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. Sergio Danilo Conde Cardoza
ABOGADO Y NOTARIO

Guatemala, 8 de enero de 2014
FACULTAD DE CIENGIAS

Doctor ' v &
JURIDICAS Y SOCIALES

Bonerge Amilcar Mejia Orellana 2 o {q'\ CLS OLEY

Jefe de la Unidad de Asesoria de Tesis

Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales 26 MAYD 2015

Universidad de San Carlos de Guatemala T T

Su Despacho. UNIDAD DE ASESORIA DE TESIS

Hora: N

Y o S
Sefior Jefe de la Unidad de Tesis: Firma: ’: %

Hago de su conocimiento que en base al nombramiento recaido en mi persona, procedi
a la asesoria de tesis de la bachiller Luz Rosanda Portales Alfaro, que se denomina:
“ANALISIS JURIDICO DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA A PARTIR DE LA
GESTION PUBLICA POR PARTE DE INSTANCIAS ESTATALES Y NO
ESTATALES”. Después de la asesoria encomendada, le comunico:

a)

b)

c)

El contenido cientifico y técnico de la tesis es de importancia, debido a que
analiza y estudia detenidamente las funciones y atribuciones de la administracién
publica y su importancia para alcanzar los fines del Estado.

Los métodos y técnicas de investigacién que se utilizaron fueron adecuadas. Los
métodos utilizados fueron los siguientes: analitico, el cual dio a conocer la
importancia de la administracién publica; el sintético, determiné los elementos
que caracterizan a la funcién estatal y sus fines teleoldgicos; el inductivo,
establecié las caracteristicas de la gestibn estatal y el deductivo, indic6 los
principales factores que influyen para modernizar y readecuar la gestién publica a

-la nueva realidad nacional. El procedimiento para la elaboracién de la misma,

abarcé las técnicas de fichas bibliograficas y la documental; con las cuales se
obtuvo la informacion doctrinaria y legal de actualidad sobre la gestion estatal y
las reformas administrativas del Estado.

En relacién a la redaccion, la ponente durante el desarrolio de la tesis utilizé una
redaccion adecuada a una profesional del derecho, por 1o que los objetivos se
orientaron a exponer las caracteristicas del derecho administrativo y su
fundamento juridico

10%. Calle 9-68 Edif. Rosanca OF. 315 ZONA 1
Telefax 2253 8558
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d)

e)

. Sergio Danilo Conde Cardoza
ABOGADO Y NOTARIO

La contribucién cientifica del trabajo llevado a cabo por la sustentante, es
fundamental para la sociedad guatemalteca; debido a que determina los alcances
y los efectos que la reforma administrativa del Estado ha tenido y las mejoras que
deben incorporarse para que la gestién publica contribuya a alcanzar los fines del
Estado.

Las conclusiones y las recomendaciones de la tesis, tienen congruencia con los
cuatro capitulos desarrollados, asi como con la comprobacién de la hipbtesis
formulada, relativa a que la reforma estatal, para que tenga continuidad en el
tiempo y logre su objetivo se debe fundamentar en la cooperacion entre el sector
publico estatal y no estatal para implementar las acciones estatales basadas en
el principio de solidaridad.

La bibliografia es acorde con el trabajo de tesis y tiene relacién con el contenido
de los capitulos y las citas realizadas.

La tesis redne los requisitos legales del Articulo 32 del Normativo para la Elaboracién
de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridica y Sociales y del Examen General
Publico, motivo por el cual emito DICTAMEN FAVORABLE, para que pueda continuar
con el tramite respectivo, para evaluarse posteriormente por el Tribunal Examinador en
el Examen Publico de Tesis, previo a optar al grado académico de Licenciado en
Ciencias Juridicas y Sociales.

Muy atentamente.

Licenciado

q%fyw Danits Conde %{eaf)m

Abogado y Notarig

Lic. SergioD%lg Conde Cardoza

Abogado y 10
Colegiada
Asesor de Tesis

A

107, Calle 9-68 Edif. Rosanca OF. 315 ZONA 1
Telefax 2253 8558
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TRICENTENARIA

Universidad de San Carlos de Guatemala

UNIDAD ASESORIA DE TESIS DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES.
Guatemala, 03 de junio de 2015.

Atentamente, pase a la LICENCIADA ZULMA LORENA PERDOMO MORALES, para que
proceda a revisar el trabajo de tesis de la estudiante LUZ ROSANDA PORTALES ALFARO,
intitulado: "ANALISIS JURIDICO DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA A PARTIR DE LA
GESTION PUBLICA POR PARTE DE INSTANCIAS ESTATALES Y NO ESTATALES".

Me permito hacer de su conocimiento que esta facultada para realizar las modificaciones de
forma y fondo que tengan por objeto mejorar la investigacion, asimismo, del titulo del trabajo de
tesis. En el dictamen correspondiente debera cumplir con los requisitos establecidos en el
Articulo 32 del Normativo para la Elaboracion de Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridicas y
Sociales y del Examen General Publico, el cual establece: "Tanto el asesor como el revisor de
tesis, haran constar en los dictamenes correspondientes, su opinion respecto del contenido
cientifico y técnico de la tesis, la metodologia y técnicas de investigacion utilizadas, la
redaccion, los cuadros estadisticos si fueren necesarios, la contribucion cientifica de la misma,
las conclusiones, las recomendaciones y la bibliografia utilizada, si aprueban o desaprueban el
trabajo de investigacion y otras consideraciones que estimen pertinentes”.

cc.Unidad de Tesis v
BAMO/darao. '

/

, - ©
RLZITVINES

Edificio S-7, Ciudad Universitaria Zona 12 - Guatemala, Guatemala
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Universidad de San Carlos de Guatemala

Licda. Zuima Lorena Perdomo Morales
ABOGADA Y NOTARIA

Guatemala, 8 de julio de 2015

FACULTAD DE GIENCIAS
JURIDICAS v 5OCIALES

S
UNIDAD DE ASESORIADE TESIS

Su Despacho. Hora:

Seiior Jefe de la Unidad de Tesis:

Le informo que procedi a la revision de la tesis de la bachiller Luz Rosanda Portales Alfaro
que se intitula: “ANALISIS JURIDICO DE LA FUNCION ADMINISTRATIVA A PARTIR
DE LA GESTION PUBLICA POR PARTE DE INSTANCIAS ESTATALES Y NO
ESTATALES”, a partir de lo cual considero que el informe final es un adecuado trabajo
cientifico, lo cual fundamento a partir de los siguientes aspectos:

a)

b)

c)

d)

e)

La investigacion se realizé tomando en cuenta los criterios fundamentales del
método cientifico y la técnica juridica que sirvieron para exponer ios elementos que
determinan la funcién administrativa y fa gestién publica guatemalteca.

Ademas, la sustentante llev6 a cabo una adecuada aplicacién de los
procedimientos o métodos légicos, comenzando con el analitico, el cual dio a
conocer la importancia de la funcién publica; luego el sintético, con el cual
determiné la relacién entre gestion estatal, funcién piblica y cumplimiento de las
obligaciones administrativas del Estado guatemalteco; ademds, aplicé el
procedimiento inductivo, para establecer las caracteristicas de la gestion estatal y
el deductivo, indicé su fundamentacion doctrinaria.

En la recopilacién de la informacién doctrinaria y legal de actualidad sobre el tema
de la funcién administrativa y la gestion puablica en la administracion estatal
guatemalteca, la bachiller Luz Rosanda Portales Alfaro utilizé las técnicas de fichas
bibliograficas y la documental.

La redaccién utilizada por la ponente para elaborar el informe final de tesis,
evidencia el conocimiento de! lenguaje juridico propio del derecho administrativo
en general y de la administracion publica en particular.

Los objetivos trazados en el plan de investigacion fueron debidamente alcanzados
por la tesista, al mostrar que la funcién administrativa y la gestion publica son
fundamentales para que el sector publico guatemalteco cumplan con las funciones
y atribuciones que tienen asignadas en la ley.

Av Reforma 1-64 zona 9 of. 402 Edif. Condominio Reforma
Teléfonos: 23850617 54144211
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9)

h)

Licda. Zulma Lorena Perdomo Morales
ABOGADA Y NOTARIA

El trabajo académico realizado por la tesista evidencia un importante aporte
cientifico, 1o cual resulta fundamental para la sociedad guatemalteca debido a que
determina que la funcién administrativa y la gestion publica realizada por
instancias estatales y no estatales le permite al Estado guatemalteco cumplir con
sus funciones y atribuciones en beneficio de la poblacion en general.

Existe una coherencia l6gica entre lo concluido y lo recomendado por la tesista, lo
cual es el resultado natural de lo expuesto en los cuatro capitulos desarrollados, o
que le permitié validar la hipétesis de trabajo relativa a que la funcién
administrativa y la gestion publica realizada por instancias no estatales, es una
importante contribucion para que el Estado guatemailteco logre cumplir con sus
funciones y atribuciones en beneficio de la poblacion guatemaiteca.

