FUNDAMENTOS
PARA UNA REFORMA ADMINISTRATIVA -

POR ,
FERNANDQO CUEN BARRAGAN .

En todos los paises y en todos los gobiernos existe y ha existido el pro-
blema de la defectuosa organizacién de fa administracion piblica. Esto ha dado
origen al matiz un tanto despectivo con que se usa el término “burocracia”.
Los gastos injustificados o innecesarios, los tramites lentos y complejos, el
deficiente control de las operaciones, las fugas de material y de dinero, la ne-
gligencia de empleados y funcionarios o la falta de idoneidad de éstos para la
tarea que desempefian, los salarios injustos o las cargas de trabajo excesivas o
desiguales, no son mis que algunos ejemplos de los vicios que pueden entor-
pecer cualquier labor gubernamental, vicios que pueden resumirse en uno sola:
desperdicio del esfucrzo humano.

Sin embargo, no todas las deficicncias que tiene una administracién son
de origen adminiscrativo. Muchas de ellas pueden ser resultado de actos o si-
tuaciones gue nacen fuera del dmbito administrativo propiamente tal. Esto es,
puede tratarse de circunstancias, imperatives, trastornos, de caraceer social, eco-
nomico, c¢. En pafses que no tienen estabilidad politica o que estin sujetos
a dictaduras personales u oligirquicas o que son victimas de la anarquia es
comun que el esfucrzo humano se malgaste no por deficicacias intrinsecas de
ke maguinaria administrativa, sino por concepciones errincas u oricataciones
torcidas que se imprime a Ja labor gubernamental y que Heva a malgastar
dinero y esfucrzos en proyectos y contraproyectos que nunca llcgan a realiza-se,
en erogaciones fastuosas ¥ oropelescas, en mal disimulados peculados en favor
de castas privilegiadas 0 en mantener costosos INSUMENtOS CoCrcitivos para
conservar ¢i poder.

- Cualesquicra que sea el caso, no es este dltimo el campo que correspoide
a la técnica administrativa, cuya misién consiste en crear o mantener la ma-
quinaria adecuada para lograr, con el menor costo o desperdicio, los objervos
que la politica le sefiale. La técnica administrativa es —y debe ser— clega a
juicios trascendentales y debe de trabajar siempre partiendo de un SUDPLISIO
primordial, a saber: el de que los objetivos, funciones y tareas basicas de la
organizacion administrativa que le toque estudiar o maaejar han sido correc-
tamente tconcebidos y decididos por quienes tienen a su cargo tan trascen-
dental deber.



Si la técnica administrativa parte siempre del supuesto antes sedalado, su
problema se simplifica grandemente, pues queda entonces claro que no co-
rresponde al téenico en administracion decidir sobre la bondad, valor o utilidad

excrinsecas de tal o cual plan u organismo. No le toca pues juzgar sobre el
va.or o la importancia social, politica, etc., de los resultados buscados u obre-
nicos. Lo tnico que le compete —labor bien dificil por cierto— es encontrat
los medios materiales y humanos y las situaciones adecuadas para que se rea-
licen con eficacia y sin desperdicio las metas que busca una administracion. La
mision del administrador se limita, pues, exclusivamente a la mas sabia eco-
nomia o aplicacion del esfuerzo.

Es dentro del marco antes sefialado que debe orientarse la discusion de fos
preblemas administratvos de México con el fin de limitar en sus justos tér-
minos el problema y de orientar las decisiones que se tomen al respecto. El
técnico administrativo tiene, sin embargo, en México, la ventaja no desde
el punto de vista de su profesién, sino desde el punto de vista de su espiritu
civico de que México tiene estabilidad politica y un clima moral y civico que
peririte esperar el logro de las metas mis valiosas extrinsecamente. En con-
sectencia, el administrador en México puede consagrarse a su profesion, sin
sufrir el desaliento o la amargura que tal vez se sufre en otros paises donde el
esfucrzo se malgasta sin provecho efectivo para la comunidad,

Pero, jes que México necesita revisar su maquinatia publico-adminiscrati-
va? La respuesta es afirmativa, pues toda organizacion por estar compuesta
de sz=res humanos estd sujeta de continuo a las fallas y deficiencias individuales
y alaisagdgicas del hombre. Esto es, en toda organizacidn hacen mella anto
las dcficiencias individuales como las fallas de cada persona para acoplarse al
grupo o desempenar dentro de éf un papel de direccién o de coordinacion.

