacendaria. Teniendo como origen breves cursos de conta-
bilidad fiscal, sus promotores constituyeron la Escuela Superior de
Administracién Piblica (esap)en octubre 22 de 1920, con el objeto de ca-
pacitar, amplia y cientificamente, a los servidores de la administracién
publica que se desempeiiaban entonces en el ramo financiero."

En su inicio, la escuela tuvo un caricter experimental, y su finalidad
principal era el fomento de la especializacién en contabilidad fiscal, de
modo que sus cursos se caracterizaron por su naturaleza técnica. Por
tanto, entre el afio de su fundacion y diciembre de 1924, 1a esap dependid
de 1a Direccién Técnica Industrial de la Secretaria de Educacién Publi-
ca. Pero una vez que se fue consolidando sobre su objetivo de origen, en
enero de 1925 sus promotores solicitaron su incorporacion plena a la
Universidad Nacional de México, toda vez que en el seno de la Escuela
de Comercio y Administracién continuaba vigentela carrera de contador
piiblico, pero centrada enla contabilidad comercial, en tanto que la Esar
se encaminaba a la formacion de profesionales en contabilidad fiscal.

2 Gecretaria de Educacién Piblica. El esfuerzo educative de México (1924-1928).

Volumen I, pp. 617-626. México, 1928. Boletin Informative del Dcpartamento de
Contraloriz General de la Nacién. Tomo 1, pp. 22-25. México, 1925.
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Primer cuerpo de la gran escalera del edificio de la Secretaria
de Relaciones Exteriores (1924).

Una vez consolidada la escuela, pasé de su fase experimental y se cons-
tituyo una academia de profesores, a la cual se encomendé en 1924 la
elaboracion de un plan de estudios para el establecimiento de una nueva
carrera profesional, la de contador publico fiscal, con miras a solicitar su
incorporacion ala Universidad Nacional de México. A partir de entonces se
encomendo a la Academia la revision continua de los planes, programas de
estudioy métodos de ensefianza. Suincorporacion ala Universidad Nacional
coincidio con el proyecto del Departamento de Contraloria General de la
Nacion para la implantacion en su seno del servicio civil, toda vez que entre
los patrocinadores de la Esap los mas entusiastas eran servidores pii-
blicos de este departamento. La escuela dependié académicamente de
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la Universidad Nacional, y econémicamente del Departamento de
Contraloria, a partir de 1925.%

Entre 1920 y 1923 la escuela operd con base en un plan de estudios
muy sencillo, integrado por 10 asignaturas: contabilidad, timbre, adua-
nas, direcciones generales, ramo civil, ramo militar, inspeccién, archivo
y correspondencia oficial, cilculo y nociones de algebra, y taquimecano-
grafia. Tal como es observable, se trataba de formar especialistas en
contabilidad fiscal en sus diferentes renglones, quienes ademas pudieran
desempeiiarse en trabajos propiamentesecretarialesdentrodela Contra-
loria, Hacienda y el resto de las dependencias gubernamentales donde
existieran oficinas de contabilidad, es decir, en practicamente toda la
administracion piiblica. Tal era el caso de la Secretaria de Relaciones Ex-
teriores, donde en esta época sus muchos consulados disponian de
contadores de primera y de segunda, amén de que sus sistemas de
ingreso reclamaban conocimientos de nociones de contabilidad fiscal y
mercantil para los puestos de escribiente y viceconsul.

El plan de estudios de 1925 fue un gran paso adelante. Su finalidad
erala de formar efectivamente a un profesional publico de la contabilidad
fiscal alolargo de cuatro aiios lectivos. El primer afio era de preparacion;
se ensefiaba a los alumnos lengua castellana, aritmética razonada, bi-
blioteconomia y archive, nociones sobre el funcionamiento de las oficinas
administrativas y tramitacion oficial. Se trataba de formar, en lo gene-
ral, a un servidor piblico cabal que escribiera adecnadamente y que
manejara la informacion, que usara los niameros logicamente y que co-
nociera el modus operandi de las oficinas puiblicas. Materias tales como
lengua castellana, aritmética y archivo eran requeridas para los
aspirantes a la carrera diplomatica y para los postulantes a 1a carrera
consular, en la Secretaria de Relaciones Exteriores.

El segundo afie consistia en un curso medio, que estaba basado en la
ensefianza juridica: nociones de derecho constitucional y derecho adminis-
trativo y nociones de derecho civil y mercantil. Ademas, se impartia
contabilidad generaly estadistica administrativa, esta iitima para profun-
dizar en cuestiones propias de un servidor piblico cabal. Varias de estas

3 La Escuela Superior de Administracion Piblica se incorporé a la Universidad
Nacional de México en mayo 2 de 1925, luego de que el Consejo Universitario asi lo
acordé y después de que el secretario de Educacién Piblica lo ratificé. Como en 1925
se percibia como inminente la generalizacién del servicio civil de carrera a partir su
consolidacion en la Secretaria de Relaciones Exteriores y su implantacién en la
Contraloria, los promotores de la escuela no dejaban de hacer explicitas sus ventajas al
respecto, pues los empleados publicos debian estudiar para poder seguir la carrera
administrativa.