Asimismo, el respaldo bibliografico utilizado por la tesista es con informacion de
actualidad sobre el derecho administrativo, la funcién publica y la gestion estatal, lo
cual le permitié fundamentar doctrinariamente su tesis.

Durante toda la revision de la tesis, me encargué de guiar a la sustentante en las
correcciones, enmendaduras y ampliaciones que su investigacion requeria para
lograr un trabajo final de corte académico.

La tesis reune los requisitos legales del Articulo 32 del Normativo para la Elaboraciéon de
Tesis de Licenciatura en Ciencias Juridica y Sociales y del Examen General Publico,
motivo por el cual emito DICTAMEN FAVORABLE, para que pueda continuar con el
tramite respectivo, para evaluarse posteriormente por el Tribunal Examinador en el
Examen Publico de Tesis, previo a optar al grado académico de Licenciado en Ciencias
Juridicas y Sociales.

Muy atentamente.

Licda. Zulma Lorera Perdomo Morales

ogada y Notaria
Colegiada No. 5230
Revisora de Tesis
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USAC

TRICENTENARIA

Universidad de San Carlos de Guatemala

DECANATO DE LA FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES. Guatemala, 21 de
junio de 2016.

Con vista en los dictamenes que anteceden se autoriza la impresién del trabajo de tesis de la
estudlante LUZ ROSANDA PORTALES ALFARO tltulado ANALISIS JURIDICO DE LA

FUNCION ADMINISTRATIVA A PARTIR DE LA GESTiON PUBLICA POR PARTE DE

INSTANCIAS ESTATALES Y NQ;?E@TATA__L_ _ gi'UIqs_: ‘31,133 y 34 del Normativo para la
Elaboracién de Tesis de Llcencraturaen Ciehc"i:a_‘é"'kJurl‘diCa'gx- Sociales y del Examen General

Publico.
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INTRODUCCION

En los ultimos afios se ha planteado la reforma del Estado, a pesar de ello la
administracion publica continda teniendo las mismas falencias que definieron su
reestructura, por lo que se consideré importante establecer los aspectos de la gestion
administrativa a modificar, los fundamentos teéricos que orientan las propuestas de

cambio y las intencionalidades que las mismas pretenden.

Ante esta problematica se plante6 como hipdtesis, la cual fue debidamente
comprobada, que una reforma estatal para que tenga continuidad en el tiempo y logre
su objetivo se debe fundamentar en la cooperacién entre el sector publico estatal y no

estatal para implementar las acciones estatales basadas en el principio de solidaridad.

Los objetivos fueron establecer la importancia de los fundamentos juridicos del
derecho administrativo para fundamentar el acto y la funcién publica guatemalteca;
asimismo, describir los aspectos principales de la administracion estatal y sus
particularidades en Guatemala; también se caracterizé las reformas a la gestion

publica en América Latina en la ultima década.

Con la hipétesis y los objetivos definidos se procedié a la recopilacion de informacién
utilizando para ello las técnicas de investigacion bibliografica y documental, la primera
para fichar libros vinculados con el tema de la administracién puablica y su reforma,
mientras que la segunda para estudiar las Ieyes y documentos vinculados con la

gestion estatal y su relacién con los actos y las funciones administrativas.

(i)

A £8
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Los métodos utilizados fueron el deductivo, con el cual se establecieron los principios
generales del derecho administrativo, los fundamentos de las propuestas de reforma
estatal, asi como el sentido y razén de la administracién publica; con el analitico se
describieron los elementos que caracterizan a la gestién estatal, con el sintético, se
integré la nocion de sistema administrativo pablico con los sistemas econémico, social

y politico con los cuales mantiene una permanente relacion e interaccion.

Luego de ordenar la informacioén y procesarla se realiz6 el informe final de tesis el cual
consta de cuatro capitulos, siendo el primero organizado en relacién al derecho
administrativo, sus significados, principios y la relacion entre acto y funcion
administrativa; el segundo, se orientd a describir el concepto y definicion de
administracién publica, asi como a diferenciar las actividades funcionales y las
institucionales; en el tercero, se describieron los elementos que se proponen como
fundamento de las reformas del Estado y de la administracion publica; mientras que
en el cuarto, se establecen los fundamentos doctrinarios, juridicos y personales sobre
la importancia de promover la reforma institucional del Estado guatemalteco a partir
de la coordinacién de la gestion plblica estatal y no estatal para promover la

solidaridad en el ejercicio de la administracién publica.

(ii)
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CAPITULO |

1. Derecho administrativo

El derecho administrativo contiene preceptos generales y uniformes, por lo que
engloba normas de caracter formal, siendo su fundamento central la sujecién de la
administracién puablica a la ley, lo cual se deriva de los propios derechos
fundamentales que existen en un Estado democratico, cimentados en la supremacia y

la reserva de ley.

En relacién con lo anterior, se plantea también la cuestiéon del alcance de la reserva
de ley, lo cual implica que la administraciéon publica Unicamente podra actuar si existe
una norma legal que lo establezca, por el hecho de que la actividad publica siempre
afecta a los derechos fundamentales del ciudadano, por lo que a falta de un mandato

legal la actuacion administrativa se considerara ilegal.

El derecho administrativo analiza la administracién publica en sentido objetivo cuando
evalGa la estructura o aparato administrativo y de manera subjetiva al reflexionar
sobre la funcién y la accién administrativa, con sus multiples modalidades, que incluye
a los contratos administrativos, la reglamentaciéon y la expedicibn de normas de
caracter general, asi como al administrado como sujeto pasivo de la relacién juridico-
administrativa en cuanto queda ligado, objetiva y subjetivamente, a los sujetos
oficiales para algo de caracter publico. Por un enlace en que interviene mas o menos

inmediatamente el poder publico.
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En sintesis, el derecho administrativo analiza a la administracién publica desde el

sentido objetivo y subijetivo, al igual que al administrado.

1.1. Los principios generales del derecho administrativo

Entre los principios generales de la actuacion administrativa, desarrollados a lo largo
de la historia, se encuentran las disposiciones relativas a la revocacion de actos
administrativos, al ejercicio de la discrecionalidad, al restablecimiento de las
situaciones juridicas ilegalmente alteradas, a la conducta de buena fe; asi como el

principio de proporcionalidad, derivado directamente del derecho constitucional.

“La mayoria de autores coinciden en que los principios que rigen al derecho

administrativo son los siguientes:

a) Principio de subsidiariedad;

b) Principio de igualdad;

C) Principio de legalidad;

d) Principio de reserva de ley;

e) Principio de buena fe;

f) Principio de garantia patrimonial;
g) Principio de tutela jurisdiccional; y

h) Supraprincipio de proporcionalidad o justicia del caso concreto”.’

1 Navarro, Remberto. Principios rectores de la administracién piblica. Pag. 11.
2
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Todos ellos, como principios supralegales deben operar y operan para inspirar a la ley
o a los reglamentos, porque tienen como funcién orientar al sistema juridico-
administrativo a establecerse dentro del Estado de derecho y que no atente contra la

libertad de los administrados.

Estos elementos determinan que si una actuacién de caracter administrativo
contraviene la jerarquia normativa, esto tendra como efecto su ilegalidad, de modo
que resultaran susceptibles de ser anulados y revocados, porque la violacién de
normas juridicas de rango superior en el caso de decisiones con eficacia general tales
como leyes y reglamentos habitualmente resulta en la nulidad de éstas, a menos que

una ley prevea posibilidades de subsanacion.

Se puede decir, entonces, que el principio de la reserva de ley evidencia que la
administracién publica so6lo puede actuar si existe una ley que la faculte a realizar la

accion pretendida.

“De faltar tal base legal, la administracién no podra actuar. Esto al menos es valido sin
restriccion para el ambito de la denominada administracion interventora, es decir, para
aquel ambito en el que la administracién lleva a cabo una injerencia en las libertades
fundamentales o en los derechos de propiedad del ciudadano. En este punto el propio
principio del estado de Derecho establece que toda restriccion juridica requiere una

base legal” 2

2 Muftoz Pefia, Pedro Raul. Derecho administrativo. Pag. 17.
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Con lo citado, se entiende que los principios constituyen una fuente ordenadora de la
administracion publica y de las normas que la rigen, a la vez que son el filtro con el
cual las mismas seran aplicadas, porque los mismos son valores superiores a ésta,
que orientan el comportamiento de la actuacion administrativa, con independencia de
si estan contenidos 0 no en la norma positiva. Los principios juridicos también sirven
para establecer el sentido de una norma o dar razén de ella e incluso generar nuevas
formulaciones juridicas, puesto que pueden, en su momento, orientar la actuacion

administrativa del gobierno.

Cuando estos principios forman parte de las normas legales vigentes, se convierten
en garantias o reglas de obligada observacién y aplicacion, por lo que aun cuando
surgen de las doctrinas juridicas, su existencia se vuelve exigible al momento de ser

normadas dentro de leyes especificas para la administracion publica.

