UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS DE GUATEMALA
FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES

EL SERVICIO CIVIL EN GUATEMALA Y LA IMPERIOSA NECESIDAD DE LA
EMISION DE UNA NUEVA LEY DE SERVICIO CIVIL

LEZLIE BETHZABE RODRIGUEZ ALDAMA

GUATEMALA, ABRIL DE 2015



UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS DE GUATEMALA
FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES

EL SERVICIO CIVIL EN GUATEMALA Y LA IMPERIOSA NECESIDAD DE LA
EMISION DE UNA NUEVA LEY DE SERVICIO CIVIL

TESIS

Presentada a la Honorable Junta Directiva
dela

Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
de la

Universidad de San Carlos de Guatemala

Por

LEZLIE BETHZABE RODRIGUEZ ALDAMA
Previo a conferirsele el grado académico de
LICENCIADA EN CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES
y los titulos profesionales de

ABOGADA Y NOTARIA

Guatemala, abril de 2015



DECANO:
VOCAL I:
VOCAL II:
VOCAL lil:
VOCAL IV:
VOCAL V:
SECRETARIO:

Primera Fase:
Presidente:
Vocal:

Secretario:

Segunda Fase:
Presidente:
Vocal:

Secretario:

HONORABLE JUNTA DIRECTIVA
DE LA

FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES

DE LA

UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS DE GUATEMALA

MSc. Avidan Ortiz Orellana

Lic. Luis Rodolfo Polanco Gil

Licda. Rosario Gil Pérez

Lic. Juan José Bolafios Mejia

Br.  Mario Roberto Méndez Alvarez
Br.  Luis Rodolfo Aceituno Macario

Lic. Daniel Mauricio Tejeda Ayestas

TRIBUNAL QUE PRACTICO
EL EXAMEN TECNICO PROFESIONAL

Lic. Emilio Gutiérrez Cambranes
Licda. Edna Maryflor Irungaray Lépez

Lic. Rafael Morales Solares

Lic. Jorge Mario Yupe Carcamo
Lic. Emilio Gutiérrez Cambranes

Lic. Rigoberto Rodas Vasquez

RAZON: “Unicamente el autor es responsable de las doctrinas sustentadas y contenido
de la tesis”. (Articulo 43 del Normativo para la Elaboracion de Tesis de
Licenciatura en Ciencias Juridicas y Sociales y del Examen General Publico).



Yy USAC

) TRICENTENARIA

Universidad de San Carlos de Guatemala

Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, Unidad de Asesoria de Tesis. Ciudad de Guatemala,
13 de mayo de 2014.

Atentamente pase al (a) Profesional, OTTO RENE ARENAS HERNANDEZ

, para que proceda a asesorar el trabajo de tesis del (a) estudiante
LEZLIE BETHZABE RODRIGUEZ ALDAMA , con carné 200716959

intitulado EL SERVICIO CIVIL EN GUATEMALA Y LA IMPERIOSA NECESIDAD DE LA EMISION DE UNA NUEVA
LEY DE SERVICIO CIVIL.

Hago de su conocimiento que esta facultado (a) para recomendar al (a) estudiante, la modificacion del

bosquejo preliminar de temas, las fuentes de consulta originalmente contempladas; asi como, el titulo
de tesis propuesto.

El dictamen correspondiente se debe emitir en un plazo no mayor de 90 dias continuos a partir de
concluida la investigacion, en este debe hacer constar su opinidn respecto del contenido cientifico y
tecnico de la tesis, la metodologia y técnicas de investigacion utilizadas, la redaccion, los cuadros
estadisticos si fueren necesarios, la contribucion cientifica de la misma, la conclusion discursiva, y la
bibliografia utilizada, si aprueba o desaprueba el trabajo de investigacion. Expresamente declarara

que no es pariente del (a) estudiante dentro de los grados de ley y otras consideraciones que estime

pertinentes. '
o8 SM CARg
e O Yy g
Adjunto encontrara el plan de tesis r N} £

F,qc
c
‘J
g:S
39

ectivo.

TEsis - B
£

o,

Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales
Edificio S-7, Ciudad Universitaria Zona 12 - Guatemala, Guatemala




Lic. Otto Rene Arenas Bernandes
Abogado p Potario

DIRECCION TELEFONO
9 Av. 13-39 zona 1 23310119
Guatemala, Guatemala

Doctor

Bonerge Amilcar Mejia Orellana

Jefe de la Unidad de Asesoria de Tesis 14 MAYD /2014
Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales

Universidad de San Carlos de Guatemala Somms | W UL/

Guatemala 14 mayo del 2014.

FACULTAD DE CIENCIAS

JURIDICAS Y SOCIALES
) Lo 10

UNIDAD DKEI;%_J%F{iA DE TESIS
Su Despacho. Hora:

Firma: \\

Licenciado Mejia Orellana:

Como Asesor de tesis de la bachiller Lezlie Bethzabé Rodriguez Aldama, de conformidad con el
nombramiento emitido de fecha trece de mayo del afio dos mil catorce, en la elaboracion del trabajo titulado:
“EL SERVICIO CIVIL EN GUATEMALA Y LA IMPERIOSA NECESIDAD DE LA EMISION DE UNA NUEVA
LEY DE SERVICIO CIVIL", me complace manifestarle que:

1.

El trabajo analiza juridica y doctrinariamente con relacién al servicio civii en Guatemala y la
imperiosa necesidad de la emision de una nueva Ley de Servicio Civil por diversas razones.
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FAVORABLE de conformidad con el cumplimiento de los requisitos establecidos en el Articulo 31 del
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PRESENTACION

La presente investigacion, constituye un aporte para la consolidacién del respeto a los
derechos laborales de las personas que prestan sus servicios al Estado de Guatemala,
a través de la cual se evidencia la necesidad de promulgar una nueva Ley de Servicio
Civil que facilite la descentralizacién del Estado, la regulacion de sus relaciones

laborales y los derechos laborales de sus empleados.

Durante el disefio y ejecucion de la presente investigacion, fue implementado un
proceso para elaborar la tesis, fue operativizado un proceso de investigacion cualitativa,
lo cual facilité abordar de forma integral la problematica generada, por el atraso en la

renovacion de las normas que rigen el servicio civil en Guatemala.

El estudio se ubica en el derecho plblico, debido a que aborda y analiza las relaciones
del Estado con sus empleados, independientemente del tipo de contratacién gue haya
realizado, asi como la necesidad de fortalecer al Estado en su proceso de

modernizacién y descentralizacion.

El mismo se centra en la necesidad de promulgar una nueva Ley de Servicio Civil en

Guatemala.



HIPOTESIS

A través de la investigacion fue posible realizar un andlisis histérico y juridico de la
creacion y evoluciéon del Régimen del servicio civil en Guatemala, asi como sobre el
estancamiento en el proceso de modernizacion y descentralizacion del mismo, al punto
de que algunas instituciones estatales cuentan con su propio régimen, independiente de
la Oficina Nacional del Servicio Civil, situaciones que hacen evidente, la necesidad de

promulgar un nuevo cuerpo legal que regule las relaciones del Estado con sus

empleados.

La muestra, para el presente caso, se constituye por la legislacion vigente en materia
de servicio y carrera civil, analizandose su pertinencia e idoneidad para regular las
relaciones Estado y servidores publicos, teniendo como variables descriptivas las leyes

y normas que en la actualidad regulan el servicio civil.



COMPROBACION DE LA HIPOTESIS

A través del proceso de investigacion fue posibie comprobar que, la emision de una
nueva Ley de Servicio Civil, contribuira a que los trabajadores del Estado accedan a los

beneficios de un régimen laboral que garantice sus derechos y la carrera administrativa.

La comprobacién de la hipétesis hizo posible detectar, identificar e individualizar la
problematica que justifica a emision de una nueva Ley de Servicio Civil, para garantizar
el respeto a los derechos laborales de los trabajadores del Estado, el acceso a los

beneficios de un régimen laboral adecuado y la carrera administrativa.
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INTRODUCCION

La presente investigacion, se centré en el analisis juridico legal sobre la necesidad de
emitir una nueva Ley de Servicio Civil en Guatemala, atendiendo a que es de vital
importancia la regulacién de las relaciones del Estado con sus trabajadores en la

administracion publica.

La emision de una nueva regulacién permitira la modernizacion y descentralizacion del
Estado, y garantizara a los funcionarios y servidores publicos, el respeto a los derechos

laborales reconocidos internacionalmente para los trabajadores del Estado.

En tal sentido, la presente investigacion cumpli6 los objetivos planteados, al elaborar un
analisis doctrinario que sustenta la necesidad de emitir una nueva Ley de Servicio Civil,
y que a su vez establecio, las bases tedricas y conceptuales relacionadas con el
régimen del servicio civil, la problematica del régimen del servicio civil y la justificacion

para su reforma y actualizacién en Guatemala.

Asimismo, se facilité comprobar la hipdtesis planteada, al establecer que la emisién de
una nueva Ley de Servicio Civil, contribuira a que los trabajadores del Estado accedan
a los beneficios de un régimen laboral, que garantice sus derechos y la carrera

administrativa.

En el capitulo uno, se realiza una descripcién general sobre la administracion publica y

los antecedentes histéricos de su surgimiento en Guatemala; el capitulo dos, desarrolla
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lo relativo al servicio civil, su definicién y naturaleza, lo que entendemos por servidores
publicos y el sistema de servicio civil en el pais; el capitulo tres por su parte, se refiere a
la necesidad de reformar el servicio civil guatemalteco a través de la emision de una

nueva ley, definiendo las bases para la readecuacion normativa.

La investigacién se fundamenta en la descentralizacion, desconcentracion y
modernizacion del Estado, teniendo como referentes los procesos implementados
internacionalmente que facilitan a los Estados el cumplir con sus obligaciones
contractuales y la observancia de los derechos laborales, entendidos como derechos

humanos.

Para el desarrollo de la investigacion se utilizaron los métodos analitico y deductivo, los
cuales permitieron conocer las distintas doctrinas que existen sobre el fendbmeno objeto
de la investigacién, dentro del ambito social. En cuanto a las técnicas, se utilizd la
bibliografica y documental, las cuales permitieron recopilar y seleccionar

adecuadamente el material de estudio.

Atendiendo a lo anteriormente expuesto, la presente investigacion se constituye como
un aporte para los legisladores en el pais, para los trabajadores estatales en general,
con el fin de promover las reformas necesarias que propicien la plena vigencia de un

Estado social y democratico de derecho en el pais.
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CAPITULO |

1. La administracién publica

1.1.  Antecedentes histéricos del surgimiento de la administracion publica

Para Omar Guerrero, “La administracién publica -caracterizada como la actividad del
Estado- tiene por objeto a la sociedad, para la cual labora en su continuidad y
desarrollo. Por consiguiente, dicha administracién tiene su origen existencial, asi como

su legitimidad y justificacién, en la continuidad y desenvolvimiento de la sociedad”.’

En tal sentido, continua Guerrero, “Es posible afirmar que la administracion publica
constituye la actividad del Estado que esta encaminada a producir las condiciones que
facilitan la continuidad de la sociedad y crear las capacidades de desarrollo de los

elementos que la constituyen”.?