282



EL SERVICIO EXTERIOR EN LOS REGIMENES DE LA REVOLUCION

asignaturas se exigian a los aspirantes a la carrera diplomatica, va que
cran de utilidad para el ¢jercicio delos cargos consulares, particularmente
para el cuidado del comercio nacional en el extranjero y el ejercicio de
sus deberes notariales, de registro civil y de actos administrativos.

El tercer afio se conocia como primer curso superior, y estaba
destinado a la formacion plena en contabilidad, a través de la ensefianza
delacontabilidad superior, la contabilidad piblica (I), generalidades de
contabilidad fiscal y ramo civil y militar, asi como ramo aduanal (I} y
direcciones generales.

Finalmente, el cuarto aiio consistia en el segundo curso superior.
Estaba dedicado a la ensefianza de contabilidad publica (II), ramo
aduanal (II), ramo del timbre y contabilidad de inspeccion fiscal,
ademas de una materia novedosa: industrias del gebierno.

Para complementar su habilitacién como servidores publicos, los
alumnos podian inscribirse en un curso libre de taguimecanografia de
dos afios lectivos, exigida obligatoriamente en los Cuerpos Diplomatico
y Consular para ingreso mediante examen. Opcionalmente se cursaba
contabilidad de estados y municipios, econemia politica e inglés.

Para atender la creciente demanda de los trabajadores del gobierne
que no podian cursar una carrera profesional larga y que requerian
capacitacion parasu trabajo debidamente acreditada,en 1927 se ¢crearon
carreras cspeciales de menor longitud cronologica, destinadas a campos
muy concretos de la administracion hacendaria, manifiestos en un
cargo especifico de oficina. Asi, la £sap prepardé los cursos de: oficinista
en ¢l ramo de aduanas, oficinista en impuestos interiores, oficinista en
elramo fiscal de estados y municipios, oficinista en direcciones generales
y oficinista en el ramo militar. La Secretaria de Relaciones Exteriores
podria haber solicitado a la escuela preparar servidores pablicos para
su planta y para las legaciones y consulados, en cargos especificos de
oficinistas paralaslegaciones, embajadas y consulados; posiblemente la
esAP hubiera podido dar cauce a un nuevo proyecto de carrera corta de
aspirante a la carrera consular, como la que habia dejado de existir no
hacia mucho tiempo.

La Escuela Superior de Administracion Pablica fue una institucion tan
acreditada que, en 1927, los titulares de las Secretarias de Estado recomen-
daron a sus trabajadores inscribirse en ella. Viento en popa, la escuela
solicitd al Gobierno la flexibilizacion de horarios de trabajo para que los
servidores piiblicos acudieran‘a clases, y el Ejecutive Federal respondio
positivamente, por medio de un acuerdo que mandaba que cada titular de
dependencia estimulara a sus trabajadores para acudir a la gsap, para
capacitarse en “ciencias administrativas”, y que los alumnos mas adelanta-
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dos tuvieran preferencia en caso de ingreso y promocion, ademas de que
todos sus egresados serian exentos de examen de ingreso a las oficinas
publicas.

La utilidad social de 1a esar era indudable. Sin embargo, en 1929, al
expedirse la nueva ley organica de la Universidad Nacional Autonoma
de México, se decretd la fusion de la esaP y el sector de la Eca que
conservaba las carreras de contador, comercio, contador publico y de
auditor, naciendo de la fusién la actual Facultad de Contaduria y
Administracién. Poco valieron, en fin, todos los argumentos a favor de
la distincion entre la contabilidad comercial y 1a contabilidad fiscal. Asi,
una institucién tan \til como el servicio civil de carrera, dejé de existir.

La escuela pudo haberse transformado en un centro de formacién,
capacitacion y perfeccionamiento del servicio piblico en México y, por
tanto, un centro parapreparar alos aspirantes aingresar en los Cuerpos
Diplomatico y Consular de la Secretaria de Relaciones Exteriores. Pudo
ser un espacio académico para crear carreras cortas para el Servicio
Exterior, y aun carreras propiamente profesionales para formar diplo-
miticos y agentes consulares si, de haber existido por mas tiempo,
hubiese sido capaz de trascender su origen contable y convertirse en una
auténtica escuela de formacidén y capacitacion de servidores pablicos en
todos los ramos, incluyendo las Relaciones Exteriores.

3. Reorganizacion del Servicio Exterior (1920-1924)

No todo el proceso de formacién del servicio civil se frustré. Si bien es
cierto que su generalizacion en el servicio piblico se realizé sobre
fundamentos muy estrechos, y que los adelantos en la Contraloria
desaparecieron con su extincion en diciembre de 1932, también lo es que
su encarnacion en el Servicio Exterior ne sélo perdurd, sine que se
consolid6 a partir de Ias reformas que se introdujeron en la Secretaria
de Relaciones Exteriores entre 1920 y 1924.'

La reorganizacién del Servicio Exterior reconsiderd, desde su raiz,
la configuracién y principios vigentes en su seno durante el porfirismo.
Los cambios incidieron directamente en la antigua disposicion que lo
regia desde 1896, particularmente en los aspectos de seleccion y
promociéon del personal diplomatico de carrera, haciéndose una
diferencia sustancial de su naturaleza técnica, frente a la propiamente
politica de aquellos otros que no eran parte de la misma.

14Gecretaria de Relaciones Exteriores y Secretaria de la Presidencia. México a través
de los Informes Presidenciales: la Politica Exterior. Op. cit., pp. 274-316.
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