“Los principios/reglas, como captura terminolégica del legislador de una expresién que
corresponde a la dogmatica del derecho administrativo. En otras palabras, los
principios/reglas éorresponden a la ley, mientras que los principios rectores
corresponden a la ciencia del derecho administrativo (dogmatica); esto porque los
principios matizan y tamizan el cumplimiento de la finalidad de la ciencia del derecho
administrativo; el iter que la compone; es decir, la dogmatica tiene su cimiento en tres
ideas en torno a los cuales los principios seran operadores: la administracion publica

como sujeto y como funcion; la accion administrativa y el administrado”.?

3 Ibid.
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Tomando en cuenta este orden de ideas, se puede reiterar que los principios rectores
del derecho administrativo son universales, pero tendran una recepciéon legal
especifica en cada pais de acuerdo a las caracteristicas que adopta su administracion
publica y la manera en que los mismos quedan legisilados, porque los mismos
resultan ordenadores no solo de la norma, sino de la forma en que la administracién
publica y los administrados deben entender, interpretar y aplicar la normatividad
administrativa al caso concreto. Esta relacién legal se debe a que la actuacién
administrativa sirve para concretar o individualizar al interés general, lo cual se
encuentra regulado en la norma administrativa habilitante, esto es que el aparato-
administrativo tiene como objeto primordial servir al interés general y, por tanto, la

norma le confiere una serie de atribuciones necesarias para servir a dicho fin.

“La determinacion de los fines pﬁblicos y de las necesidades colectivas que han de
ser satisfechas por los aparatos administrativos es una decisién que corresponde en
cada caso al legislador en cuanto depositario de la soberania popular y representante
de la voluntad del cuerpo electoral. La administracién, organizacién subordinada y
vicarial, debe servir eficazmente a los intereses generales, y para ello cuenta con el
arsenal de las potestades que el legislador pone en sus manos, pero no puede

sustituir o modificar los objetivos o fines ptiblicos que la ley le sefiala caso por caso”.4

“El interés publico concreto, en razén del cual se justifica el ejercicio de cada
potestad, resulta asi indispensable para la administracién, de suerte que si ésta se

aparta del fin cuyo cuidado se le encomienda, sustituyendo con su propia voluntad la

4 Béjar Rivera, Luis José. La finalidad del acto administrativo. Pag. 68.
s _



constitucional de este uitimo, subvirtiendo el equilibrio de poderes y degradando la

supremacia de la ley. La administracién puede sin duda colaborar con el legislador en
la tarea de precisar los fines a alcanzar, si a ello es llamada por aquél, pero carece de

poder para ignorarlos”.’

Asi, los principios como inspiradores y ordenadores de la norma permiten, tanto al
redactor de la misma como a sus operadores juridicos, ver los patrones de
comportamiento bajo los cuales el sistema administrativo debera operar, tanto a nivel
colectivo como a nivel individual, de tal forma, que dichos principios se convierten en

garantizadores de la justicia.

“Teniendo en cuenta la doble estructura de la norma legal (supuesto y consecuencia
juridica), no existe inicialmente ninguna particularidad en relacién a las decisiones de
la administracion ordenadas por la ley. Si se cumple un supuesto de hecho en todos
sus elementos, se produce la consecuencia juridica. En el ambito de la administracion
prestacional esto conduce a una pretension del ciudadano que ha de ser atendida por

la administracion”.®

En cambio, por lo que respecta a la administracién interventora, esto supone para la
actuacion administrativa la facultad de intervenir, que, a partir del principio de

legalidad de la administracién, se prevé como necesaria.

® Ibid.
® Ibid.
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Lo anterior implica que una simple leida de la ley facilita la solucién de un supuesto. Si
la ley es clara en sus instrucciones, la administracion ptiblica esta obligada a atenerse
a ellas y a tomar una decisién ligada a lo ordenado por la ley; sin embargo, no es
habitual en la practica que en el ejercicio de la actividad publica, cada norma juridica
ordene una consecuencia juridica concreta, dado que las leyes solamente pueden

regular supuestos generales.

Ante esa realidad, es que resulta comun la existencia de numerosos supuestos que
no tendrian solucion si la ley ordenase para el caso concreto una consecuencia
juridica; esta situacion determina que los funcionarios gubernamentales precisan
disponer de un margen de actuacion, el cual, no obstante, debe ser compatible con el
principio del Estado de derecho, el mismo lo crea el legislador al permitir en algunas
normas juridicas, a nivel de consecuencias juridicas, la eleccion entre diferentes

alternativas.

En otras palabras, aunque es responsabilidad del legislador redactar una norma
acorde a las necesidades reales de la colectividad, asi como a las de la
administracion publica de conducirse acorde a su finalidad de interés general, no
todas las acciones de la administracion publica se encuentran regladas, puesto que
es imposible que en una norma legal se contemplen todos los casos posibles, por lo

que existen también decisiones discrecionales.

“Desde el punto de vista terminoloégico se le concede a la administracion la

discrecionalidad para elegir entre esas diferentes 6rdenes o actuaciones. Por tanto,

7
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quiere actuar. La consecuencia juridica en estos casos no se formula en el texto legal
como un deber de accién (la licencia se concedera) sino como una alternativa de

actuacién (la licencia podra concederse)”.’

Aun con lo anterior, la autoridad no tiene completa libertad a la hora de elegir entre las
posibilidades que se le ofrecen, porque la discrecionalidad concedida no puede
derivar en arbitrariedad, porque esta permisibilidad se encuentra limitada por los
derechos fundamentales, asi como por principios constitucionales como el principio de
proporcionalidad, en donde las decisiones y actos publicos deben encuadrarse en
funcion de los requerimientos de los administrados, por lo que las acciones que
asume la administracion publica debe tener una relacién de correspondencia con las

actividades a implementar para responder al requerimiento de la poblacion.

1.2. El acto administrativo

La relacion entre las condicionantes juridicas y las disposiciones de caracter formal se
pone de relieve en el acto administrativo, porque el mismo es el instrumento principal
de la accién gubernamental, porque el mismo es una disposicién, decisién u otra
medida soberana que dicta una autoridad para regular un caso individual en el ambito
del derecho publico y que goza de eficacia juridica inmediata hacia el exterior. Al acto
administrativo se le atribuye, por tanto, caracter normativo para la regulaciéon de un

supuesto concreto, constituye un titulo soberano y lo dispuesto en &l ha de ser

” Navarro. Op. Cit. Pag. 23.
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cumplido, porque en caso necesario y siempre que se den otros requisitos, podra ser
ejecutado forzosamente; esto es posible porque el principio de sujecidn de la
administracién publica a la ley exige que un acto administrativo tenga un fundamento

legal de obligado acatamiento.

Por lo expuesto es que la doctrina plantea que antes de adoptar un acto
administrativo que suponga una injerencia en los derechos de uno de los interesados,
es necesario que se le conceda a éste la oportunidad de exponer su opinién respecto

a los hechos relevantes para la decision.

“Esto tiene un doble propésito: por un lado, la autoridad cumple con la exigencia
procedimental, regulada igualmente en la ley, de que los hechos se esclarezcan
exhaustivamente de oficio a partir del principio de investigacion de oficio. .Este
principio dispone que los hechos que tengan relevancia decisiva para la adopcion de
un acto administrativo han de ser investigados de oficio; la audiencia directa del

interesado constituye un elemento esencial a estos efectos”.®

Este elemento doctrinario se encuentra como garantia constitucional en el Articulo 12
de la Constitucion Politica de la Republica de Guatemala, que regula el derecho de
defensa, que no es mas que el derecho del ciudadano a que lo citen, oigan y venzan
en un proceso legal ante juez competente. Si los actos administrativos se encuentran
debidamente reglados y apegados a la ley, adquieren eficacia si dentro de un plazo

determinado no se ha interpuesto recurso contra ellos; sin embargo, si un acto

8 Ibid.
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administrativo que por razones practicas no pueda ser ejecutado por nadie, debe

considerarse nulo y por lo tanto debe considerarse inexistente.

Para determinadas infracciones de procedimiento, tales como la emisién de un acto
administrativo sin la necesaria motivacion, existe la posibilidad de una subsanacion

posterior.

“Las actuaciones necesarias para la subsanacién del acto administrativo, pueden
llevarse a cabo hasta el momento en que concluya el procedimiento para la resolucién
de un recurso que se haya podido interponer. La cuestién de la validez de un acto
administrativo no esta, por tanto, vinculada a la de su conformidad a Derecho sino

exclusivamente a la de su eficacia”.®

A pesar de lo citado, es importante establecer que aunque un acto administrativo ya
decretado haya adquirido eficacia la autoridad podra revocarlo, aunque solamente en
circunstancias especiales, tales como si el mismo ha tenido efectos gravosos o

favorables para el destinatario.

Aunque en principio un acto administrativo crea una situacion juridica en la cual el
afectado puede confiar, porque el mismo viene exigido por el imperativo de seguridad
juridica, especialmente cuando se trata de un acto administrativo firme respecto de
otro que todavia no haya alcanzado firmeza, pues en relacién a este Ultimo cabe

todavia la posibilidad de que sea revocado en caso de que se interponga un recurso.