Segun indica José Juan Sanchez Gonzalez en su obra, “La evidencia historica
demuestra que existe una disparidad entre el objeto de estudio y el desarrollo del
estudio del objeto en la Administracién Publica. El objeto de estudio de la
administracién publica se ha construido a lo largo de las primeras civilizaciones que
dejaron huella en la historia hasta nuestros dias, como parte de un gran esfuerzo para
consolidar las diversas formas que adoptaron como polis, res publica, ciudades-

Estados, imperios, reinados y como Estados-Naciéon. Con diversos nombres, idiomas,

; Guerrero, Omar. Principios de administracion puablica. Pag. 7
Ibid.



historica de la forma en que realizaban sus tareas para engrandecer la figura del rey,

emperador, califa, sultdn o gobernante al que servian. “La administracién publica existe
como actividad, fendmeno real y objeto de estudio desde los albores de las primeras
civilizaciones, confundido y mezclado con otras actividades de diversa naturaleza. En el
advenimiento de la humanidad, en las comunidades mas simples el jefe o gobernante
es quien mantiene el poder, es capaz de dirigir personalmente todas las actividades

relacionadas con la puesta en marcha del gobierno”.®

“La administracién publica durante la edificacién de los grandes imperios fue esencial
para lograr sus conquistas, conservar su poderio, aumentar sus riquezas y centralizar
los asuntos de gobierno. Detras de cada imperio hay una compleja administracion
publica que permite al monarca consolidar la unidad imperial, centralizar el mando en la
toma de decisiones y el desarrollo en los primeros servicios sociales a la comunidad
que se convierten en parte regular de su reinado. Por su importancia, destacan los
imperios de Egipto, Grecia, Roma, India, China, Bizancio, el Islam y el Imperio
Otomano; que impusieron sistemas administrativos mas especializados e incluso
profesionalizados -como el caso de China- que les permiti®6 una prolongada

permanencia como imperios universales.

Aunque el servicio publico es propio del mundo occidental, es en Asia donde nace su

semilla: se trata de una proto-burocracia porque en los estados orientales no existia una

® Sanchez Gonzalez, José Juan. La administracién piiblica como ciencia: su objeto y estudio. Pag.
23.
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diferenciacion entre el patrimonio plblico y el patrimonio privado, por lo que los cargos
que integran el servicio del palacio constituyeron una parte de la herencia personal del

monarca”.4

A lo largo del devenir de la historia destacan los avances en la administracion publica
en paises lugares como la China Imperial, el Imperio Turco, el Imperio Bizantino,
Egipto, la India, Grecia y Roma, siendo en estas Gltimas donde se encuentran ios
mayores avances en la administracién publica, dado que a partir de estas formas de
gobierno es que se comienza a buscar la estabilidad, expansién y desarrollo de los
gobiernos y los pueblos, avanzandose mas alla de la simple administracion de los
bienes de los poderosos; procediéndose a la creacion, institucionalizacion y regulacion

de servicios basicos para la poblacién.
Este cambio conllevo la creacion de la figura del servidor publico.

De acuerdo con Silvana A. Gémez Mercado, “El concepto de administracion publica se
puede indicar que surge durante el nacimiento del Estado moderno cuando los
monarcas, para evitar los sefiorios feudales, crearon un ejército permanente a través de
la recaudacion de impuestos. Este concepto es de gran importancia, ya que ésta se
constituye la expresion material del Estado que patentiza los bienes, servicios y

regulaciones a través de los cuales interviene en la sociedad”.’

“lbid. Pag. 29.
5Gémez Mercado, Silvana A. Evolucién de la gestién puablica en América Latina. Catedra de
administracion ~ pablica. (04 de agosto de 2007). http://www.coladic-rd.org/cms/wp-



“Durante el siglo XVIII con el surgimiento de los Derechos Civiles y Politicos, como
reaccion al poder de la monarquia, nace la corriente que promulgaria un Estado
interventor que garantizara las prerrogativas del ser humano como ente social. Es de
esta forma cuando una revision de las relaciones Estado-sociedad comienza a
suscitarse, iniciandose una oportunidad para la modernizacién administrativa y para un

recoplamiento en una estrategia de desarrollo politico, social y econémico”.?

Pero no es hasta los siglos XIX y XX que se inicia el estudio de la administracion
publica como una ciencia, arrancando el proceso de construccién tedrica alrededor de
la misma. Entre sus maximos exponentes en esa época se encuentran Bonnin en
Francia y el Barén von Stein en Alemania, convirtiéndose de esta forma su estudio e un

fendmeno universal en la cultura occidental.

a. La administracion publica en Guatemala

Para el caso guatemalteco, los antecedentes historicos documentados en relacién al
desarrollo de la administraciéon publica inician con la colonizacién, por ser esta la parte
histérica que esta documentada, lo cual no implica que los pueblos originarios, al igual
que ahora, contaran con estructuras de administracion publica; es simplemente que no

se encuentran sistematizadas histéricamente.

content/uploads/2008/07/ir_evolucion-gestion-publica-america-latina150307.pdf (03 de noviembre 2013).
Pag. 1.
® Ibid.




Guatemala, por ser esta una de sus colonias.

A través de la relacion colonial se importan modelos como la instalacion de la metrépoli,
espacio desde donde se ejercia el poder y se tomaban decisiones esenciales, como
sefala Andrés Rivera Irles, “El proceso genera instituciones, mecanismos y procesos
que forzosamente responden a la razén del fenébmeno de colonizacién hacia la
metrépoli de la mayor proporcién de la riqueza del producto que pueda generarse en el
pais objeto de colonizacion. Estos elementos de la relacién colonial se reflejan en la

estructura administrativa que funcioné por mas de tres siglos”.’

Durante la colonia el nivel superior de la administracién colonial se encontraba en
Esparia, desde donde se transmitian y hacian ejecutar las decisiones adoptadas por el
Emperador y posteriormente por los reyes, representado en el Consejo Superior de

Indias, érgano que a la vez era legislativo, ejecutivo y judicial.

Al consejo le seguia en orden jerarquico la Real Audiencia, la cual se encontraba
sometida a la autoridad del consejo. Lo que perseguian las instituciones administrativas
coloniales era la dominacion integral de los territorios conquistados, la administraciéon
de los mismos y la canalizacién del producto de las riquezas del pais conquistado; asi

como el manejo de los intereses de la Real Hacienda, a través de la captacién de

" Rivera Irles, Ariel. Notas sobre la evolucion histérica del sector piiblico de Guatemala. P4gs. 89 a
125. Revista Centroamericana de Administraciéon Publica. Nimero 1. San José de Costa Rica, 1981.

5
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correspondian a | resto de la poblacion, sobre todo a los comerciantes.®

“En el periodo colonial, sobre todo en sus postrimerias, no puede considerarse que el
aparato burocratico ésta integrado sélo por el gobierno central (autoridades mayores).
El' Ayuntamiento, institucién tipica de las ciudades y villas feudales espafiolas
transportada a América, jugé un papel de primer orden el en gobierno de los lugares
poblados. Represent6, por contraposicion a la Real Audiencia que personificaba a la
autoridad del monarca, la voluntad de los habitantes (criollos y mestizos) de ciudades y
villas, sobre todo a través de los cabildos, una de cuyas funciones era precisamente la
eleccion de los alcaldes ordinarios, procuradores vy fieles ejecutores. Se afirma que los
ayuntamientos jugaron un rol primordial ya que ademas de constituir tedricamente
ramificaciones de las autoridades mayores, sobre todo en material judicial, les incumbia

el fomento y proteccién de las actividades productivas de las ciudades”.®

De esta forma es que durante el periodo colonial existen dos estructuras burocraticas
responsables de la administracién publica, por un lado la Real Audiencia, responsable
de velar por los intereses de la metrépoli y particularmente los de la corona, y el
Ayuntamiento que velaba por los intereses de los criollos, quienes ejercian actividades
productivas que eran frenadas y obstaculizadas por la metrépoli cuando su

desenvolvimiento afectaba los intereses del reino.

8 Ibid.
° Ibid.



Durante esta época también se da el surgimiento del Real Consulado de Comercio, &
cual tenia como funcién favorecer el progreso de las actividades comerciales y

promover la armonia entre los contratantes.

“‘Las instituciones administrativas durante el periodo de la colonia corresponden y
reflejan fielmente la situacion particular en la cual se encontraba Guatemala como

colonia de una de las potencias de aquella época”. *°

Posterior a la independencia y la anexién a México, se constituye la Federacion
Centroamericana, donde es evidente la subsistencia de dos estructuras institucionales;

la correspondiente a la federacion y las propias del Estado Guatemalteco.

Durante el periodo comprendido entre 1838 a 1870, la imposicién de la dictadura
caudillista asegura la pacificacién de territorio brindando una estabilidad politica al pais,
luego de guerras con los paises vecinos y de un conato de guerra civil a raiz de la
creacion del Estado de los Altos. Sin embargo, durante el periodo en mencién se anulan
y frenan las medidas impulsadas por el liberalismo de la época independentista,

restaurandose la mayoria de las instituciones coloniales.

En el gobierno de nominado de los treinta afios, el aparato administrativo se consolida,

pero su rol se reduce por la preeminencia e influencia que adquiere la Iglesia Catolica."

'° Ibid.
" Rivera Irles. Op. Cit. Pag. 107



Durante este periodo, el aparato burocratico es reducido, incluso mas que durante I;;
colonia, desemperiando las funciones de orden y seguridad interna, administracién
tributaria y defensa y las relaciones con el exterior, prestando algunos servicios
publicos; sin embargo, se otorga poca importancia a la instruccién publica y la
asistencia hospitalaria y social (casas de huérfanos y hospicios), los cuales eran mas
responsabilidad de las comunidades religiosas y de la iglesia, quienes participaban de

las actividades que le correspondian al sector publico.

En tal sentido era posible identificar tres Estados funcionando: el Estado Civil,

compuesto por el sector publico, el Estado Eclesiastico y el Estado Militar.

Durante el periodo liberal, comprendido entre 1871 a 1944, el Estado crea el Ministerio
de Fomento, motivando el abandono del cultivo de grana e impulsando medidas
tendientes a crear condiciones favorables a la economia cafetalera, publica el Cédigo
de Comercio para promover la creacion de instituciones bancarias, construye
infraestructura en el pais traducida en el ferrocarril, carreteras, puertos vy

telecomunicaciones.

Se crea el Ministerio de Educacion Pulblica y se seculariza la educacion,
estableciéndose escuelas normales y favoreciéndose las facultades de derecho,

ingenieria, medicina y farmacia y la escuela politécnica.

Se da la ampliacién de la cobertura del aparato estatal, en fin, se da una reforma

estructural del Estado que favorece el crecimiento econémico y de los servicios

8



publicos; sin embargo, este crecimiento se pierde progresivamente a partir de 1900, -

disminuyendo su dinamismo e innovacién con: a. La consolidacién de la economia
cafetalera que beneficia a unos cuantos, b. La intervencion de capitales extranjeros y la
penetracion de sus intereses en el plano nacional, lo cual ocasiona el favorecer las
economias extranjeras ante las nacionales generando ganancias econémicas para

extranjeros, c. La crisis mundial que afecta la comercializacién y el cultivo del café.

A lo anterior se suman los gobiernos dictatoriales de Estrada Cabrera y Jorge Ubico, en

los cuales se estanca el desarrollo y se retrocede en la prestacién de servicios publicos.