Hay, ademis, otra razon, la de mas imporrancia, que debe convencernos
de 11 necesidad y de las ventajas de una reorganizacion de nuestra adminis-
tracion pub ica y es que una reorganizacién no es un despilfarro, sino una
verdadera inversion, pues constituye un elemento que canaliza y acelera el
progreso de un pais.

En efecto, invertir en una reforma administraciva puede parecer a primera
vista una carga excesiva para cualquier gobierpo. Tal conclusién, sin embargo,
no e; correcta, pues una reforma administrativa, bien orientada, significa me-
jores y mas utles servicios pablicos. Estos, a su vez, se traducen en mayor
prod;ctivimd que equivale a mayor ingreso nacional y por tanto mayores
positilidades de progreso en todos los ordenes.

Todo ello, nos lleva a la conclusion de que mejorar la maquinaria admi-
nistrutiva del gobierno federal redundard en un considerable incremento de los
Ingresos del Erario por lo que, en tlrima instancia, una reforma administra-
tiva, aparte de significar incalculables beneficios para el Estado, se paga por
51 mls:nd.
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S¢ ha pensado muchas veces que los problemas administrativos de una or-
zamzacion pueden resolverse adecuadamente mediante la expedicion de bucnos
reglamentos, instructivos y manuales de trabajo y mediante la implantacion de
un siscema disciplinario rigido. Se ha pensado también que un equipo material
de trabajo mids adecuado y moderno aumentaria —y hasta cierto punto esto
es cierto— el rendimiento de las labores. Sin embargo, ni una ni otra medida
son suficientes por si mismas. Si entre los empleados predomina un bajo nivel
moral, motivado por el desaliento que causa un mal sistema de estimulos y no
se consigue entrenarlos y educarlos adecuadamente, los sistemas de trabajo no
rendirfan resultados satistactorios y los reglamentos, los instructivos y los ma-
nuales se convertirian en meras Jucubraciones o buenos deseos.

Hay que tener en cuenta, por otra parte, que muchos de los malos hibi-
tos en el trabajo son resultado, la mayor parte de las veces, de vicios estruccu-
rales de las organizaciones mismas; vicios que provienen de no haber elimi-
nado tareas, secuelas y procesos indtiles, de no haber coordinado, simplificado
y mejorado éstos, de no haber distribuido el trabajo adecuadamente y de no
haber acomodado al personal en los puestos en que cada individuo podria ren-
dir mas.

Una reforma administrativa, en México, deberfa tener como objerivos
ideales los siguientes:

1. Lograr un rendimiento miximo en el trabajo de los servidores publi-
cos y, en consecuencia, lograr:

@) Un mejoramiento manifiesto en la eficacia y amplitud de los servi-

dores publicos, y

b} Un alcance cada vez mayor y mis profundo en el resultado de los

programas gubcenamentales;

2. Lograr, en justa reciprocidad de Jo anterior, un mejoramienco defini-
tivo cn la situacion ccondmica, culearal y moral de los servidores publicos v,
finalmcente,

5. Lograr que ¢l de la administracion piblica se reduzca a su minimo
posibie.

Los objetivos anteriores, si bien son ideales que deberia perseguir una ad-
ministraciéon publica, solamente podrian lograrse paulatinamente. En todo
caso, taato para alcanzarios como para mantenerlos en forma permanente y
duradera, seria preciso lograr los objetivos-medio que se enumeran a conti-
nuacion:

I. La fundacidn de un Servicio Civil permanente;

II. La formacién cuidadosa de una sélida y sana tradicidn administcati-
va, que dignifique al servicio pablico por el solo hecho de serlo;

HI. El establecimiento generalizado de escuelas y de cursos de admi-
nistracion publica, y
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IV. La creacion de una Comisidn Permanente Intersecretarial, que se
encargue de resolver los problemas administrativos que se presenten al Gobier-
no y que mantenga en buen estado —perfeccionandola continuamente— Ia
administracion pablica. '

Zn vista de lo extenso del campo administrativo que precisa abarcar, de
nuestra probable carencia de suficiente namero de especialistas para cuestiones
adm nistrativas, de los serios obsticulos de toda indole que precisa vencer, y
de lo que la prudencia y la técnica aconsejan, para llevar a cabo en México
una reforma administrativa, cabria considerar la conveniencia de adoptar el
siguiente plan de trabajo:

I. Crear un comité o grupo de estudio que ) lleve a cabo las investiga-
cioncs preliminares necesarias, £) prepare y recopile el material de trabajo
que sea preciso, ¢) integre y forme Jos “grupos-nicleo” que se encarguen de
llevar a cabo lus tareas clave que se considere necesario y &) decida, finalmen-
te, respecto al escalonamiento de objetivos parciales cuyo logro debe perse-
guirse para la consecucion de los objetivos finales.