® Ibid. Pag. 24.
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“El grado de seguridad juridica y de proteccién de la confianza legitima puede
valorarse de manera distinta para un acto administrativo antijuridico que para uno
conforme a Derecho. Obviamente supone una diferencia de grado para el afectado el
que se trate de anular un acto administrativo con efectos favorables o gravosos. De
hecho, el legislador ha adoptado esta diferenciacién, inicialmente elaborada por la
jurisprudencia y la doctrina, regulando expresamente las posibilidades de anulacién,

que se incluyen entre los principios generales del derecho administrativo general”."°

También puede suceder que se produzca la anulacién de un acto administrativo
antijuridico en cualquier momento, esto como consecuencia del principio de legalidad,

segun el cual la actuacion administrativa ha de ajustarse siempre a la ley.

Un acto administrativo antijuridico infringe por su propia naturaleza este principio, por
lo cual ha de poder ser corregido en todo momento. Sin embargo, a este principio de
sujecion de la actuacion administrativa a la ley puede oponerse el principio de
seguridad juridica o de proteccion de la confianza legitima, igualmente desarroliado a
partir de la Constitucién, en concreto del principio del Estado de Derecho, a partir del
cual cada ciudadano ha de poder confiar en que ha sido tratado por el poder estatal
de acuerdo con la ley y que podra asi mantener, también de hecho, la posicion

juridica que le ha sido otorgada por este tratamiento.

“Por su propia naturaleza, este conflicto entre el principio de sujecién de la actuacién

administrativa a la ley y el principio de proteccién de la confianza legitima se presenta

10 Calderén Gutiérrez, Francisco. La administracién publica. Pag. 24.
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ante todo cuando debe ser anulado un acto administrativo antijuridico pero con efecto
favorable. Por ello se imponen ciertas restricciones a la posibilidad de anular actos
administrativos que han de ser examinadas en el caso de que se pretenda anular un
acto administrativo con efecto favorable. Estas excepciones toman en cuenta, entre
otras, las circunstancias especiales bajo las cuales el interesado ha adquirido la
posicion juridica que en el fondo es contraria a derecho. Ademas, y bajo ciertas
circunstancias, el interesado que confia en la eficacia del acto administrativo podra
exigir una compensacién financiera por los dafos patrimoniales causados por la

anulacion”."!

Se entiende que si no se trata de un acto administrativo favorable sino de uno gravoso
para el destinatario, puede ser revocado libremente porque la proteccion de la
confianza legitimada cada vez sera invocada por el ciudadano que se ve limitado en
virtud de los efectos del acto administrativo; por lo tanto, el limite mas importante para
la admisibilidad de la revocacién de un acto administrativo gravoso es la necesidad de
tener que volver a dictar el mismo acto administrativo una vez que el anterior haya
sido revocado, pues esto afecta a aquellos supuestos en los que en el momento de ia

pretendida revocacion subsiste la necesidad originaria de una regulacion.

En cambio, si se trata de un acto administrativo favorable y conforme a la ley, por su
propia naturaleza, el destinatario habra adquirido una posicién especialmente digna

de proteccion.

" bid.
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“El principio de proteccién de la confianza legitima, el de reserva de ley y el principio
de proporcionalidad exigen, en consecuencia, que tal revocacién se admita solamente
en casos muy estrictos, regulados exactamente por la ley, y que los interesados sean
indemnizados por la desventaja patrimonial que eventualmente se produzca por
efecto de la pérdida de confianza. El interesado recibira en especial también aqui una
compensacion patrimonial cuando podia confiar en la eficacia del acto administrativo y

esta confianza era, en el caso concreto, digna de proteccion”."?

Es por lo expuesto que resulta fundamental que en la practica de la administracién
publica se oriente dentro de los principios del derecho administrativo, principalmente
el de legalidad y el de juridicidad, puesto que de esa manera se reduce la posibilidad
de afectar al administrado y debilitar la seguridad juridica de los actos administrativos,
en detrimento de la confianza ciudadana hacia el quehacer de la administracion
publica, asi como para evitar la revocacién o nulidad de los actos de la administrécién

publica.

1.3. La funcion administrativa

La funcién administrativa posee ciertas caracteristicas diferenciales, que sin embargo
permiten notar que la misma en realidad transita por los mas diversos organismos
estatales, pero debe considerarse que la misma siempre es ejercida por el Estado en
el ambito de las labores cotidianas de interés general; es decir, implica el manejo de

dichas labores en mérito a las facultades concedidas al ente que las realiza, porque

2 1pid.
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las decisiones de la administracion publica se relacionan directamente con funciones
de interés general que se deben realizar de manera permanente, con un caracter

concreto, inmediato y continuo.

“La accién publica se desarrolla en varias dimensiones que actian simultaneamente,

siendo estas:

- En términos de las relaciones de poder que se establecen entre los grupos
sociales que actuan en instituciones determinadas, su estudio le corresponde a
la ciencia politica y la sociologia.

- En términos juridicos, cuando se considera a la administracion publica como
una persona juridica que tiene derechos y obligaciones, su estudio le
corresponde al derecho.

- En términos administrativos, cuando se ocupa de los métodos de trabajo y
organizacion interna, su estudio le corresponde a las ciencias de la

administracion y la ingenieria”."

En efecto la accion de gobierno requiere de instituciones, de mandatos y 6rdenes,
cumplidas a través de funciones, de métodos de trabajo y organizacién para ejecutar

y cumplir con sus fines y responsabilidades.

Por otro lado, la funciébn administrativa tiene relacion directa con los particulares en
general, de tal manera que las actividades que desempena la administraciéon publica

los afectan directamente; sin embargo, no se trata que toda decisibn de la

'3 Merk, Adolfo. Teoria general del derecho administrativo. P4g. 59.
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administracion tenga por destinatario Unicamente a los particulares, puesto que en
muchos casos los destinatarios pueden ser funcionarios publicos, a través de los

llamados actos de administracion interna.

También puede entenderse esta funciéon publica como gestion publica, en donde el
funcionamiento del Estado se origina en el cumplimiento de sus funciones, del cual se
desprenden un conjunto de actividades, operaciones y tareas a realizar, las cuales
asume como persona juridica de derecho publico y realiza por medio de los érganos

que integran la administraciéon puablica, tanto nacional, como regional y local.

Es por lo expuesto que se entiende que el Estado en su doble caracter de gobierno y
administrador cumple sus fines, competencias y funciones con los 6rganos juridicos
que forman una estructura especial y un conjunto de técnicas y procedimientos que lo
ponen en marcha; por lo que en términos generales las expresiones gestionar y
administrar aparecen como sinénimos, similares, de uso indistinto, incluso a ambos se
los define como la accién y efecto de hacer algo, de asumir una funcién o tarea para

cumplir un propésito, que en este caso es la administraciéon publica.

15
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2. Administracion publica

Se entiende a la administracién publica como al conjunto de érganos estatales que
realizan la funcién administrativa del Estado que ponen al poder politico en contacto
directo con la ciudadania, a través de la satisfaccion de los intereses sociales de
manera inmediata, por contraste con los poderes legislativo y judicial, que lo hacen de
forma mediata. Es decir, que la administracién publica, es {a actividad practica y

permanente del Estado para satisfacer las nhecesidades de la sociedad.

- “La administracion publica esta integrada por el conjunto de organismos que hacen
parte del Estado y que configuran las ramas del poder pulblico. Los actos de la
administracion publica se rigen por las leyes de derecho publico, todos sus actos son
reglamentados por la ley y estan encaminados a la prestacion de servicios de interés
general. En ese sentido se entiende por administracion pulblica, en su enfoque
procedimental, a todas las instituciones publicas que prestan servicios publicos de
cualquier naturaleza que sean dependientes del gobierno central o los gobiernos
locales; de ahi que la administracion o gestion publica comprende a los érganos que
desempefian una funcién de interés publico, especialmente de provisién de servicios y
regulacioén de fos comportamientos e intereses de la sociedad, el mercado, asi como

del propio Estado y sus instituciones”.'*

' Ibid.
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Esto significa que la gestion publica esta configurada por los espacios institucionales y
los procesos a través de los cuales el Estado disena e implementa politicas,
suministra bienes y servicios y aplica regulaciones con el objeto de dar curso a sus
funciones, para lo cual utiliza los medios y mecanismos de decisiébn adecuados para
la asignacion y distribucién de los recursos publicos, asi como de la coordinacién y

estimulo de los agentes publicos para lograr objetivos colectivos.

Para implementar las politicas publicas que permitan alcanzar el bien comadn, la
administracién publica hace uso de las funciones directiva y ejecutiva, las cuales le
permiten la direccidn y ejecuciéon de las acciones gubernamentales contenidas en la
mision institucional, organizando y coordinando las capacidades humanas y el uso de
los recursos financieros, bienes y activos necesarios para la gestidon publica, con
arreglo a los sistemas administrativos. Asimismo, hace uso de la supervision, la
evaluacién y el control, que implica el monitoreo y evaluacién de la gestion publica,
verificando el cumplimiento de los indicadores previstos, la calidad de los servicios y

observancia de las normas.