Entre 1944 y 1954, conocido como la primavera guatemalteca, se brinda una mayor
atencion al crecimiento y optimizacion de las funciones del Estado en materia de
servicios publicos, a través de la implementaciéon de un proyecto de desarrollo de la
nacion, materializdndose reformas estructurales que aseguren el crecimiento
econdmico sostenido, como parte de lo cual se impulsa una reforma agraria con el

objetivo de incorporar nuevas tierras a la produccién agricola.

Se amplia la estructura estatal con la creaciéon de: el Departamento Agrario Nacional
(DAN), el Instituto de Fomento de la Produccién (Infop), el Instituto Guatemalteco de
Seguridad Social (IGSS), el Banco de Guatemala, el Ministerio de Economia y Trabajo
y se amplian las funciones del Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social,

Ministerio de Comunicaciones y Obras Publicas, asi como de los ya existentes.



En materia legal, se promulgan leyes que regulan las funciones de los organismo; '
publicos, como la del Organismo Ejecutivo, y se prioriza la descentralizaciéon del Estado.
Durante el periodo revolucionario, se sientan las bases para la institucionalizacion de un
Estado de Bienestar Social, orientado a la atencién y promocién de las clases
desposeidas y que se encuentran fuera de los programas de atencién del Estado, los

cuales se habian centrado en favorecer a los sectores econémicos del pais.

En resumen, los gobiernos de ésta época responden con sus politicas y medidas a las
demandas sociales, claramente planteadas, tendientes a impulsar y favorecer nuevas
actividades productivas tendientes a modificar la situacion monoexportadora y contribuir

de esta forma a un mejor desenvolvimiento de la economia agricola.

“Con la contrarrevolucién hasta 1970 se limitan las funciones asignadas
institucionalmente a los organismos del Estado, promoviéndose nuevamente a la
empresa particular, fomentando la iniciativa y la inversién privada como fuerzas
principales del desarrollo econémico”,'? brindandose atencién y servicios publicos a las
personas concentradas en la cuidad capital y en otras ciudades del pais, mas no asi a

la poblacién indigena que representaba mas del 75% de los habitantes de la republica.

Durante el periodo, se emiten varias leyes, entre las cuales cabe mencionar la ley
organica del presupuesto, contabilidad y tesoreria de la nacién (1956), se introducen los

presupuestos por programas (1964) y la clasificacién de puestos y salarios que culmina

2 Ibid.
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con la institucionalizacion del servicio civil (1968), se emite por primera la Ley sobre el

impuesto sobre la renta (1962).

Durante el gobierno de Carlos Manuel Arana Osorio (1970 a 1974), se emiten una serie
de disposiciones legales que regulan la actividad estatal, entre las cuales destacan: ley
de creacion y funcionamiento de los centros de recreaciéon de los trabajadores del
estado (81-1970), ley organica del banco nacional de desarrollo agricola, Bandesa (99-
1970), ley organica del instituto nacional de comercializacion agricola, Indeca (101-
1970), ley de compras y contratacion de bienes, suministros, obras y servicios (11-
1971), ley de refaccion escolar rural (13-1971), ley organica de la empresa
guatemalteca de telecomunicaciones, Guatel (14-1971, ley de adjudicacién, tenencia y
uso de la tierra de Petén (38-1971), ley organica del banco del ejército (40-1971), ley
organica del centro nacional de promocion de las exportaciones, Guatexpro (60-1971).
la ley que otorga facultades a la junta monetaria para intervenir a los bancos del
sistema (decreto 7-1972), interviniéndose el banco inmobiliario, s. a. ley organica del
instituto de capacitaciéon y productividad, Intecap (17-1972). ley organica de los
ferrocarriles de Guatemala, Fegua (60-1972). ley organica del instituto de ciencias y
tecnologia agricola, ICTA (68-1972). ley organica del instituto nacional forestal (51-
1974), se emite la Ley del Ministerio de finanzas publicas (106-1971), estableciendo
que el ministerio de hacienda y crédito publico se denominara ministerio de finanzas
publicas, y su titular ministro de finanzas, se exonera de impuesto y arbitrios para
circulaciéon de bicicletas (14-1974) y se reforma la Ley del impuesto sobre la renta,

decreto ley 229-1964 (96-1970).
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Durante el Gobierno de Kjell Eugenio Lauredug Garcia, (1974 a 1978), se continua con

un crecimiento del Estado y de su regulacion a través de la emisién de leyes, se
consolidan relaciones con organismos internacionales como el PNUD y Unicef, y se

enfrenta el terremoto que azot6 al pais.

El crecimiento del Estado y su concentracion en las ciudades continGa durante los
Gobiernos de Romeo Lucas Garcia y Efrain Rios Montt (1979 a 1985), agravandose en

este periodo los enfrentamientos entre la guerrilla y el ejército.

“Rios Montt emitié la Ley de Ciudadanos y la Ley de Organizaciones Politicas (32-
1983); estableci6 el Consejo de Estado y militarizd la administracion publica; se
caracteriz6 por un discurso moralizante los domingos en la noche por los medios de
comunicacion; obligé a los trabajadores del Estado a llevar, en lugar visible, el gafete

con la frase No robo, no miento, no abuso”."®

En este gobierno se crea el Impuesto al Valor Agregado (IVA).

En 1985 se promulga la constitucién vigente, la cual realiza un reconocimiento de
derechos econdmicos, sociales y culturales, planteando obligaciones especificas al
Estado para su cumplimiento y se aborda la necesidad de descentralizar al Estado y de
fortalecer la division entre los poderes legislativo, ejecutivo y judicial; asignandose al

poder ejecutivo la administracién publica del pais.

'3 Rivera Irles. Op. Cit.
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Tras la aprobacion de la Constitucion de 1985, se elige al primer gobierno civil a cargo e

de Marco Vinicio Cerezo Arévalo, periodo que marca la descentralizacion del Estado y
la generacion de normativas tendientes a la regularizacion de la actuacién publica para

la prestacion de servicios.

Entre las leyes a destacar en materia de administracion publica durante este periodo se
encuentran: Sindicalizacién y regulacion de la huelga de los trabajadores del Estado
(71-1986); Desarrollo Urbano y Rural (62-1987), Ley del Impuesto sobre la Renta (59-
1987); modificaciones a la Ley del Impuesto al Valor Agregado (60-1987); papel sellado
y timbres fiscales (61-1987); Impuesto Unico sobre Inmuebles (62-1987); Impuesto

sobre Circulacién de Vehiculos (64-1987).

Entre 1991 y 1993 asume el gobierno Jorge Antonio Serrano Elias, quien en el 93
propicia un autogolpe de Estado, exiliandose posteriormente en Panama. En materia
legislativa relacionada con la administracién publica durante el periodo se promulgan:
ley nacional de educacion (12-1991), se crea la bonificacion anual para trabajadores del
sector publico y privado (bono 14), Ley del impuesto sobre la renta (26-1992); Ley del
impuesto al valor agregado (27-1992); ley de timbres fiscales y de papel sellado para

protocolos (37-1992).

Al regularizarse la situacién posterior al autogolpe de Estado, asume la presidencia
Ramiro de Leén Carpio, quien funge de 1993 a 1996. Durante su periodo se realiza la
primera consulta popular para reformar la Constitucién aprobada en 1985. Entre las

reformas aprobadas en la Consulta Popular se prohibi6 al Banco de Guatemala
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financiar al Ministerio de Finanzas y al Gobierno en general; se modifico el sistema de ="

eleccion de Magistrados de la Corte Suprema y del Contralor General de la Nacion; se
cambio el sistema de nombrar por parte del presidente de la Republica al Procurador de
la Nacion y al Fiscal General, para darles independencia del Organismo Ejecutivo y se

aumento del 8 al 10% el aporte del gobierno central a las municipalidades.

Se reformé la Ley del IVA, aumentando el impuesto del 7 al 10%, se aumentd la tasa
maxima del ISR al 30%, y se establecio el pago parcial del mismo en forma trimestral,
creando retenciones definitivas acreditables al ISR. Se incluyé el pago de la cuota anual
sobre activos brutos al 1.5%, eliminando el monto maximo de pago, permitiendo que
dicha cuota sea acreditable al ISR. Ademas de medidas de administracion tributaria, se
emitié la Ley del impuesto sobre productos financieros (26-1995), asi como la Ley del
impuesto a las empresas mercantiles y agropecuarias, IEMA, estableciendo una tasa

del 1.5% sobre una férmula para determinar los activos sujetos a gravamen. (32-1995).

Durante el gobierno de Alvaro Arzt Irigoyen (1996 a 2000), se promovid la reduccion
del Estado y se privatizaron muchas de las empresas que prestaban servicios publicos,
tales como la Empresa eléctrica de Guatemala, el INDE y Guatel. Se aprobaron leyes
en materia de administracién publica como: ley de probidad y responsabilidades de
funcionarios y empleados publicos (8-1997), ley de la policia nacional civil (11-1997),
ley de creacion de la secretaria de la paz (17-1997), ley para la reduccién de riesgos a
los habitantes de zonas afectadas por el enfrentamiento armado (46-1997), ley de

mineria (48-1997), Ley del organismo ejecutivo (114-1997), Ley del fondo de tierras (24-
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1999), Ley Orgéanica del Presupuesto y la ley organica de la superintendencia de_/

administracion tributaria, SAT.

Durante el periodo de Alfonzo Portillo, destacan leyes aprobadas en relacion a la
administracion publica: ley de los consejos urbano y rural (11-2002),ley organica del
banco de Guatemala (16-2002), ley monetaria (17-2002), ley de supervisién financiera
(18-2002), ley de bancos y grupos financieros (19-2002),Ley del fondo fiduciario y de
capitalizacion bancaria (74-2002), 2001); Cédigo Municipal (12-2002), ley general de
descentralizaciéon (14-2002); ley organica de la contraloria general de cuentas (31-
2002), ley de la secretaria de asuntos administrativos y de seguridad de la presidencia

de la republica (50-2003),

Durante el periodo se incrementa el IVA del 10 al 12%.

En el periodo presidencial de Oscar Berger Perdomo (2004-2008), se promulgaron
entre otras leyes: ley de registro de informacién catastral (41-2005); tratado de libre
comercio entre la Republica Dominicana, Centroamérica y EUA (31-2005); ley marco de
los acuerdos de paz (52-2005); ley para prevenir y reprimir el financiamiento del
terrorismo (568-2005), ley de la direccion de inteligencia civil (71-2005), convenio
constitutivo del centro de coordinacién para la prevenciéon de los desastres (74-
2005),Ley del sistema nacional de calidad (78-2005),Ley del programa de aporte
econémico del adulto mayor (85-2005), segunda Ley del control de la natalidad (87-
2005), continuacién del Decreto 42-2001, bajo el confuso nombre de ley de acceso

universal y equitativo de servicios de planificacién familiar, ley para ejecucion del
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denominado franja transversal del norte (88-2005), ley para la ejecucion del proyecto

vial denominado anillo metropolitano (89-2005), Ley del registro nacional de las
personas, RENAP (90-2005), ley temporal especial para la documentacién de personas
(9-2006), ley de adjudicacion, venta o usufructo de bienes inmuebles propiedad del
estado de Guatemala (26-2007), Ley del consejo nacional de atencion al migrante de

Guatemala (46-2007), ley de garantias mobiliarias (51-2007).