1I. Tenicndo en cuenta que el inciso 4} del parrafo anterior es tal vez la
parte mds importante de cualquier programa de reformas, cabria considerar
la conveniencia de que el comité o grupo en cuestion lleve a cabo un “ensayo
" piloto” en alguna de las dependencias federales, lo que proporcionaria al gru-
po la experiencia necesaria y evitaria los riesgos de embarcarse en una obra
de gran envergadura careciendo de bases y de conocimientos practicos. Me-
diantz el “ensayo piloto” se haria en pequena escala lo que en escala nacional
se horia mis tarde y se proporcionarian al grupo valiosas lecciones respecto
a prchlemas de personal, de financiamientos, de costos, etc., asi como de me-
dios de trabajo.

III. Con anterioridad al “ensayo piloto” convendria, tal vez, que se cele-
brasea conferencias de mesa redonda con objero de que el grupo pueda tener
un irtercambio de tdeas, experiencias y conocimientos, etc., respecto a los dis-
tintos problemas administrativos existentes. En dichas conferencias participa-
rian, ro solamente funcionarios de las dependencias federales, sino tambiéa
funcicnarios de organismos descentralizados y, cuando las circunstancias lo
requiriesen, los funcionarios de empresas privadas. Desde luego, cualquier es-
pecialista en cuestiones administrativas que pudiese dar luces sobre los puntos
o terras a discusion, serfa Invitado a participar en las discusiones.

V. Con ancerioridad también, al “ensayo piloto” seria muy conveniente
enviar al extranjero, aprovechando en todo o en parte el Programa Ampliado
de Asistencia Técnica de las Naciones Unidas en su capitulo de Administra-
cion 2dblica, a diversos grupos de estudios a los que, mediante una previa
division del wrabajo, s¢ les encomendaria estudiar experiencias de otros paises
respecto a aspectos determinados de la tarea general, de acuerdo con las fun-
cione: que se les hayan encomendado o se les peasara encomendar.
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. Llevado a cabo el Vensayo piloto” y con las experiencias obtenidas, se
podria crear entonces una Comision Permanente Intersceretarial para Asuntos
de Administracion Pablica que se encargarfa de realizar la rotalidad del pro-
grama, _ '

Esta Comisién Intersecretarial podria tener entre otras, las siguientes fun-
ciones:

@) Hacer posibles y efectlvos los programas de reforma o unplantacxon
administrativa que se hubiesen adoptado.

b) Constituirse en grupo permanente consultivo y de estudio para toda
clase de cuestiones de administracién piblica (en su aspecto puramente ad-
ministrativo). :

¢) Hacerse cargo, a través de un comité especial, del establecimiento y
el mantenimiento de un Servicio Civil permanente, encargdndose, a la vez, de
seleccionar a los empleados federales y de promover cntre ellos mayor capaci-
tacién o especializacion, en su caso.

d) Promover el espiritu de trabajo y de responsabilidad y procurar que
[as técnicas administrativas tengan cada diz un campo de aplicacién mas am-
plio, procurando y promoviendo Ia creacién de escuelas de administracion y
de entrenamiento administrativo, la organizacion de conferencias, seminarios,
etc., la publicacién de libros y folletos e, incluso, organizando la produccién de
pehculas técnico-adminiserativas.

e) Promover el mejoramiento —y Ia unificacion cuando haya lugar—
de los sistemas de trabajo, de coordinacidn, de trimite, de archivo, etc.

f) Prestar servicios de grupos especializados maviles para estudiar pro-
blemas concretos de cada Dependencia, a peticion de éstas, y f1c1hrarln.s el
personal y los medios para resolverlos.

Es, desde luego, prematuro y arriesgado tratar de analizar mds en deca-
lle el problema, pucs existe una infinidad de incégnitas que seria necesario
despejar de antemano. En calidad de anticipo, sin embargo, y como pauta que
podria orientar las investigaciones del Comité de Estudio, o cuando menos

servir de base para que el Comité trace su plan de trdb‘l]OS cabrian hacerse
las siguientes consideraciones: :

a) Campo de estudio.