Estas funciones se desarrollan en el marco de un ciclo de gestiéon, se suceden
secuencialmente e interactian y retroalimentan permanentemente, de manera que se
tiene una visién integral del proceso, permitiendo ajustes y correcciones, en el
solucién los problemas de gestién. La medicion de los resultados de la administracion
publica no se realiza en términos de utilidades o ganancias que se reparten en
beneficio de particulares sino por el grado de eficiencia delos servicios que se llevan a

la comunidad, tales como educacién, salud, seguridad, comunicaciones, energia, por
18
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lo que no existe una exacta relacién entre inversion y utilidades, puesto que el costo

de la inversién debe reportar cierto grado de satisfaccion o bienestar a pueblo.

‘En la administracién publica no hay mercado con precios econémicamente
planificados que deban aumentar o disminuirse seguin los costos de operacion, el
objetivo es el buen servicio aun con los altos costos. El control se realiza a través de
un control fiscal y social, que en nombre de la sociedad ejercen ciertos 6rganos,
creados para este fin, como por ejemplo las contralorias, procuradurias. El control
fiscal verifica que los fondos publicos sean gastados de acuerdo a la ley y la eficiencia

administrativa. Las procuradurias velan por el buen desempefio de los funcionarios”.'®

De manera puntual, la administracion plblica se trata de una atribuciéon estatal
orientada hacia prestacion de servicios publicos para satisfacer las necesidades de la
colectividad, por lo que esta actividad es la parte mas dinamica dela estructura
gubernamental, que actia en forma permanente, lo cual conlleva a que incremente
sus agencias, oficinas, departamentos o unidades administrativas, el personal de
éstas y los medios materiales con que cuenta para ello, con lo cual se enfrenta a las
problematicas que le permitan realizar con eficacia su funcién y lograr una

coordinacién entre la multitud de érganos que la integran.

Es decir, que la administracién pulblica es la actividad, practica, permanente y

concreta que tiene el Estado, para satisfacer las necesidades de la colectividad.

' Ibid.
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2.1. Definiciones de administracion publica

Existen diversas definiciones sobre la nocién de la administracion publica, sin
embargo, en este apartado tinicamente se expondran la de los autores mas conocidos

en esta rama juridica.

“‘Administracion publica es la parte de los érganos del Estado que dependen directa o
indirectamente del poder ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad estatal que no
desarrollan los otros poderes (legislativo y judicial), su accién es continua y
permanente, siempre persigue el interés pablico, adopta una forma de organizacion
jerarquizada y cuenta con: a) elementos personales; b) elementos patrimoniales; c)

estructura juridica, y d) procedimientos técnicos”.'®

“La administracion publica debe entenderse desde el punto de vista formal como el
organismo publico que ha recibido del poder politico la competencia y los medios
necesarios para la satisfaccion de los intereses generales y que desde el punto de
vista material es la actividad de este organismo considerado en sus problemas de
gestion y de existencia propia tanto en sus relaciones como organismos semejantes

como con los particulares para asegurarla ejecucion de su mision”.!”

“La administracion publica es una organizacién que tiene a su cargo la accion

continua encaminada a la satisfaccion delas necesidades de interés puablico, con

'® Acosta Romero, Miguel. Teoria general del derecho administrativo. Pag. 60.
' Fraga, Gabino Emérito. Derecho administrativo. P4g. 36.
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elementos tales como: un personal técnico preparado, un patrimonio adecuado y
mediante procedimientos administrativos iddneos o con el uso, en caso necesario de
las prerrogativas del poder publico que aseguren el interés estatal y los derechos de

los particulares”.'®

Acorde con las descripciones citadas, es importante establecer que en las mismas no
sblo se hace referencia al contenido del concepto administracién publica, sino que
también se hace referencia a los elementos que la integran, lo cual implica una
gestiéon estatal estatica y dindmica, siendo el primer caso lo relativo a la estructura o
esquema administrativo y lo segundo las actividades de las dependencias publicas

propiamente dichas.

En el sentido dinamico, se trata de la accién del sector publico en ejercicio de la
funcion publica administrativa, en cuya virtud dicta y aplica las disposiciones relativas
al cumplimiento y la observancia de las leyes y reglamentos, en aras del interés
publico. Mientras que en su orientacion estatica, se integra por los la estructura de la
administracién publica estd compuesta, en rigor por el esquema formal de los tres
poderes tradicionales del Estado; es decir, ejecutivo, judicial y legislativo, aunque en
la practica se trata principalmente de la actividad realizada por el primero de ellos, lo
cual no implica inexistencia de un area de administracidon publica, tanto en el
Congreso de la Republica de Guatemala como en el poder judicial o bien los

organismos constitucionales auténomos.

18 Serra Rojas, Andrés. Derecho administrativo. Pag. 74.
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los 6rganos centralizados, desconcentrados y descentralizados; mientras que en el

plano municipal, se manifiesta en la actividad realizada por el Concejo Municipal, el

alcalde y los empleados municipales.

La administracion puablica, para realizar su actividad, cuenta con un conjunto de
bienes que en un momento dado tiene a su disposicidn y con personal, que es el
conjunto de funcionarios, empleados y trabajadores que prestan sus servicios al

gobierno estatal o municipal.

“En otro orden del pensamiento, en dos sentidos se puede entender y explicar la
administracién publica: estatico y dinamico; conforme al primero, la administraciéon
publica es la estructura integrada depositaria de la funcion publica administrativa. En
tanto, en su sentido dinamico, se explica como la accidn del sector publico en ejercicio
de la funcidn publica administrativa, en cuya virtud da vida, dicta y aplica las
disposicién es al cumplimiento y observancia de las leyes, en aras del interés
publico”.'® Lo anterior implica que para cumplir con los fines que la ley determina al
Estado, este cuenta con una estructura gubernamental y un cuerpo de funcionarios y

empleados encargados de la administracion gubernamental.

“La administracién publica estad caracterizada por atributos propiamente estatales.
Dicha administracién, por principio, es una cualidad del Estado y sélo se puede

explicar a partir del Estado. Tal aseveracién es aplicable a todas las organizaciones

8 Rodriguez Arana, Jaime. El derecho administrativo global. Pag. 23.
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de dominacion que se han sucedido en la historia de la humanidad, pero para nuestro ~%=>
caso, es suficiente con ceiiirmos al Estado tal y como lo denominé Maquiavelo tiempo
atras: los Estados y soberanias que han existido y tienen autoridad sobre los

hombres, fueron y son, o republicas o principados".?°

En otras palabras, la administracion puablica consiste en la actividad del Estado, lo
cual es observable a lo largo de la historia estatal desde finales del siglo XVIII, en
donde la gestion gubernamental tiene su origen existencial, asi como su legitimidad y
justificacion, en la perpetuacion de la sociedad a través de brindarle los servicios
esenciales para su reproduccion, con lo cual contribuye al bien comin como entorno

indispensable en la supervivencia de una poblacioén estatal determinada.

“La actividad del Estado entrafia una gran variedad de expresiones, lo cual no ha
facilitado que el Estado se defina por lo que hace. Max Weber, atento a esta dificultad,
optd por conceptuar al Estado con base no en sus funciones o finalidades, sino con
fundamento en su medio especifico: la fuerza fisica territorialmente monopolizada. Sin
embargo, la administracion publica desafia esa impdsibilidad, y encuentra su
definicion agrupando las acciones primigenias y principales que el Estado realiza para

perpetuar y desarrollar a la sociedad”.?!

Con base en las argumentaciones precedentes, se puede establecer que la

administracion publica constituye la actividad del Estado que esta encaminada a

20 qp.
Ibid.
2 Béjar Rivera, Luis José. Derecho administrativo, perspectivas contemporaneas. Pag. 73.
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producir las condiciones que facilitan la perpetuacion de la sociedad y crear las
capacidades de desarrollo de las personas individuales y colectivas que la

constituyen.

“Los elementos constitutivos de la sociedad son de dos tipos: colectivos e
individuales. Déntro de la sociedad moderna, ambos elementos deben ser
potenciados de manera conjunta para producir su perpetuacion y estimular su
prosperidad. De hecho, la administraciéon pulblica existe solamente en funcién de la
sociedad, de modo que debe esperarse de la administracion que se aseguran los
derechos comunes y personales, que la tranquilidad reine en las familias y fa paz
entre los ciudadanos; que las propiedades estén preservadas de la violencia o de la
astucia; en donde la fuerza publica contribuya al mantenimiento del orden para que la
industria nacional se aumenta con la industria particular, con lo cual el hombre puede
gozar en seguridad de cuanto ama y posee y todos disfruten de aquella seguridad que

aumenta a la existencia y de la felicidad objeto de sus deseos y trabajos”.2

Como resultado del acto administrativo y la gestién gubernamental, el Estado es una
asociacién de dominacién obligatoria y consensual. Esta paradoja supone un punto de
equilibrio donde la coercion y el consenso se concilien y coadyuven al
desenvolvimiento de una sociedad, cuya perpetuacion esté fundada en la vida civica;
sin embargo, la administracién publica esencialmente consiste en una capacidad del
Estado para producir servicios a la poblacién que contribuyan al desarrolio de la

sociedad.