Para el periodo en mencién se continué con la concesion de bienes publicos a
empresas privadas y con la disminucién del Estado. También se establecié el impuesto
extraordinario y temporal en apoyo de los Acuerdos de Paz, IETAP, y reformas al
impuesto sobre la renta, ISR, (Decreto 18-2004). Las reformas al ISR plantearon dos
alternativas para las empresas: tasa universal del 5% sobre los ingresos brutos o tasa
del 31% sobre sus utilidades. El IETAP, al igual que el IEMA en gobiernos anteriores,
afect6 las ventas netas a la tasa del 2.5%, reduciéndose progresivamente en dos anos,
hasta perder vigencia hasta agotarse en diciembre de 2007. También se incluy6é a
exportadores a otros paises centroamericanos para no pagar el ISR, Aranceles de
Importaciéon e Impuesto al Valor Agregado para los insumos (Decreto 38-2004) y se

emiti6 la ley anti evasién (Decreto 18-2006).

En el gobierno de Alvaro Colom Caballeros (2008-2012) se da una transformacion de
hecho en la estructura de la administracién publica, creandose el Consejo de Cohesion
Social, a través del cual se implementaron programas de indole social orientados a la
atencién de los sectores mas desprotegidos del pais, entre los cuales destacan Bolsa

Solidaria, Becas Solidarias, Mi familia progresa, Escuelas Abiertas.
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En el actual gobierno, Otto Pérez Molina (2012-2016), se institucionalizaron los
programas creados en el periodo anterior, renombrandolos con su slogan, creando una

nueva institucionalidad a través del Ministerio de Desarrollo Social.

Actualmente, “El Gobierno Central (incluido el Organismo Ejecutivo)cuenta con 14
ministerios, 19 secretarias, nueve comisiones presidenciales, 13 consejos, 16 entidades
descentralizadas no empresariales, seis entidades auténomas no empresariales, dos
instituciones de seguridad social, cinco instituciones publicas financieras, nueve
empresas publicas nacionales, una defensoria, dos instituciones de servicio civil, ocho

instituciones afines y, 335 gobiernos municipales e instituciones municipales”.'

Ministerios:

) MINISTERIO de AGRICULTURA, GANADERIA y ALIMENTACION- MAGA.

° MINISTERIO de AMBIENTE y RECURSOS NATURALES- MARN.

® MINISTERIO de COMUNICACIONES, INFRAESTRUCTURA y VIVIENDA- CIV.
® MINISTERIO de CULTURA y DEPORTES - MCD.

o MINISTERIO de la DEFENSA NACIONAL-Mindef.

o MINISTERIO de DESARROLLO SOCIAL-Mindeso.

o MINISTERIO de ECONOMIiA-Mineco.

“Organigrama estructural del sector ptiblico de la reptiblica de Guatemala. Oficina Nacional del
Servicio Civil. (Enero 2014).
http://www.onsec.gOp.gt/descargas/organizacion%20y%20organigramas%20ene2014/org%20estruc%20
sec%20pub%20repguate%20ene2014.pdf (01 de febrero de 2014)
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. MINISTERIO de EDUCACION - Mineduc. g 8
. MINISTERIO de ENERGIA y MINAS — MEM.

. MINISTERIO de FINANZAS PUBLICAS — Minfin.

o MINISTERIO de GOBERNACION — Mingob.

. MINISTERIO de RELACIONES EXTERIORES — Minex.

. MINISTERIO de SALUD PUBLICA y ASISTENCIA SOCIAL — Mspas.

° MINISTERIO de TRABAJO y PREVISION SOCIAL-Mintrab.

Secretarias:

. SECRETARIA PRIVADA de la PRESIDENCIA.

o SECRETARIA de COORDINACION EJECUTIVA de la PRESIDENCIA.
o SECRETARIA GENERAL de la PRESIDENCIA.

. SECRETARIA de INTELIGENCIA ESTRATEGICA del ESTADO.

o SECRETARIA de la PAZ de la PRESIDENCIA.

o SECRETARIA de ASUNTOS ADMINISTRATIVOS y de SEGURIDAD.
o SECRETARIA de ASUNTOS AGRARIOS de la PRESIDENCIA.

e SECRETARIA de PLANIFICACION y PROGRAMACION de la PRESIDENCIA.
o SECRETARIA PRESIDENCIAL de la MUJER.

. SECRETARIA de COMUNICACION SOCIAL de la PRESIDENCIA.

o SECRETARIA de SEGURIDAD ALIMENTARIA y NUTRICIONAL.

® SECRETARIA de BIENESTAR SOCIAL de la PRESIDENCIA.
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SECRETARIA NACIONAL de CIENCIA y TECNOLOGIA y SECRETARIA de 2%

OBRAS SOCIALES de la ESPOSA del PRESIDENTE.
SECRETARIA de ASUNTOS ESPECIFICOS.
SECRETARIA de TURISMO.

SECRETARIA NACIONAL de CIENCIA y TECNOLOGIA.

SECRETARIA EJECUTIVA de la COMISION CONTRA las ADICCIONES v el
TRAFICO ILICITO de DROGAS.
SECRETARIA CONTRA la VIOLENCIA SEXUAL, EXPLOTACION y TRATA de

PERSONAS.

SECRETARIA EJECUTIVA del CONSEJO NACIONAL de ATENCION al
MIGRANTE.

Comisiones:

COMISION PRESIDENCIAL COORDINADORA de la POLITICA del EJECUTIVO
en MATERIA de DERECHOS HUMANOS.

COMISION PRESIDENCIAL CONTRA la DISCRIMINACION y el RACISMO.

COMISION PRESIDENCIAL de TRANSPARENCIA y GOBIERNO
ELECTRONICO.

COMISION PRESIDENCIAL CONTRA el FEMICIDIO.
COMISION PRESIDENCIAL PARA la COMPETITIVIDAD.

COMISION PRESIDENCIAL de MODERNIZACION.
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e  COMISION PRESIDENCIAL de COORDINACION de ESFUERZOS CONTRA EL 225
LAVADO de DINERO y otros ACTIVOS y FINANCIACION CONTRA el
TERRORISMO.

® COMISION PRESIDENCIAL para la REFORMA POLICIAL.

o COMISION PRESIDENCIAL CONTRA la IMPUNIDAD en GUATEMALA.

Consejos:

. CONSEJO NACIONAL de la JUVENTUD.

. CONSEJO NACIONAL de SEGURIDAD ALIMENTARIA y NUTRICIONAL.

o CONSEJO NACIONAL de AREAS PROTEGIDAS.

5 CONSEJO NACIONAL de DESARROLLO URBANO y RURAL.

® CONSEJO NACIONAL de EDUCACION.

e CONSEJO NACIONAL de ADOPCIONES.

. CONSEJO NACIONAL de SEGURIDAD.

. CONSEJO NACIONAL de CIENCIA y TECNOLOGIA.

° CONSEJO de COOPERACION INTERNACIONAL.

. CONSEJO NACIONAL de ATENCION al MIGRANTE.

° CONSEJO NACIONAL para la ATENCION de las PERSONAS con
DISCAPACIDAD.

o CONSEJO NACIONAL de ADMINISTRACION de BIENES de EXTINCION de
DOMINIO.

o CONSEJO NACIONAL para la PROTECCION de la ANTIGUA GUATEMALA.
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Entidades descentralizadas no empresariales

CUERPO de BOMBEROS.

INSTITUTO de FOMENTO MUNICIPAL.
SUPERINTENDENCIA de ADMINISTRACION TRIBUTARIA.
COMITE NACIONAL de ALFABETIZACION.

INSTITUTO NACIONAL de ADMINISTRACION PUBLICA.

INSTITUTO de RECREACION de los TRABAJADORES de

PRIVADA de GUATEMALA.

INSTITUTO TECNICO de CAPACITACION y PRODUCTIVIDAD.

INSTITUTO NACIONAL de COOPERATIVAS.
INSPECCION GENERAL de COOPERATIVAS.
COMITE PERMANENTE de EXPOSICIONES.
INSTITUTO GUATEMALTECO de TURISMO.
INSTITUTO NACIONAL de ESTADISTICA.

FONDO de TIERRAS.

INSTITUTO de CIENCIA y TECNOLOGIA AGRICOLAS.

APORTE para la DESCENTRALIZACION CULTURAL.

Entidades auténomas no empresariales

ACADEMIA de LENGUAS MAYAS de GUATEMALA.

UNIVERSIDAD DE SAN CARLOS de GUATEMALA.
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. ESCUELA NACIONAL de AGRICULTURA.
e  COMITE OLIMPICO GUATEMALTECO.
e  CONFEDERACION DEPORTIVA AUTONOMA de GUATEMALA.

o INSTITUTO NACIONAL de CIENCIAS FORENSES.
Instituciones de seguridad social

o INSTITUTO de PREVISION MILITAR.

. INSTITUTO GUATEMALTECO de SEGURIDAD SOCIAL.
Instituciones publicas financieras

o BANCO de GUATEMALA.

° CORPORACION FINANCIERA NACIONAL.

o CREDITO HIPOTECARIO NACIONAL.

e INSTITUTO de FOMENTO de HIPOTECAS ASEGURADAS.

° SUPERINTENDENCIA de BANCOS.
Empresas publicas nacionales

e  ZONA LIBRE de INDUSTRIA y COMERCIO SANTO TOMAS DE CASTILLA.
e  EMPRESA de PRODUCTOS LACTEOS de ASUNCION MITA (En liquidacién).

° INSTITUTO NACIONAL de COMERCIALIZACION AGRICOLA.
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o EMPRESA GUATEMALTECA de TELECOMUNICACIONES.

o EMPRESA PORTUARIA NACIONAL de CHAMPERICO.

e EMPRESA PORTUARIA QUETZAL.

° EMPRESA PORTUARIA NACIONAL SANTO TOMAS DE CASTILLA.
o FERROCARRILES de GUATEMALA.

o INSTITUTO NACIONAL de ELECTRIFICACION.

Defensorias

) DEFENSORIA de la MUJER INDIGENA.

Instituciones de servicio civil

o JUNTA NACIONAL del SERVICIO CIVIL.

° OFICINA NACIONAL del SERVICIO CIVIL.

Instituciones afines

° AUTORIDAD para el MANEJO SUSTENTABLE de la CUENCA y del LAGO de
IZABAL.

s AUTORIDAD para el MANEJO y DESARROLLO SOSTENIBLE de la CUENCA

del LAGO de PETEN ITZA.
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® AUTORIDAD para el MANEJO SUSTENTABLE de la CUENCA del LAGO de |
AMATITLAN.

o AUTORIDAD para el MANEJO SUSTENTABLE de la CUENCA del LAGO de
ATITLAN y su ENTORNO.

o FONDO NACIONAL para la CONSERVACION de la NATURALEZA.

o SUPERINTENDENCIA de TELECOMUNICACIONES.

o COORDINADORA NACIONAL para la REDUCCION de DESASTRES.

° COMISION PORTUARIA NACIONAL.

1.1.1. Definicién de la administracion publica

Para efectos del presente estudio, se exponen algunas definiciones que pueden ser
consideradas integrales de la administracion publica, las que la explican como actividad

o proceso y como disciplina cientifica.