El estudio del problema podria dIVIdll'SC en varios capitulos, a saber:
. Las obras publicas;

Las compras gubernamentales;

. Los servicios tributarios y el control de egresos;

Los servicios de investigacidn y promocidén administrativa;

. El servicio civil y

Los servicios publicos.
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El anilisis de cada capitulo deberia hacerse, ademas, teniendo siempre en
cuenia la medida en que cada uno puede contribuir a financiar el programa.

El capitulo de obras publicas es tal vez el mis ficil de estudiar a fa vez
que el mas importante como medio de financiamiento, pues de él depende,
en buena parte, el financiamiento del programa total de reformas, por mas
que el estudio de los seis capitulos pueda y deba iniciarse simultineamente.

El capitulo de servicios tributarios, por su parte, puede ser rambién fuente
de ingresos adicionales, segin que se estudie la forma de evitar en mayor o
menor escala, evasiones de impuestos y despilfarros de dinero.

El renglon de compras, es fuente de ahorros —o de ingresos adiciona-
les—~ en la medida en que se eviten fugas de dinero o compras inutiles.

Los servicios publicos parecen ser fuentes de egresos netos. Sin embargo,
los buenos servicios publicos son elementos catalizadores del progreso social
y econdmico y deben considerarse como inversiones a largo plazo. De la ma-
yor o menor eficacia de ellos depende el mayor o menor desacrollo econdmico
y social de México y, como es natural, 2 mayor desarrollo corresponde una
mayor capacidad contributiva que se traduce necesariamente en mayores in-
gresos para el Erario.

Por lo que se refiere a la administracién del servicio civil y a los servi-
cios de investigacion y promocion administrativas de los que depende, en casi
su tctalidad la buena marcha de los cuatro renglones previos, pueden conside-
rarse rambién como inversion a largo plazo, aunque significan, indudablemen-
te, v egreso inmediato de resperables cantidades.

b) El factor tiempo.

Parece logico pensar que la reforma administrativa del Gobierno Federal
tiene que atravesar, cuando mwnos, por tres distintas etapas,

Una primera etapa, con duracién variable segin la intensidad y acierto
con cue se trabaje, pero no mayor de doce meses, que es la etapa de preparacidn
de los "nicleos” de reforma, esto es, los grupos de personas que, colocados en
puestos-clave llevarin a cabo las reformas principales minimas y que sentarin
las bases de la furura maquinaria administrativa pablica.

Una segunda etapa, cuya duracidn puede oscilar entre tes y seis afos,
que es el tiempe en que podcia formarse, con el personal de la administracion
actua., el pie veternno de las futuras generaciones de servidores publicos que
neces ta Mexico. Durance esta fase se extenderia y consolidaria lo esencial de
la reforma en todas las Dependencias del Gobierno.

- na tercera etapa, en fin, cuya duracidn oscilard entre doce y dieciocho
anos, que es el plazo para que la administracién publica de México quede en
manos de la generacién de servidores publicos cuya mentalidad haya sido for-
mada y moldeada desde las escuelas de educacién elemental,
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La oscilacion de las dos primeras etapas, sin embargo, puede acortarse o
alargarse, no solamente segun la intensidad con que se trabaje en el pro ecto
y la amplitad del campo de accidén que se abarque, sino también, segin que el
grupo de especialistas que ya exista en México sea mayor o menor y segir. que
sea mayor o menor el grupo de personas que, por encontrarse en la actualidad
semipreparadas, pueden ser capacitadas riapidamente.

Este problema del tiempo, influye necesariamente en los costos y de mo-
mento es un factor imponderable para que pudiese prestarse a cilculos. Sin
embargo, su solucién parece ser bastante simple y reducirse a un problema de
organizacidén del trabajo, para lo cual es necesario, localizar al personal ade-
cuado, dentro y fuera de las esferas gubernamentales, para que luego, previo
un cuidadoso y meditado plan de trabajo, se les asigne el estudio, la prepara-
cién y la ejecucién de determinadas tareas-clave, eslabonando su accidn, mis
adelante, con los nuevos elementos que vayan siendo preparados e incorpo-
rados a la tarea de reorganizacion.

¢) El factor costo.

Para darse cuenta del problema de los costos bastaria referirse, por ejem-
plo, al problema de capacitar funcionarios y empleados. En efecto, ello requie-
re, tratandose de nuestro pais, la preparacion de profesores, instructores y con-
ferencistas, la preparacidon y edicion del material bibliogrifico adecuado, la
adquisicién o, en su caso la preparacidn del material educativo audio-visual
complementario que sea necesario, la organizacion de una intensa campana de
propaganda civica, la creacion de escuclas de administracidn, etc.