2 |bid.
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“Tal capacidad ofrece un doble significado de la administracion publica y, por
consiguiente, a dos definiciones, una amplia, otra estricta. En sentido Ilato,
administracion publica es la actividad encaminada a acrecentar el poder del Estado y
expandir sus fuerzas interiores al maximo; es decir, lo hace formidable. Constituye
una capacidad que produce poder. En sentido estricto, administraciéon publica es la
actividad que desarrolla la vida asociada a través del orden, ia seguridad y la
subsistencia; es decir, auspicia la convivencia civilizada. Consiste en una capacidad

que produce civilidad".2?

Esto significa que la administracién publica no es meramente una maquina inanimada
que ejecuta irreflexiblemente el trabajo del gobierno, sino que la misma es la gestién
gubernamental en acciénh que se encarga de implementar los fines y objetivos del

Estado.

“Efectivamente: los Estados mas poderosos son los mejor administrados y, por
consiguiente, aquellos cuya balanza comercial es favorable, que detentan una
hacienda publica sana, y que producen lo suficiente para sostener a los habitantes del
pais y traficar con el excedente; pero primordialmente son poderosos porque su
administracion publica ha sido capaz de alimentar y educar a la poblacién, brindarle
salud y asistencia, y procurarles o necesario para facilitar fa convivencia civilizada”.?*

Estos fines son los que permiten de manera practica diferenciar entre lo que es la

administracién publica y la privada, puesto que ésta ditima persigue un propoésito de

2 \iigo, Luis Rodolfo. De la ley al derecho. Pag. 4.
# bid.
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lucro y la satisfaccién de un interés particular, en tanto que la publica sélo se justifica

por los intereses generales que la ley le confiere.

Esta diferencia se fundamenta principalmente en el hecho que la tarea gubernamental
es enorme, compleja, dificil, siendo mucho mas amplio el tamario de las operaciones,
la multiplicidad de los propésitos y la complejidad de los programas que en el sector

privado, lo cual exige formas especiales de administracion.

Asimismo, debido a la universalidad de las funciones del gobierno que suponen la
obligacion de éste de resolver los conflictos de intereses privados, tratando de
alcanzar el maximo posible de bienestar general, para lo cual hay requisitos de
imparcialidad y equidad que condicionan la conducta administrativa, distinguiéndola

de las empresas privadas que sirven para un grupo determinado.

De igual manera, la gestién publica tiene una responsabilidad ante el pueblo, porque
sus actuaciones estan constantemente expuestas a la publicidad y a la critica, de ahi
que cualquier acto administrativo puede convertirse en un ingrediente explosivo para
la opinion publica, por lo que la administracién gubernamental debe adaptarse a tales
exigencias con mayor apego que la privada, principalmente en un sistema
democratico y representativo de gobierno como el guatemalteco acentia esta

peculiaridad.

A diferencia de la empresa privada, los gobernantes, desde los mas altos en la

jerarquia hasta los de nivel inferior, representan a un poder inmenso de coaccion,
26
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frente al cual se requieren protecciones especiales, porque sus actuaciones deben
estar controladas, a partir de procedimientos y formas de organizacién especiales que

limitan la autoridad evitando su abuso.

Otra diferencia con la administracion privada es que la eficiencia de una entidad
gubernamental no debe medirse por la maximizacibn de sus ingresos o Ila
minimizacion de sus gastos, sino por la calidad e intensidad con que realice los

propdsitos publicos.

2.2. Teoria sobre administraciéon publica

La teoria acerca de la administracion publica consiste en el estudio de los aspectos
administrativos del Estado, a ella le competen los principios que explican, de manera
general, el ser y el devenir de la gestion estatal, es decir, como los 6rganos del

Estado participan activamente en la realizacién del bien coman.

A partir del surgimiento de la teoria sobre la administracion puablica, lo administrativo
fue diferenciado de lo politico, lo financiero y lo econémico, dentro del fenémeno
estatal en su conjunto. Se traté de una precisién de funciones que se especializaban
entre si, pero que permanecian estrechamente relacionadas dentro de la unidad
brindada por el Estado, aunque este ente es la unidad fenoménica y la unidad teérica
que vincula a la ciencia de la administracién publica, con otras ciencias politicas que

también tienen al Estado como objeto de estudio.
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“El momento histérico y tedrico exacto en el cual se define lo administrativo dentro de
los asuntos del Estado, es facilmente perceptible en el primer libro escrito sobre
ciencia de la administracion ptiblica. Me refiero a la obra titulada Principios de Ciencia
de la Policia (Grundzatzeder Policey-Wissenschaft) de Juan Enrique von Justi,
publicada en 1756. En aquél entonces, policia significaba lo que hoy en dia
entendemos por administraciéon publica, aunque en esa época la policia era una
ciencia tan poco conocida, que este autor se lisonjeaba de ser el primero que haya
dado de ella un sistema fundado sobre la naturaleza misma de la cosa y que la haya
tratado a fondo e independiente de todas las otras ciencias, que tienen alguna
relacion con ella. La mayor parte de los errores que se han cometido sobre este
punto, provienen de haberse confundido la policia con la politica, que es el arte del

Estado”.?®

De acuerdo con Von Justi, la politica tiene por fin la seguridad de la Republica tanto
por fuera como por dentro y es su principal ocupacién instruirse de la conducta de las
acciones y de los objetos o intentos de las potencias extranjeras, ponerse a cubierto
de sus empresas; como también establecer un buen orden entre los subditos, conocer
los sentimientos que los unos tienen hacia fos otros; igualmente que para el gobierno,
ahogar los partidos y las sediciones que se forman, y tomar las medidas necesarias
para prevenirlas; mientras que el fin de la policia o administracion plblica es asegurar
la felicidad del Estado por la sabiduria de sus reglamentos, y aumentar sus fuerzas y

su poder tanto como sea posible.

% Vergara Blanco, Alejandro. El derecho administrativo como sistema auténomo. Pag. 25.
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habitantes las cosas de que tienen necesidad para subsistir y establece un buen
orden entre ellos y aunque respecto de esta lltima se emplea y se ocupa aun a
procurar la seguridad interior del Estado; sin embargo, en esto no es mas que un

instrumento de la politica.

"Muchos autores que han escrito sobre la policia, han confundido sus principios con
los de hacienda, dejando muy mal, cumplidas sus empresas. Yo convengo en que
estas dos ciencias tienen mucha relacién entre si. La policia es el fundamento y la
base de la Ciencia de Hacienda y a ella le toca ver hasta qué punto pueda aumentar
la sin vejacién del publico; mas no impide esto, que estas dos ciencias tengan cada
una sus limites. La policia trabaja a conservar y a aumentar las rentas del Estado por
la sabiduria de sus reglamentos; y el que esta encargado de la hacienda se ocupa de
descubrir medios para empIearIa_s del modo mas ventajoso, para poder en tiempo de
necesidad o en la oportuna ocaéién, subvenir a los gastos que esta obligado a

hacer”.%

"Hay otros autores que han confundido la policia con la economia. En este nimero
puede ponerse a Zinke, consejero del Tribunal de Hacienda. El que estableci6 en el
principio de su obra algunos principios fundamentales de la economia, de los cuales
deduce los de la policia, después examina algunas circunstancias particulares de la
primera, luego relativamente a la policia; de manera que independientemente de

infinidad de repeticiones en que cae, no trata de policia conforme debia hacerlo,

% Ibid.
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porque esta ciencia se extiende mas que la economia, sin contar que omite una gran
cantidad de articulos de policia importantisimos, de los que no trata sino muy de

pasou 27

En la actualidad la teoria de la administracion publica hace énfasis en los principios
que sustentan el conocimiento administrativo, el conocimiento en si y el uso social
que tiene; por consiguiente, debe desecharse toda interpretacion de esta rama del
conocimiento como una disciplina solamente destinada a tratar temas instrumentales
y de escasa monta, tales como la racionalizacién de ingresos o los procesos
administrativos inherentes al manejo de los expedientes, tal como lo hacen quienes se

cifien a las actividades institucionales.

“Antiguamente, la Ciencia de la Administracion Publica estaba asimilada a nociones
diferentes a su especificidad y con frecuencia se le consideraba poli, multi, pan o
trans-diciplinaria. Vista de tal modo, la administracion publica aparecia como un
campo de estudio residual de otras disciplinas, y por lo tanto, secundario y accesorio;
sin embargo, hace mucho tiempo que se liber6é del vasallaje a que la obligé el derecho
durante la primera mitad del siglo XX, especialmente el derecho constitucional y el

administrativo”.®

Una de las caracteristicas sobresalientes de la ciencia de la administracion publica, ha

consistido en un proceso de construccién de su objeto de conocimiento a partir de una

27 -
ibid.
% Jiménez Corado, Geydi. Ciencias de la administracién. Pag. 47.
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larga pugna por conservar su identidad y definicion, aunque pocas ciencias sociales
han estado tan ocupadas por esta labor continua de construccion perenne de su

saber.