De acuerdo a Omar Guerrero, la administracién publica es una disciplina que tiene
materia, que es un subcampo de la ciencia politica y que su objeto de estudio es el

Estado:

‘Puede afirmarse que la administracién publica, como disciplina que estudia las
condiciones, factores y consecuencias relacionadas con la accién gubernamental, es un

campo teodrico reciente que trata de un viejo objeto; que su desarrollo académico hasta
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ahora ha transcurrido a lo largo de dos etapas, la ortodoxa y la politica; que
progresivamente ha ido consolidando su perfil, inclusive sobre la polaridad doctrinaria
de ambas épocas y la diferenciacién acusada de los enfoques metodolégicos dentro de
las mismas; que Wilson colocd las bases para su definicion teérica y que los
administrativistas, siguiendo su pista, han disertado y desarrollado tesis para
mostramos que, a pesar de las diferencias de orientacion, todos coincidieron en lo

mismo: la administracién publica como un objeto de estudio”.!®

José Castelazo, citado por Sanchez Gonzalez, define la administracién puablica en

cuatro puntos:'®

a. La administracion publica es la organizacion gubernamental y basicamente su
rama ejecutiva. Es la estructura del gobierno y el conjunto de recursos humanos,
materiales y financieros que la integran, es decir, el conjunto de instituciones,
personas y recursos que conforman la administracién gubernamental.

b. Cumple la funcién de ejercer, ejecutar el programa politico a través de los
procesos de planeacion, programacion, coordinacién, ejecucion, evaluacion y
control administrativo.

c. Es una técnica o un arte que primordialmente consiste en saber distinguir, entre
la informacién disponible, la que es util para la toma de decisiones politico-
administrativas, y al mismo tiempo en saber tomar estas oportunidades para

implementarlas sin causar conflictos sociales o de intereses.

SGuerrero, Omar. Teoria administrativa de la ciencia politica. P4g. 80.
6Sanchez Gonzalez. Op. Cit. Pag. 119.
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d.

Puede ser la teoria o el conjunto de conocimientos, métodos y procedimientos

cientificos que se organizan de alguna manera para estudiar, analizar y predecir

los hechos o fendmenos que suceden en el gobierno de un pais.

Por su parte, Sanchez Gonzalez aporta una definicion minima de la disciplina en los

siguientes términos:"”

a. La administracién pulblica es la actividad dinamica y en constante movimiento,
que contribuye a alcanzar los fines del Estado.

b. Es el gobierno en accién y la parte mas visible de su actividad puablica; inicia
donde termina la politica y concluye donde la politica comienza.

c. Es el poder ejecutivo con todos sus aparatos, érganos y dependencias publicas
que lo constituyen, aunque se relaciona de manera indirecta (complementaria)
con los poderes legislativo y judicial.

d. Es un proceso dinamico que tiene como finalidad la satisfaccién de las
necesidades publicas reconocidas por el Estado.

e. Es una funcién que contribuye a que los ciudadanos, la sociedad y el Estado
puedan alcanzar los objetivos concurrentes de estos tres factores.

f. Es un instrumento fundamental del Estado para realizar aquellas actividades que
el mercado no puede o deja de hacer, pero que debido al interés publico deben
realizarse.

g. Como parte del gobierno que genera las politicas publicas, se encuentra
vinculada a toda clase de asuntos publicos, que se manifiestan de manera
concreta en los servicios que realiza el gobierno.

7Ibid. Pag. 124.
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h. Es la ciencia social que se encuentra en gestacion y desarrollo, que nacié como
un subcampo de la Ciencia Politica, que tiene por objeto estudiar, analizar y

sistematizar la actividad organizada del Estado.

1.1.2. Principios de la administracion puablica

De acuerdo con Norma Paz de Henriquez, existen una serie de principios que rigen la
actuacion de la administracién publica, los cuales responden a las exigencias de un

estado social y democratico de derecho, y que consisten en:'8

Principio de la legalidad

Este es un principio constitucional basico relativo a la administracion publica, la cual se
encuentra plenamente sometida a la ley y al Derecho, es decir, sujeta al ordenamiento
juridico que actiia de acuerdo con las normas constitucionales, legales, principios
generales del derecho, lo cual implica que la actuacion de la administracion publica

puede y debe ser controlada juridicamente.

Principio de participacién ciudadana
En un Estado social y democratico de derecho como el guatemalteco, se establece,

como una manifestacion de uno de los principios de gobierno consagrados por la

8Paz de Henriquez, Nora. El rol de la administracion publica en la aplicacién, proteccion y
desarrollo de la participacion ciudadana. Pags. 72 a 88. Revista anuario del instituto de derecho
comparado. Publicaciéon anual Namero 29. 2006.

27



Constitucion y la Ley de los Consejos de Desarrollo Urbano y Rural, la participacion

ciudadana.

En este sentido se le permite su injerencia en la administracién publica, en situaciones
especificas, el acceso a los archivos y registros publicos, el de audiencia del interesado
en los procedimientos administrativos, la participacion en espacios de toma de
decisiones y en la construccién de planes, programas y proyectos a ser implementados

en el nivel local, municipal, regional y nacional.

Principio de eficacia
Este principio puede ser entendido como la aplicacién cierta de la prestacion de
servicios publicos en el tiempo y lugar requeridos, con calidad y pertinencia cultural, a

través de los organismos responsables de brindar el servicio.

El mismo comprende el funcionamiento de los 6rganos de la administracion publica,
ajustados a politicas, estrategias, metas y objetivos que se establezcan en los
respectivos planes y compromisos de gestion, asi como a las actividades, evaluaciones
y control del desempefio institucional y de los resultados alcanzados, los cuales deben

responder a las necesidades sentidas de la poblacion a quien se busca beneficiar.

Se trata de uno de los principios de caracter programatico, en tal sentido conviene
recordar que la necesaria eficacia de la administracion no puede desligarse de los

principios fundamentales del estado de derecho, no pudiéndose justificar actuaciones
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ordenamiento juridico a la administracion publica.

Principio de eficiencia

Se refiere este principio a la validez de la relacién entre la asignacion y utilizacién del
capital humano, recursos materiales y presupuestarios puestos a disposicion de la
administracion publica, y su vinculacién con el cumplimiento de los objetivos y metas

propuestos, comprometiendo la responsabilidad fiscal.

Principio de celeridad

Se concreta en el respeto que debe prestarle la administracién publica a los derechos
que le corresponden a la ciudadania, debiendo ajustar su actuacién, de tal modo que se
dote al tramite de la maxima dinamica posible, evitando actuaciones procesales que
dificulten su desenvolvimiento o constituyan meros formalismos, a fin de alcanzar una
decision en tiempo razonable, sin que ello releve a las autoridades del respeto al debido

procedimiento o vulnere el ordenamiento.

Principio de la transparencia y simplicidad

Estos principios estan referidos a la finalidad de la organizacion de la administracion
publica, en la cual debe prevalecer la simplicidad institucional y la transparencia en su
estructura organizativa, asignaciéon de competencias, adscripciones administrativas y

relaciones interinstitucionales.
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Los tramites establecidos por la autoridad administrativa deberan ser sencillos,

debiendo eliminarse toda complejidad innecesaria; es decir, los requisitos exigidos
deberan ser racionales y proporcionales a los fines que se persigue cumplir. Por su
parte, la transparencia implica la facultad que tiene la ciudadania para acceder sin
restricciones a la informacién, asi como también, conocer y evaluar en su integridad, el

desempefio y la forma de conduccion de la gestién gubernamental.

Principio de responsabilidad patrimonial del Estado

Este principio innovador, esta concebido como una responsabilidad objetiva, referida a
las actuaciones de los funcionarios que actiian en el campo del derecho publico y que
permite subsanar los dafios ocasionados a los bienes y derechos de los particulares,
siempre que la lesién sea imputable al funcionamiento de la administracion publica,
independientemente de que dicho dario derive del funcionamiento normal o anormal de

la misma.

Principio de la responsabilidad de los funcionarios publicos

La responsabilidad individual de los funcionarios publicos, en cuanto servidores de la
administracion publica y gestores de los intereses generales, implica que cuando estos
causen dafios, bien sea por abuso de poder, por la desviaciéon del mismo, o violando las
disposiciones constitucionales o legales, seran responsables civil, penal y/o
administrativamente de los actos que dicten, ordenen, ejecuten, violen o menoscaben
los derechos garantizados por la Constitucion, sin que pueda servirles de excusa

ordenes superiores.
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Principio de la finalidad de la administracion publica

Constitucionalmente se establece que la administracién publica se encuentra al servicio
de la ciudania, desarrollandose ampliamente este principio en la ley especial,
precisando que se le dara preferencia a la atenci6on de los requerimientos de la

poblacién en cuanto a la satisfaccion de sus necesidades.

La administracién publica debe asegurarle a estos, la efectividad de sus derechos
cuando se relacionen con ella, ademas tendra entre sus objetivos, la continia mejora
de los procedimientos, servicios y prestaciones publicos, de acuerdo con las politicas

fijladas y de conformidad con los recursos disponibles.

1.1.3. Funciones de la administracién publica

De acuerdo con Fernando Sanchez Albavera'®, el Estado se constituye a partir de una
formulacién programatica, que corresponde a un pacto o contrato social entre los
ciudadanos, que se expresa en una constitucion politica. Dicha constitucion establece
los diversos derechos de los ciudadanos, el disefio del Estado, la consecuente division
de poderes y sus atribuciones; un conjunto de postulados para promover el progreso de
la sociedad y distribuir equitativamente sus beneficios; y las bases que normaran los

contratos y las actividades econémicas de los ciudadanos y sus organizaciones.

En consecuencia, continla Sanchez Albavera, de las atribuciones que se otorgan a

cada poder surgen las correspondientes instituciones y funciones que corresponden a

9Sanchez Albavera, Fernando. Planificacion estratégica y gestion piiblica por objetivos. Pag. 23.
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las razones de interés publico que cada poder debe abordar. Cabe precisar que las
razones de interés publico se construyen, corresponden a tiempos-histéricos concretos
y responden a relaciones econdémicas y sociales entre los ciudadanos y sus

organizaciones.

Finalmente concluye el autor que, la gestion de los asuntos de interés publico es
ejercida por las autoridades libremente elegidas y designadas, para poner en operacion
las atribuciones otorgadas al Poder Ejecutivo, que actGia en funcién de los mandatos
que los ciudadanos le otorgan, a través de sus representantes en el Poder Legislativo.
La conducta de los funcionarios elegidos y designados puede ser sancionada por el
Poder Judicial, por decisién expresa de los 6rganos de control y fiscalizacién del propio

Poder Ejecutivo; y por decision del Poder Legislativo.

En tal sentido, los ciudadanos pueden acudir, ademas, al Poder Judicial si se sienten
afectados por los actos de las autoridades y funcionarios plblicos, porque estos no
actaan en funcién de una conducta preestablecida o no respetan el proceso que define

la ley.
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CAPITULO Il

2. El servicio civil

2.1. Definicion del servicio civil

El servicio civil tiene como fin promover y contribuir a la modernizacién del Estado y al
mejoramiento de la gestidbn publica, mediante el impulso y asesoria a servicios,
organismos y autoridades de gobierno de la gestién estratégica de personas de la

administracién civil del Estado.?°

De conformidad con lo establecido en los considerandos de la Ley del Servicio Civil de
Guatemala,?! el servicio civil es el sistema técnico, arménico, dinamico y eficiente de la
administracion del personal al servicio del Estado, para garantizar al pais el desempefio
econdmico y efectivo de la labor institucional del Gobierno, en beneficio de todos los

sectores nacionales.