Por lo que se refiere a los renglones de espiritu de responsabilidad y de
espiritu de trabajo y de iniciativa —que no son sino el anverso y el reverso
de un mismio asunto—, 1a necesidad de desembolsos no es menos imperativa.
Mas aan, los gastos por este concepto pueden sin dificultad resuliar los mas
cuantiosos. En cfecto, el pivote del ¢xito a este respecto radica en el mejora-
micnto de la sicuacion economica y cultural de los servidores publicos, lo que
implica aumcentos en los sueldos, construccion de viviendas, aumento en el ni-
mero y amplitud de los servicios sociales de que disfruta un servidor piblico,
erogaciones especiales para premiar el estimulo y la dedicacidn, etc.

Finalmente, es evidente que la modernizacion del equipo de trabajo sig-
nifica serios desembolsos.

Tanto en la primera como en la segunda parte del presente ensayo, se
hace alusién concreta a ciertas fases o capitulos del proyecto de reformas, que
constituyen lo principal de las fuentes de erogacion de que seria causa la reor-
ganizacion administrativa federal. Dichos capitulos o renglones de egresos son
los siguientes: en términos generales.

1. Gastos de un Comité o Grupo preliminar de estudios;

2. Entrenamiento y capacitacién de los “niicleos”;
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. Gastos de propaganda (civica y técnica};

Gastos originados por el “proyecto piloto”;

Sueldos de especialistas mexicanos;

Gastos de la Comisidén Inrersecretarial;

Entrenamiento y capacitacion de profesores, conferencistas e ins-
{Tuctores;

8. Sueldos de los profesores, conferencistas e instructores;

9. Creacidn y montenimiento de escueclas de administracion;

10." Produccién o compra de material educativo audio-visual;

1. . Preparacién y edicién de marterial biliogratico;

2. Compra de equipos de trabajo;

15. Aumento de salarios y prestaciones adicionales para el personal;

1. Construccién de viviendas para el personal;

15. Instalacion u organizacién de servicios sociales completos para el
personal;

16. Gasto especiales de promocion.

pE E SR RS

4 Bases de financiamiznto.

D- todo lo anterior se deduce que el mejoramiento integral y generali-
zado del nivel laboral y civico del personal de la Federacion, asi como el me-
joramiento de sus siscemas y métodos requicre fuertes inversiones que consti-
tuirian un nuevo capitulo en el Presupuesto de Egresos; capitulo que seria tan-
to mis dificil de costear, 2 primera vista, cuanto mayores sean la intensidad,
la rapidez y Iz amplicud con que descen llevar a cabo los programas de reforma.

Les costos, sin embargo, rodrian reducirse hasta un grado que seria per-
fecramente Nevadero para el Presupuesio, si se hiciera uso de rodes o cuales-
quiera de los seis recursos fundamentales que se enumeran a continuacion.

Primero. Mediante ahorros que se hagan o se puedan hacer en aquellas
partidas Jel Presupuesto cuyo monro pueda reducirse sin afectar sensiblemente
renglones vitales del programa de gobierno.

Secundo. Mediante aumento en el capitulo de ingresos del Presupuesto
a base Je hacer mas eficaces los servicios tributarios y de moditicar, llegado el
caso, la escala de impuestos y contribuctones.

Terzero. Procurando que el programa de reformas, tanto en su orienta-
cidn coro en su desarrollo, sea cuidadosamente planeado y firrpemente diri-
gido, supervisado y cjecutado, pues de lo contrario puede convertirse en una
fuente de despilfarros que serian tanto mas cuantiosos cuantas mds rectifica-
ciones fuera preciso hacer.

Este tercer punto es absolutamente esencial. Si la reforma ha de llevarse
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a cabo con éxito es preciso que prive al respecto, unidad de doctrina, uaidad
de mando y unidad de accién, Los obsticulos politicos de este punto son indu-
dables, pero es preciso vencerlos.

Cuarto. Distribuyendo el impacto del costo total del programa de refor-
mas en un periodo de varios afios.

Quinto, Incorporando a las empresas semioficiales v a la iniciativa pri-
vada, asi como a las entidades politicas no federales, segin convenga para cada
caso, en el programa de reformas, en la medida en que puedan contribuir
——para beneficio, ademais, de si mismas— en el financiamiento del programa
general.

Sexto. Recurriendo a los programas de asistencia técnica internacional
que patrocinan las Naciones Unidas y los demas organismos internacionales.
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