El cultivo tedrico de la administracién publica ha estado mas ocupado en la edificacion
constante de su objeto, que en el desarrollo y perfeccionamiento de su propia
metodologia, porque el fin perseguido por la misma es el conocimiento de las
administraciones publicas desde las mas amplias perspectivas, teniendo en cuenta su
situacion real y sus relaciones con el poder y la sociedad, para aplicar los principios

doctrinarios a realidad administrativas estatales de manera particular.

“La ciencia de la administracion, principalmente desde la perspectiva europea
continental, encuadra a las administraciones publicas dentro su contexto histérico,
politico y social, estando lejos de la contemplacién de estas administraciones como
una organizacion mas cuya Unica finalidad sea la eficacia inmediata, ignorando la
diferencia abismal que media entre el poder publico y las organizaciones privadas. En
Gran Bretana y los Estados Unidos, empero, de antiguo y ahora, existen tendencias
orientadas a privilegiar ese tipo de contextuaciones y asimilarse de una manera mas
estrecha y comprometida”.?® Esta argumentacion se orienta a establecer que la teoria
de la administracién publica, tanto en lo referente a la organizacién como a los medios
de accién de la misma, esta integrada con principios de naturaleza universal, tales
como los que constituyen y sustentan a la sociedad, debido a su caracter universal y

publico.

2 Ibid.
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23. Actividades funcionales y actividades institucionales

La administracion publica, como funcién del Estado realiza actividades funcionales e
institucionales, siendo las primeras las que tienen como proposito dirigir la realizacion
del trabajo que es el objeto vital de la administracién publica; en tanto que en las
segundas su objeto es el mantenimiento y operacién de la gestién estatal, por cuanto

gue constituye un organismo.

Las actividades funcionales entrafian un territorio de infinitas variedades, un abanico
de tareas estatales de un orden tan diverso como lo han sido las responsabilidades
del Estado a lo largo de la historia; mientras que las institucionales son aquellas que
estan involucradas en politicas especificas tales como la seguridad y mantenimiento
de la planta fisica, el reclutamiento y manejo de personal, asi como la contabilidad y la
informacioén; las cuales tienen un caracter esencial, por lo que son diferentes a las
primgras, no sélo por cuanto a clase, sino por el hecho que no son realizadas como
un fin en si mismo, sino como medios para alcanzar los propésitos a cargo de

aquellas.

El alcance de la administracion publica, por consiguiente, llega al limite donde la
necesidad de la realizacion de los fines del Estado lo demanda. No hay, pues, mas

limites que esas necesidades.

"La administracion publica esta relacionada con el qué y el cdmo del gobierno. El qué

es el objeto, el conocimiento técnico de un campo que capacita al administrador para
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realizar sus tareas. El como son las técnicas de direccién, los principios de acuerdo a
los cuales se llevan al cabo exitosamente los programas cooperativos. Cada uno es

indispensable; juntos forman la sintesis llamada administracion”.>

Como se puede apreciar, en la administracién publica todo esta prefiado de
estatalidad, pero no todo lo estatal es administrativo, porque este Gltimo es un
fenémeno tan antiguo como el Estado, pero fue hasta el siglo XVIIl que obtuvo la

diferenciacién y singularidad que la definié dentro del mundo gubernamental.

En su origen y hasta el siglo XVII, lo administrativo estuvo confundido con otras
materias gubernamental-estales como la justicia, la economia, las finanzas y los
asuntos politicos en general, lo cual determinaban que cada dependencia del
gobierno tuviera una indole plurifuncional y realizaba al mismo tiempo actividades

administrativas, jurisdiccionales y financieras.

“Quiza el antecedente mas antiguo de la personificacion de un ente propiamente
administrativo, lo sea la Secretaria del Despacho de Espana establecidas en 1621
para la resolucién de consultas y el manejo de papeles. Hay que destacar que el
concepto mismo de Despacho surgidé del propio oficio, mas que disposiciones
formales previstas de antemano, debido a la exigencia de implementacién de los
asuntos corrientes de la administracién publica. Se trata de una dependencia

esencialmente administrativa, con un fuerte acento gestionador”.®'

% hid.
% Ibid. Pag. 49.
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"La administracién y lo administrativo es una consecuencia natural del estado social
como éste lo es de la sociabilidad natural del hombre; su naturaleza es un resultado
de la comunidad, pues desde el momento en que existe el pacto social, hay
administracion; asi es que siempre encontramos la naturaleza, hasta en el
despotismo. Es pues evidente que la administracibn no toma su principio en
convenios humanos, sino que es un fendmeno procedente de la existencia misma de
la sociedad, sin que los convenios o leyes sirvan mas que para organizarla, es decir,
para determinar su modo de existir, pues su existencia procede de los mismos

principios que de la sociedad" .32

Tal es la razén por la cual el orden juridico no instituye a la sociedad ni a la
administracién publica, sino solamente establece a su organizacion, debido a que la
misma debe su surgimiento al proceso social, dichas leyes unicamente le dan su

impulso vital en determinada direccion.

“Con base en estas ideas, Carlos Juan Bonnin establecié desde principios del siglo
XIX, los principios dela administracidn publica, siendo estos los siguientes:

1) Que la administracion nacio con la asociacion o comunidad;

2) Que la conservacién de ésta es el principio de la administracion;

3) Que la administracién es el gobierno de la comunidad;

4) Que la accidén social es su caracter, y su atribucién la ejecucioén de leyes de

interés general”.33

32 Gonzéalez Pérez, Jests. El administrado. Pag. 32.
33 bid.
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En sus cometidos, la administracion publica relaciona a la comunidad con los
individuos, ademas de todo aquello que tiene que ver con su vida, goces y
actividades, porque a ella le corresponde atender las necesidades sociales, para lo
cual tiene una indole propiamente publica; por consiguiente, la gestién estatal es mas
que una técnica y direccion eficientes, puesto que esta no es un fin en si mismo, sino
un instrumento del gobierno y una servidora que se interesa primordialmente por los

problemas de la sociedad.

En otras palabras, se entiende que la administracién publica, desde el principio hasta
el final, tiene relacion con los problemas sociales y econémicos concretos, tales como
la salud, obras publicas, planeacion regional y todos aquellos campos relacionados
con la actividad gubernamental que el Estado debe implementar para lograr el bien

comun.
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3. Las reformas a la administracion publica

En los dltimos veinte afos, la reforma del Estado y de la administracion publica es uno
de los temas principales en la agenda politica, lo cual va desde medidas orientadas
hacia la simple reduccioén del tamafio del Estado y el predominio total del mercado,
hasta aquellas que plantean la implementaciéon de la gerencia y los principios de la
administracién privada en el manejo de los asuntos publicos; en ambos casos, el
argumento principal es construir una administraciéon publica eficiente y eficaz para
enfrentar los nuevos desafios, que asegure los derechos sociales y con ello el

cumplimiento de las funciones estatales para promover el bien comun.

Estas propuestas de cambio en el sector publico se plantean ante el incremento en
extension y profundidad de las funciones de la gestion publica, de acuerdo con las
expectativas y exigencias de la poblacién, las cuales condicionan que la misma ejerza
con intensidad variable sus actividades reguladoras del sistema econdémico,
interventora o promotora del desarrolio y prestadora de servicios basicos para la

comunidad.

De acuerdo con esta amplitud de funciones, se hace necesaria una politica de
desarrollo institucional de la administracion publica, politica que se materializa en el

fin Gltimo de garantizar el cumplimiento de las funciones mencionadas a través de la
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los cuales se canaliza la accion publica.

El mejoramiento de la administracion adquiere su significado cuando tiende a la
adecuacion de la misma a los fines del Estado, redefinicién que ha de ser permanente
por cuanto las respuestas a los requerimientos de los ciudadanos varian dentro de un
proceso de evoluciéon constante que en las Ultimas décadas ha sufrido aceleracion
considerable gracias al incremento de la poblacién y de la demanda de servicios

publicos.

Asimismo, la funcion promotora del desarrollo de la administracién pablica, solo puede
cumplirse si la estructura estatal actia de manera coherente, eficiente y eficaz a
través de una planificacion del desarrollo que coordine el engranaje institucional con
suficiente capacidad operativa y gerencial para la atencion de los diferentes servicios

publicos.

3.1. Naturaleza de la reforma administrativa

Las diversas definiciones que de la reforma administrativa se han dado, permiten
entenderla como un proceso social de cambio permanente en la administracion
publica, implementada de manera intencional, para incrementar la capacidad del
sector publico en el cumplimiento de los objetivos de desarrollo a través de sus

dependencias.
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“En cuanto proceso permanente de caracter social, la reforma administrativa es un
proceso que incide especialmente en la estructura y funcionamiento de Ia
administracién pudblica, a fin de adecuarlos a los objetivos del desarrollo integral; sus
acciones deben ser sistematicas y sostenidas, ya que la administracién publica debe
evolucionar de acuerdo a los planes de desarrollo, por lo que los cambios
estructurales deben estar dirigidos a lograr la adecuacidén permanente de la

administracion pdblica, en relaciéon con las aspiraciones de la comunidad nacional”.34

A partir de ser un cambio conducido intencionalmente, la reforma administrativa es un
proceso permanente y sistematico, que teniendo en cuenta la situacion existente, trata
de perfeccionar los organismos estatales para instrumentar adecuadamente el
programa de gobierno y responder con eficacia a las exigencias politicas, econémicas
y sociales que afronta el pais, para lo cual es indispensable programar y dirigir
conscientemente los cambios y adecuaciones que en forma permanente requiere la

administracién publica.