El mismo tiene por objetivo y principio garantizar a la Nacién la eficiente operacion de
los servicios publicos, afirmar y proteger la dignidad de los trabajadores del Estado;
remunerar el correcto desempefio de cada cargo publico en forma justa y decorosa;
establecer que a igual trabajo desempefiado en igual salario; estabilizar el desempefio

de los distintos puestos de la administracion publica mediante la eliminacion de factores

2 Qué es el servicio civil. Servicio Civil Gobierno de Chile. http://www.serviciocivil.gOp.cl/node/5 (20
de febrero de 2014)

2! primer considerando de la Ley del Servicio Civil. Decreto 1748 del Congreso de la Republica de
Guatemala.
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de preferencia puramente personal de los respectivos nombramiento, ascensos y
despidos; proporcionar que la Administracion Publica invierta sus recursos econémicos
en forma ordenada y cuidadosa en el pago de servicios personales, mantenimiento
estos gastos dentro del minimo compatible con las necesidades del pais, y en especial,
reconocer que la relacion de trabajo de los empleados del Estado constituye una

funcién publica, cuyo acertado desempefio es fuente de deberes y de derechos

especiales.?
2.2. Naturaleza juridica del servicio civil
Existen dos doctrinas que buscan explicar la naturaleza juridica del servicio civil.

La primera de ellas afirma que el servicio civil debe ser regulado y tratado en el ambito
privado, debido a que afirman que la contratacién se realiza mediante un contrato civil,
sin embargo esta teoria no es aceptada ya que es el Estado quien establece las

condiciones de la relacién laboral, las cuales no son negociables.

La segunda de ellas, la mas aceptada, afirma que la actividad que realiza el Estado a
través de su 6rgano correspondiente, por medio del trabajo de sus servidores, esta
relacionada con el cumplimiento de sus funciones, por lo cual el régimen juridico al que
esta sujeta la funcion publica, es decir, la relacién entre el Estado y sus servidores, es

de derecho publico.?

2 1bid. Segundo considerando.
2 Galindo Camacho, Miguel. Teoria de la administracién publica. Pag. 144.
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De acuerdo con Miguel Galindo Camacho, dentro de la esfera del derecho pﬁblicﬂou"“'

existen tres teorias que pretenden encuadrar a la naturaleza juridica del servicio civil:

a. la que sostiene que la relacion existente entre el Estado y sus servidores puablicos

es un acto unilateral del Estado;
b. la que establece que dicha relacién representa a una relacién contractual y,
c. la que sostiene que es un acto condicion.

Esta postura considera que la relacién que existe entre el Estado y sus trabajadores es
un acto de condicién, ya que en efecto, debe admitirse que la relacién de un trabajo no
puede imponerse unilateralmente por el Estado, ya que se violaria un derecho personal
del trabajador, ni puede aceptarse que dicha relacién tenga las caracteristicas del

contrato, porque no existe la igualdad de las partes.

En consecuencia de lo expuesto, y desechadas las dos tesis mencionadas, cabe
comentar la tercera, que considera a la relacion juridica como un acto condicién. En
efecto, el nombramiento del alto funcionario, del funcionario y del empleado es un acto
unilateral, pero la relacién se establece no solamente con el nombramiento, sino con la
aceptacion y discernimiento y protesta del mismo, hasta cuyo momento o acto se

realiza juridicamente la vinculacién entre el Estado y sus servidores.?*

2 Ibid. Pag. 145.
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Segun lo expone Galindo Camacho, la relacion entre el Estado y los servidores publicos

se sintetiza en:

a. Es una relacion que comprende a la voluntad del Estado que nombra y del

particular nombrado que acepta el nombramiento;

b. Tiene como contenido el de condicionar el caso particular de la persona que
ingresa al servicio civil a las disposiciones que contiene la ley, a efecto, de que se
lleve a cabo el cumplimiento de las funciones y atribuciones del Estado para la

satisfaccion de las necesidades colectivas;

c. La precision de los derechos y obligaciones de los servidores publicos que por
regla general estan contenidas en la ley a la que se condiciona el caso individual

de la persona nombrada.
2.3. Los servidores publicos

Los Servidores Publicos por definicion, son personas que prestan servicios al estado
como miembros de las corporaciones publicas, como empleados o trabajadores del
mismo y de sus entidades descentralizadas, -sean ellas territoriales o especializadas
(por servicios)-, como miembros de la fuerza publica, o en cualquier otra condicion que

ante la ley les dé tal caracter.®

= http://www.laprimavera-vichada.gov.co/apc-aa-
files/62306261303163303530643230343365/SERVIDORES_PUBLICOS.pdf (17 de febrero de 2014)
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De conformidad con lo establecido en el Articulo 4 de la Ley del Servicio Civil, sori"::‘**-'-ff“—f"}‘f"k
servidores publicos a “Las personas individuales que ocupen puestos en la
administracién publica en virtud de nombramiento, contrato o cualquier otro vinculo
legalmente establecido, mediante el cual queda obligado a prestarle sus servicios o a
ejecutarle una obra personalmente a cambio de un salario, bajo la dependencia

continuada y direccién inmediata de la propia Administracién Puablica.”

La misma ley en su Articulo 31 realiza la clasificacion del servicio publico, dividiéndolo

en:

a. Servicio exento.
b. Servicio sin oposicion.

c. Servicio por oposicion.

De acuerdo al Articulo 32, el servicio exento es aquel que no esta sujeto a las

disposiciones de la Ley del Servicio Civil, y comprende los puestos de:

° Funcionarios nombrados por el Presidente a propuesta del Consejo de Estado.

® Ministros y Viceministros de Estado, secretarios, subsecretarios y consejeros de la
Presidencia de la Republica, directores generales y gobernadores
departamentales.

° Funcionarios y empleados en la Carrera Diplomatica de conformidad con la ley

Organica del Servicio Diplomatico de Guatemala.
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Tesorero General de la Nacion.

Escribano del Gobierno.

Gerente de la Loteria Nacional.

Funcionarios del Consejo de Estado.

Registradores de la propiedad y personal correspondiente.
Inspector General de trabajo.

Funcionarios de la Presidencia de la Republica que dependan directamente del

Presidente.

Miembros de los cuerpos de seguridad.

personas que sean contratadas para prestar servicios interinos, ocasionales o por
tiempo limitado por contrato especial.

Empleados de la Secretaria de la presidencia de la Republica.

No mas de diez funcionarios o servidores publicos en cada Ministerio de Estado,
cuyas funciones sean clasificadas de confianza por los titulares correspondientes.

Personas que desempefien cargos ad honorem.

El servicio sin oposicidon regulado en el Articulo 33, en el cual se establece que los

miembros del servicio sin oposicion estan sujetos a todas las disposiciones legales de

la Ley del Servicio Civil, menos a aquellas que se refieran a nombramiento y despido.

Comprende los puestos de:

Asesores técnicos.
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e  Asesores juridicos.

° Directores de hospitales.

Y el servicio por oposicién, que incluye a los puestos no comprendidos en los servicios
exentos y sin oposicibn y que aparezcan especificamente en el Sistema de
Clasificacion de Puestos del Servicio por Oposicion que establece esta ley. (Articulo

34).

2.4. Antecedentes del servicio civil en Guatemala

De acuerdo con la Oficina Nacional del Servicio Civil (Onsec)?, antes de la Constitucion
de 1945 las relaciones entre el Estado como patrono y los servidores publicos eran
reguladas por diferentes leyes, lo que provocaba cierto desorden en su aplicacion,
ademas no se contaba con una reglamentacién que les garantizara un minimo de

derechos y les asegurara justicia y estimulo en su trabajo.

Desde 1947 las relaciones entre patronos y trabajadores a nivel de la iniciativa privada,

han sido reguladas por el Cédigo de Trabajo.?’

% Acerca de la Onsec: antecedentes histéricos. Oficina nacional del servicio civil (Onsec).
http://www.onsec.gOp.gt/acerca%20de%20onsec/antecedentes%20historicos.php (17 de febrero de
2014).

%" codigo de Trabajo. Decreto 1441. Congreso de la Republica de Guatemala.
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Sin embargo, los empleados publicos no gozaban de la misma proteccion y

prerrogativas que otorga dicho instrumento, por lo que durante mucho tiempo se vieron

sometidos a situaciones de injusticia laboral.

La administracién de personal se realizaba en forma empirica y casuistica y se padecia
dentro del Sector Publico en general de una desorganizacion administrativa en lo
referente al sistema de ingreso al servicio y una falta de normativos que regularan las
acciones de personal y el régimen de retiro, los cuales se fundamentaban en decisiones
subjetivas impregnadas de favoritismo politico o conveniencias personales y no con

criterios técnicos juridicamente respaldados.

De esa cuenta el 15 de febrero de 1955 se fundé la Oficina de Censo y Clasificacion de

Empleados Publicos con miras a emitir el Estatuto del Servidor Publico.

En 1956 se emite un Estatuto Provisional de los Trabajadores del Estado, siendo éste el
primer antecedente de un instrumento que intentd regular las relaciones mencionadas,
aunque no con mucho éxito, ya que el recurso humano del Estado necesitaba de un

macrosistema técnico de administracién de personal.

El 01 de mayo de 1957, ya vigente el Estatuto Provisional de los Trabajadores del
Estado, se establece el Departamento Nacional de Personal del que dependian 26
oficinas de personal de distintos Ministerios del Estado; ellos elaboraron un estudio
técnico-financiero para la adopciéon del Sistema de Clasificacion de Puestos y de

Seleccion de Personal.
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El 15 de enero de 1958 esta dependencia fue sustituida por el Departamento de ‘"

Servicio Civil, creado para elaborar estudios encaminados a adoptar un Plan de
Clasificacién de Puestos. Esta dependencia realizd una encuesta sobre administracion

de personal en las instituciones estatales.

En 1965 se consigno en la Constitucion que debia emitirse una ley que recopilara todo
lo relativo al recurso humano del Estado, la que se llamaria Ley de Servicio Civil, cuyo
propésito seria garantizar la eficiencia de la funcién publica y la dignificacion del

trabajador.

Por tal razén fue que en el afio 1967 se instalé una Comisién Bipartita conformada por
representantes de los Organismos Ejecutivo y Legislativo, con el objeto de emitir el

proyecto de Ley de Servicio Civil.

En la exposicion de motivos de dicho proyecto, se destac6 como una necesidad
impostergable poner orden juridico y técnico en los aspectos de la administracion de los

recursos humanos del Gobierno.

Para el efecto se propuso el llamado Sistema de Servicio Civil, a fin de contar con un
régimen laboral de derecho para las relaciones entre la Administracion Publica y sus
trabajadores, que constituyera el instrumento para garantizar dignidad y justicia a

quienes hacen carrera del servicio publico.
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Fue asi como finalmente el 02 de mayo de 1968 el Congreso de la Republica emitié la -

Ley de Servicio Civil, segiin Decreto 1748, misma que cobré vigencia el 01 de enero de

1969.

Esta ley ha sido de suma importancia en el resto de la historia de los trabajadores del
Estado hasta la fecha, ya que integra en un solo cuerpo todos los elementos de un
sistema de administracién de personal, regulando asi las relaciones entre la
administracion publica y los trabajadores, a efecto de garantizar su eficiencia, asegurar
a los mismos justicia y estimulo en su trabajo y establecer las normas para la aplicacion

de un sistema de administracion de personal.

Su ambito de aplicacién se extiende a los servidores publicos del Organismo Ejecutivo y
a algunas entidades descentralizadas del Estado que carecen de su propia ley y

reglamentacién en materia de recursos humanos.

La Ley de Servicio Civil contiene en el Capitulo | los Organos Directores que deberan

velar por su correcta aplicacién, siendo ellos:

e  Direcciébn Suprema: Presidente de la Republica.
° Organos Superiores: Junta Nacional de Servicio Civil y Oficina Nacional de

Servicio Civil.

Sin embargo, con el fin de lograr los propésitos y principios para los cuales se promulgé

la Ley de Servicio Civil, era necesario desarrollar sus preceptos, asi como precisar los
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procedimientos para su correcta aplicacion, ya que durante varios afios se regularon las

relaciones entre el Patrono y los Servidores Publicos sin que existiera un reglamento
especifico que fijara las normas y especialmente los procedimientos para la aplicacion

de estas normas.

Durante ese tiempo se emitieron otras disposiciones legales para cubrir el vacio del
reglamento, entre ellas: las Normas Presupuestarias, el Acuerdo Gubernativo No.1222-

88 y el Plan Anual de Salarios.

Fue precisamente hasta el 15 de enero de 1998 que mediante Acuerdo Gubernativo
No.18-98 se aprobé el Reglamento de la Ley de Servicio Civil, el cual ha sido
modificado parcialmente en su articulado por los Acuerdos Gubernativos Nos. 564-98,
publicado en el Diario Oficial No.76 de fecha 31 de agosto de 1998; 77-2002, publicado
el 08 de marzo de 2002; 128-2002, publicado el 23 de abril de 2002; y 134-2002

publicado el 25 de abril de 2002.

2.5. La oficina nacional del servicio civil (Onsec)

La Oficina Nacional de Servicio Civil, es la institucién responsable de administrar en

forma técnica, arménica, dindmica y eficiente el sistema de recursos humanos de

la Administracién Publica, para garantizar al pais el desempefio idéneo y efectivo de la

labor institucional del Gobierno, en beneficio de la ciudadania.
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Sus actividades las desarrolla dentro del marco juridico que establece la Constitucion ™=

Politica de Republica de Guatemala, la Ley de Servicio Civil, y la Ley de Clases Pasivas
Civiles del Estado y sus Reglamentos y otras disposiciones complementarias, en las
cuales se indica que le corresponde a la Oficina Nacional de Servicio Civil -Onsec-,
regular las relaciones entre la Administracion Publica y sus servidores, para lo cual
debe entenderse como tal, a todos los érganos administrativos que dependen del
Organismo Ejecutivo y sus entidades descentralizadas y auténomas adscritas a dicha
normativa; asi como todo lo concerniente a la administracion de las diferentes
pensiones que son otorgadas a los ex-trabajadores y beneficiarios del Régimen de

Clases Pasivas Civiles del Estado.

Con fundamento en lo preceptuado en la Ley de Servicio Civil, Ley de Clases Pasivas
Civiles del Estado y sus respectivos Reglamentos, la Oficina Nacional de Servicio Civil

tiene como objetivos fundamentales los siguientes:

° Garantizar a los servidores y ex-servidores publicos la eficiencia en la operacion
de la funcién publica por medio de la aplicacién de la Ley de Servicio Civil y otras
leyes relacionadas, que fortalezcan el desarrollo de un Estado moderno, eficiente

y descentralizado.

° Regular las relaciones entre el Estado y los Trabajadores de la Administracion
Plblica y garantizarles transparencia en el pleno ejercicio de sus derechos y

obligaciones.



286.

Dotar de personal idéneo a las diferentes instituciones que conforman la - 5>

Administracién Publica, para garantizar la prestacién oportuna de los servicios con

eficacia, eficiencia, transparencia, honradez y responsabilidad.

Proporcionar a las instituciones y dependencias del Organismo Ejecutivo el
instrumental técnico-legal con el fin de administrar adecuadamente el recurso
humano al servicio del Estado, en aras del bien com(in y el desarrollo integral de la

poblacién guatemalteca.

Proporcionar a la poblacién civil trabajadora del Estado y a sus familiares, los
beneficios econémicos que les corresponden conforme lo establece la Ley de

Clases Pasivas Civiles del Estado y su Reglamento.

Establecer la carrera administrativa del servidor publico sobre los ejes de

capacidad y competencia.
Realizar procesos de desconcentracidn-descentralizacion de algunos servicios
que presta la ONSEC, con el propésito de hacer mas eficiente la atenciéon de sus

usuarios.

El sistema de servicio civil en Guatemala

El sistema de ingreso al servicio civil contempla tres formas:
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a) Ingreso libre: Significa que cualquier ciudadano puede ingresar a la carrera

administrativa.

b) Ingreso por seleccion: es el sistema mediante el cual se ingresa al servicio civil a

través de examen, ingresando solo quienes aprueban el proceso de oposicion.

c) Ingreso mixto: Todos los ciudadanos tienen derecho a ingresar al servicio civil
siempre y cuando demuestren sus capacidades para el ejercicio del cargo
mediante el examen por oposicién, que comprueben capacidades técnicas para
desempefiar el puesto y asi poder ingresar. Este sistema es el que adopta

Guatemala, Articulo 113 de la Constitucion de la Reptblica de Guatemala.

De conformidad con la Constituciéon Politica de la Republica, se garantiza que los
guatemaltecos tienen derecho a optar a empleos o cargos publicos y para su
otorgamiento no se atendera mas por razones fundadas en méritos de capacidad,

idoneidad y honradez.

Dentro de la legislacién también se cuenta con el sistema de designacion de

funcionarios publicos, el cual puede realizarse de tres formas:

a. Por eleccién: La poblacién o un sector de la misma eligen al funcionario para
desempeniar el cargo por un periodo determinado. Presidente, Vicepresidente,

Rector, Alcalde, Sindico, Concejales, Contralor General de Cuentas etcétera.
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Por nombramiento: El funcionario es designado por la autoridad superior,
autoridad nominadora, entre personas de su confianza, generalmente
correligionarios politicos, como Ministros, Viceministros, Directores Regionales,
Gobernadores, Gerentes y Presidentes o miembros de Juntas Directivas de

entidades descentralizadas. El nombramiento, tiene las modalidades siguientes:

b.1. Nombramiento discrecional. La autoridad nominadora nombra libremente
entre las personas que llenan los requisitos minimos exigidos por la ley, ser

guatemalteco y mayor de edad.

b.2. Nombramiento condicionado. Consiste en nombrar a una persona entre varios
candidatos que reunen las mismas calidades, como es el caso del Jefe del

Ministerio Publico, el Fiscal General de la Nacion.

b.3. Nombramiento reservado. Se nombra a la persona que ha obtenido el mejor
desemperio en el proceso de oposicién, entre varios funcionarios que ya se

encuentran en la carrera administrativa y que desean un ascenso.

Por contrato. Esta modalidad permite la contrataciéon de profesionales y técnicos
para asesoria, consultoria y planificacion, sin necesidad de oposicion. El contrato
es por plazo determinado y perciben honorarios, sin otro tipo de prestacion, pues

no se les considera como trabajadores permanentes del Estado.
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CAPITULO Il
3. El servicio civil en Guatemala y la imperiosa necesidad de la emisién de una

nueva Ley del Servicio Civil

3.1. La descentralizacion y desconcentracion del Estado

De acuerdo con Beteta V. y Rubio Pérez?®, la descentralizacion del Estado es entendida
como un proceso de transferencia de facultades, capacidades y recursos de un érgano
central a uno local, con arreglo a fundamentos juridico-legales y a criterios territoriales y

administrativos.

La descentralizacion implica la toma de decisiones en materia de politicas, programas y
proyectos, asi como la administracién de los recursos de poder del Estado (humanos,
financieros y materiales) a discrecion de las autoridades locales, sin depender

jerarquicamente de la autoridad nacional centralizada.

Existen distintas clases o tipos de descentralizacién. Las mas importantes son: la

descentralizacion politica y la descentralizacién administrativa.

3.1.1. Descentralizacion politica

Es el proceso de transferencia y delegacion de competencias politicas fundamentales

de gobierno y su distribucién entre los érganos locales, de manera que éstos puedan

%8 Beteta V., Luis Alfonzo y Rodolfo Rubio Pérez. Apuntes sobre descentralizacion. Pags 13y 14.
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ejercer las funciones y atribuciones del Estado que se encuentran centralizadas. En -

efecto, a través de la descentralizacion politica se otorga a las regiones, departamentos
y municipios, la facultad de ejercer parte del poder ejecutivo, lo que implica la facultad
de emitir normas, formular y ejecutar politicas y administrar los recursos de poder:

fiscales, presupuestarios, humanos y materiales.

En consecuencia, la descentralizacién politica implica el efectivo ejercicio del poder

local y la definicién de las politicas y estrategias para el desarrollo local.

3.1.2. Descentralizacion administrativa

La descentralizacion administrativa se entiende como un proceso de transferencia y
delegacion de ciertas funciones administrativas del gobierno central a entidades locales,
tales como las municipalidades, las universidades, organizaciones no gubernamentales
asi como otras instituciones y organizaciones de la sociedad civil local, para que

presten a la sociedad determinados bienes y servicios publicos.

En este sentido, la descentralizacién administrativa implica la produccion y distribucion
de los servicios esenciales de salud, educacién, vivienda y servicios conexos,
transporte, etc., para la satisfaccién de las necesidades basicas y, con ello, contribuir a
la productividad asi como a la creacién y recreacién de la fuerza de trabajo y, por

afiadidura, a la estabilidad y reproduccién del sistema.
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En el proceso de descentralizacion administrativa se produce un desplazamiento de "

facultades hacia las instituciones y organizaciones locales para descongestionar,

desburocratizar, producir y proveer los servicios publicos de manera eficiente y eficaz a

la sociedad civil local.

La descentralizacion administrativa implica también la planificacién, ejecuciéon y

evaluacion financiera presupuestaria

Ambos autores también definen en su obra lo que se entiende por desconcentracion,
describiéndola como el proceso de delegaciéon de facultades y funciones de caracter
sustantivo y de apoyo administrativo, de organismos y entidades centrales, a
dependencias, unidades y programas, que producen servicios publicos, en el interior del
pais, pero que dependen jerarquicamente de las decisiones y de la autoridad de los
funcionarios de conduccién superior (ministros, directores, gerentes, etc.); ejemplo de
desconcentracion son las dependencias y delegaciones que tienen los ministerios de

Estado en el interior del pais.
En tal sentido, la descentralizacion y desconcentracién son ejes claves para la

modernizacion del Estado, incluida la forma en la cual se establecen las relaciones

laborales entre el Estado y los servidores publicos.
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3.2. Problematica detectada en relacion a la Ley del Servicio Civil

De acuerdo con el Diagnéstico institucional de sistemas de servicio civil: caso
Guatemala®, el actual Plan de Clasificacién de Puestos del Organismo Ejecutivo, se
caracteriza por atraer a empleados poco calificados, ya que las compensaciones de los
puestos con requisitos de baja calificacion son relativamente mas altos que los de sus
homélogos o equivalentes del sector privado, por ende a los profesionales, técnicos y
gerentes publicos se les paga menos que a sus equivalentes en el sector privado, lo

que hace menos atractivas las posiciones en el sector publico.

Por otra parte, la estructura de las compensaciones y su administracion no presenta

condiciones para promover la productividad laboral en el sector publico.

La alta centralizacion de la gestion de los recursos humanos impide que los gerentes y
autoridades del sector publico bajo el régimen de servicio civil tomen decisiones basicas
sobre los recursos institucionales, contribuyendo significativamente a la ineficacia e
ineficiencia institucional, y a que existan justificaciones y excusas para no

desempenarse efectivamente.

Dentro de ese contexto, sobresalen algunas caracteristicas que es preciso sefialar,

tales como:

2 |acoviello, Mercedes y Laura Zuvanic. Sintesis del diagnéstico institucional de sistemas de
servicio civil: caso Guatemala. Actualizacién 2004.Guatemala. Banco Interamericano de Desarrollo
(BID). 2004.
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El sistema de servicio civii de Guatemala presenta caracteristicas normativas,

estructurales y sistémicas que le impiden atraer y retener recursos humanos de

calidad adecuados a las necesidades institucionales y a las del interés publico.

La distancia salarial entre niveles es muy limitada. Esto hace poco atractiva la
movilidad vertical, lo que impide una gestién basada en productividad e incentivos.
Se paga igual a quien cumple con eficiencia y eficacia sus atribuciones, que a

quien no lo hace.

Es frecuente el ejercicio de practicas tutelares a favor del trabajador en los

procesos de resoluciéon de conflictos entre el Estado y sus empleados.

El sistema de gestion de recursos humanos amparado por la Ley de Servicio Civil
es altamente centralizado, jugando un rol protagénico en decisiones y ejecucion
de procesos la ONSEC, y el Ministerio de Finanzas Publicas ubicando a los otros
Ministerios, Secretarias y Dependencias en una posicién de tramitadores ante la
ONSEC vy a sus autoridades en un rol meramente nominador. Esta centralizacion
es factor determinante en la ineficiencia e ineficacia en el cumplimiento de

funciones.

Las politicas de nombramiento, induccién, ascensos, y desarrollo de personal

impiden una ejecucion adecuada de la gestion del empleo. No existen en forma
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sistémica politicas integrales de adiestramiento, capacitacién y desarrollo de

personal.

e El uso de recursos publicos asignados a la capacitacién es insuficiente y no
produce mejoras sustantivas directas en el desempeiio institucional. La ausencia
de sistemas de planeacién estratégica a nivel institucional, asi como las
descripciones de puestos, asignacién de metas y objetivos a unidades y
empleados y la carencia de estandares de desempefo, hacen muy dificil la
evaluacion del rendimiento y desempefio de las personas, que en la practica no

existe como sistema.

® No existen normas para rutas de desarrollo y movilidad laboral en el sistema.

Asi también, “Existe incumplimiento en el proceso de seleccién de personal, debido a

que se incumple con los plazos establecidos, triplicandose en ocasiones el tiempo

previsto para el mismo”.*

“También se carece de un sistema de desarrollo personal que pueda calificarse como

tal, atendiendo a que no se encuentra contemplado en la ley y no se han realizado

acciones para cubrir esta deficiencia”.'

% Roca Ruano, Carolina. El servicio civil en Guatemala: elementos para su reforma. Ponencia
presentada en el VIl Congreso internacional de CLAD sobre reforma del Estado y de la administracion
publica. (Panama, Octubre 2003)
http://unpan1.un.org/intradoc/groups/public/documents/clad/clad0047408.pdf (02 de marzo de 2014).
Pag. 6.

% Ibid. Pag. 7.
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Otra de las limitantes se encuentra en el procedimiento de despidos. “Con base en la e

Ley de Servicio Civil, el proceso legal que se sigue para destituir a un empleado que
incurre en las causas que facultan a la Autoridad Nominadora para destituirlo, aparenta
sencillez. La realidad es distinta debido a la centralizacion del sistema y por lo tanto la

autoridad nominadora es la Gnica facultada para nombrar y por tanto a despedir.

La Ley establece el procedimiento general de despido y determina los pasos a seguir
por el empleado para impugnar la resolucién que se emite, ante la Junta Nacional de

Servicio Civil, prestandola a través del Director de ONSEC.

Los fallos de la Junta Nacional son apelables y el servidor puede acudir ante las Salas
de Trabajo y Previsiéon Social, aplicando no solo las disposiciones de la Ley, sino

también las normas del procedimiento ordinario de trabajo.

Un problema frecuente en el area de despidos, es la figura del emplazamiento ante los
Tribunales de Trabajo, la que generalmente es planteada por los Sindicatos con el fin
de garantizar, no solo la estabilidad laboral, sino la inamovilidad, ante el cual el

procedimiento se extiende.
El efecto de esta orden es congelar una plaza o a la persona que ocupa la plaza. Estas

ordenes fueron creadas para proteger a los trabajadores involucrados en actividades

sindicales de los despidos vengativos por parte de los patronos.
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Cuando existe un emplazamiento, el despido del empleado por cualquier razon deberia

ser autorizado por un Magistrado del Tribunal. Sin embargo, los Tribunales han
adoptado una interpretacién muy libre de las circunstancias bajo las que puede emitirse
esta orden por lo que se utiliza en forma libre en las instituciones del Sector Publico

cuando se anticipa un cambio de un puesto y este es protestado por el empleado.

Como resultado, la movilidad en los puestos en las entidades u oficinas, sin el
consentimiento del individuo, casi no existe lo que resulta en que muchas de las

acciones disciplinarias no tienen efecto.

“El emplazamiento sigue en vigor indefinidamente hasta que sea retirado por la parte

que lo solicitd”.3

En relacion a la evaluacion en la practica, esta se encuentra regulada en la Ley del
Servicio Civil, donde se establece que todos los empleados deben ser evaluados al

menos una vez al ano.

A pesar de que la Ley permite y de hecho requiere, una evaluacién del empleado, no se

practica sistematicamente en todo el Sector Publico.

%2 Roca Ruano. Op. Cit. Pag. 8.
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Existe un procedimiento de evaluacién indicado por la Ley, sin embargo, no se presenta
un proceso o meétodo de evaluacion y no se presentan criterios ni formularios

estandarizados.*

Otro factor a tomar en cuenta es el hecho de que la ley no prevé la carrera
administrativa, aunque esta se contempla en otras leyes organicas como la de la policia

y el ejército.

El ascenso es el derecho que tiene el servidor publico de ser promovido a una categoria
superior, con base en su adecuado desenvolvimiento en la unidad administrativa de que

se tfrate.

En virtud que no se practican evaluaciones periédicas de los servicios, que ordenan las
leyes (Ley de Servicio Civil y su reglamento, Ley de Salarios y Acuerdo Gubernativo
1222-88), generalmente el ascenso se da por decisiones de jefes y autoridades sin

criterios preestablecidos.

3.3. Bases para la readecuaciéon normativa

En base a lo anterior, se hace necesaria la promulgacién de una nueva legislacion que
favorezca la descentralizacion y desconcentracion del servicio publico, que incluya
elementos para atraer y retener recursos humanos de la mas alta calidad y con

caracteristicas que se ajusten a las funciones y objetivos del sector publico.

% Ibid.
57



Lo anterior implica la necesaria modernizacién del Estado en torno al servicio civil, que

permita superar las regulaciones e instituciones que aun revisten caracteristicas de la

época colonial, a través de la promulgacién de una Ley del Servicio Civil que:

a. Brinde una estructura de puestos y salarios. Esto debido a que en la actualidad
la estructura cuenta con una base muy amplia que corresponde con bajos
requisitos de calificaciéon, y una cuspide muy alta y reducida. También debe
incluir una reclasificacion salarial integral, la cual responda a las necesidades
econdémicas para la subsistencia en condiciones dignas de los y las empleados

publicos.

b. Fomente la descentralizacion y desconcentracion de los servicios publicos. Esto
necesariamente implica un crecimiento de los servicios publicos para que estos
sean accesibles a la poblacién en general, lo cual necesariamente conlleva el
crecimiento de las instituciones estatales y de los puestos de trabajo,
desconcentrando la funcion de contratacion a través de la Onsec y el Ministerio

de Finanzas Publicas.

C. Incentive la productividad. Para lo cual debe ser readecuado el sistema de

compensaciones y su administracién basada en productividad e incentivos.

d. Reformule el procedimiento para la aplicacion de sanciones. Esto debido a que
en la actualidad las sanciones son de dificil aplicacion, generandose en muchos

casos la inamovilidad de los empleados publicos.

58



e. Garantice procesos de planificacién. Para ello debe contemplar el disefio e
implementacion de sistemas informaciébn y herramientas que faciliten

institucionalizar un sistema de gestiéon de dotacién de personal.

f. Establecer una politica de gestion del empleo que facilite el nombramiento,
induccién, ascensos y desarrollo de los y las empleados publicos. También debe
prever una politica general de adiestramiento, capacitacion y desarrollo del
personal, favoreciendo de esta forma mejoras sustantivas en el desempefio

institucional.

g. Generar mecanismos de evaluaciéon del desempenio, que facilite la asignacién de
metas y objetivos y su medicion para promover la productividad, estableciendo

estandares de desempefio.

h. Institucionalizar la carrera del servidor publico basada en el mérito

Asi también, la nueva legislacion debe contener toda la normativa necesaria para evitar
la aplicacién supletoria de otras leyes y, que integre todas las normas relacionadas con
la gestion del sistema de recursos humanos del sector publico, involucrando a los tres

organismos de Estado (ejecutivo, legislativo y judicial).

También, debe prever la creaciéon de una nueva organizacion con autonomia técnica y
administrativa en sustitucion de la Onsec con funciones y enfoques modernos, que

norme y regule pero no ejecute la gestién del recurso humano directamente y aplique
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nuevas tecnologias de gestion e informatica, y que permita separar la administracion
del recurso humano de la administraciéon del sistema de pensiones de los empleados

publicos.
La nueva legislacion también debe incluir la creacién de un nuevo sistema de resolucién

de controversias laborales del sector publico, incluida la institucionalizacion de un

Tribunal nacional del servicio civil.
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CONCLUSION DISCURSIVA

Ei desarrolio de ia administracion publica en Guatemala, se ha visto marcado por ios
cambios bruscos y violentos en los regimenes de gobierno, lo cual ha impedido un
desarrollo continuado de la administracion y la consecucién de programas estatales de

beneficio social.

En consecuencia, el proceso de modernizacién de la administracién plblica, se ha
orientado hacia la promulgacién de leyes especificas, para la regulacién de los asuntos
publicos, dificultando su aplicacion a los empleados publicos debido a la diversidad de
normas aplicables, lo cual obstaculiza el desempefio de las funciones asignadas a la

Oficina Nacional de Servicio Civil.

Obstaculos que se hacen evidentes en los sistemas de gestion de empleo, evaluacion
del desempefio y actualizacidn en la practica, los cuales son practicamente inoperantes
e inexistentes; esto, obstaculiza la contrataciéon de personal con las capacidades

idéneas para el desempefio de la funcion estatal.

A estas situaciones, se suma la inexistencia de la carrera del servidor publico y la
ausencia de otros incentivos para la produccién, contribuyen al bajo rendimiento de los
empleados publicos, hechos que hacen evidente la necesidad de emitir una nueva Ley
de Servicio Civil que facilite la modernizacién del Estado, la descentralizacién y el

respeto a los derechos laborales de los empleados publicos.
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