Esto implica que el cambio planificado constituye el elemento clave de la reforma
administrativa; proceso de cambio planeado por el cual las dependencias publicas

puedan efectuar la transicion de su situacidén actual hacia condiciones mas deseables.

De manera sintética se entiende que, una reforma de la administraciéon publica es un

esfuerzo y un proceso permanente, porque todo cambio no solo es un ejercicio de

34 Campero Cardenas, Gildardo. Reformas administrativas en América Latina. Pag. 11.
39


Usuario01
Text Box

Usuario01
Text Box


conciencia que parte de la realidad existente, sino también y fundamentalmente una

conduccion intencional del cambio.

En los dltimos afos, entre los planes de reforma de los gobiernos se han utilizado
conceptos como planificacion, desarrollo o modernizacién de la administracion
publica, para significar que la acciéon reformadora ha pasado de ser un fin en si misma

a ser un valioso elemento del desarrollo nacional.

“En efecto, aunque las reformas administrativas tienen una larga trayectoria en la
region, a las anteriores a la planificacion se les ha atribuido, en general, la
caracteristica de haber sido motivadas por objetivos limitados y no vinculados
directamente con el desarrollo econémico y social, asi como por su utilizacién
partidista por parte de gobiernos de corta o larga duracién, de facto o elegidos; sin
embargo, se ha reconocido que las deficiencias administrativas surgidas de las
practicas tradicionales son diferentes de las que se originan en la preparaciéon y

ejecucion de planes nacionales de desarrollo”.®®

Han existido casos donde la reforma de la gestion estatal ha sido motivada por la
bdisqueda de la eficiencia como unico propésito, centrandose en medidas de
racionalizacion y austeridad, tendientes a la reduccién del gasto publico o al déficit
fiscal, como se ha estado planteando en los ultimos meses en Guatemala a partir de
la falta de ingresos estatales para pagar los gastos que ocasiona el funcionamiento de

las dependencias publicas.

% Ibid.
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“En ocasiones, la reforma administrativa se acometié basicamente desde un punto de
vista formal-legalista, adoleciendo de un marco de referencia que permitiese abordarla
integralmente; convirtiéndose, de tal suerte, en sinébnimo de cambio de estatutos,
reglamentos y flujos de rutina, ignorandose el hecho de que una organizacién es un
sistema multiple de personas. Todo ello se explica en el hecho de que para muchos,
una reforma administrativa es una ley o varias leyes que modifican un organigrama,
cambian funciones o simplifican procedimientos; en realidad, un proceso de reforma
administrativa podria iniciarse en esa forma, pero su objetivo final no se cumple por
decreto, sino a través de un proceso de cambios que lleva a una transformacion en el
proceso social y econdmico, modifica las relaciones sociales y el comportamiento de

organismos, personal y dirigentes".*

Estas experiencias de reforma administrativa, previa a la introduccion de la
planificacion del desarrollo, conduce a caracterizarlas como un esfuerzo cuyo foco de
accioén estuvo centrado casi exclusivamente sobre los elementos formales del sistema
y su orientacion estratégica fue procesalista, lo cual presupuso un condicionamiento

de los fines a los medios.

Esta leccion permite tipificar a este tipo de reformas como procedimentales y técnicas,
puesto que propendi® al mejoramiento del orden de la administracion publica,
haciendo énfasis en el razonamiento legal y en la creacion o simplificacion de rutinas
y procesos, puesto que gestibn administrativa era sin6nimo de orden y el

mejoramiento de sus métodos administrativos el propésito de la reforma; en cambio,

% Ibid. Pag. 12.
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con el impulso tomado por la planificacion socioeconémica y los obstaculos
administrativos encontrados por ella, se ha tratado de relacionar la planificacion

administrativa con la socioeconémica.

Por eso es que en las propuestas de reforma administrativa en la actualidad, al
enfocarse en la misma, se estima necesario hacer referencia al proceso del desarrollo
nacional, por cuanto la reforma tiene un objetivo ligado a la planificacion de tal
proceso, de ahi que por eso se haga referencia a la planificacidn administrativa,
entendida como un proceso permanente por medio del cual se establecen objetivos
administrativos a alcanzar en un periodo determinado por medio de politicas, planes y
empleo eficiente de los recursos administrativos existentes para conseguir un cambio,

de un nivel administrativo existente a otros mejores.

“Por medio de la planificacion administrativa se trata de procurarla maxima eficiencia
en el empleo de los recursos administrativos en todas las fases de la planificacién
econémica, con el fin de acelerar el desarrollo, aumentando el rendimiento de los
insumos para conseguir el correspondiente aumento del producto en bienes y
servicios. La planificacion administrativa, al integrar el esfuerzo de reforma
administrativa con los planes globales de desarrollo, hace que en América Latina la
reforma adquiera bajo esa filosofia una nueva razén de ser y su utilidad es claramente
comprendida”.®’ En efecto, la transformacién de las estructuras, sistemas y

procedimientos de la administracién publica tienen ahora una nueva justificacion y una

% Amaro Guzman, Raymundo. La reforma administrativa: Republica Dominicana. Pag. 15.
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ejecucion de los planes de desarrollo econdmico y social.

Esta propuesta se plantea porque se considera que una de las causas de la ineficacia
de los planes estatales ha sido la existencia de una administracién publica incapaz de
servir, no soOlo para una eficiente formulacidn de planes, sino para una eficaz

ejecucién y evaluacién de los mismos.

“De ahi que paises como Venezuela estimen que el propio sistema de planificacion
debe ser modificado; Costa Rica realice programas de racionalizacién administrativa
con el propésito de mejorar la capacidad de planeamiento y ejecucién de sus
actividades y de asegurar asi el cumplimiento de los planes de desarrolio; y México
considere que los trabajos de reforma administrativa han de orientarse,
fundamentalmente por la necesidad de adecuar las estructuras, sistemas y métodos
administrativos en funcién de los objetivos que persigue el gobierno en esta etapa de
desarrollo y de las metas y programas especificos que se establezcan en cada

dependencia”.38

Es por lo expuesto que al relacionar la planificacion global y la planificacién
administrativa, debe tenerse en cuenta al respecto una serie de cuestiones practicas
que no se limitan a la coordinacién institucional, entre las que se encuentran la
identificaciéon de las necesidades administrativas que surgen de los planes globales, la

estructuracion de politicas administrativas ajustadas a ellos, la compatibilizacién de

%8 |bid.
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objetivos administrativos en funcion de las metas de la planificacion global, la
estructuracion de procedimientos para el ajuste del plan administrativo a las
modificaciones que la dinamica de aplicacion del plan global va suscitando en el

mismo.

“Quienes han adoptado el concepto de desarrollo administrativo en lugar del de
reforma, afirman que en la experiencia latinoamericana el comin denominador de
esta ultima fue el desarrollo ciclico con fuerte impulso en sus primeros momentos,
decaimiento lento luego y largos periodos de letargo después. Subrayan, de nuevo,
que el enfoque tradicional de reforma administrativa adoptado circunscribié los
cambios a la solucibn de problemas parciales (cambio de leyes y normas,
reorganizacion de dependencias o entidades en crisis, introduccion o modernizacion
de sistemas de apoyo). Pero estos cambios no tuvieron continuidad en el tiempo y no
llegaron a remover las causas generadoras de problemas en las dependencias
publicas, sobre todo en las directamente responsables de la prestacion de servicios y
produccion de bienes para la sociedad”.>®

Esta realidad ha conducido a los tedricos de la administracion publica y a los
ejecutores de las reformas administrativas a concebir el desarrollo administrativo

como una nueva perspectiva, comprendiéndolo como un proceso dinamico, ligado

intimamente a los objetivos del desarrollo integral. Esta interpretacion se debe a que

el desarrollo administrativo no s6lo busca la adaptacion de las estructuras y

procedimientos administrativos al cambio, sino que busca fundamentalmente hacer

% Ibid. Pag. 16.
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que la administracién publica promueva vy rija ese cambio; es decir, se trata de lograr
que ella sea capaz de movilizar un proceso dinamico de desarrollo, en el que se
integran todos los recursos humanos, politicos, econémicos y sociales a diferencia de
la administraciéon publica tradicional que buscaba simplemente asegurar la correcta

ejecucion de las leyes y el mantenimiento de una estructura econémica simple.

Para Guatemala, la alternativa de desarrollo administrativo que ahora se emprende,
supone la inversiéon del enfoque tradicional al admitir la existencia de limitaciones
burocraticas, politicas y sociales que imposibilitan la realizacion de cambios en forma
global e inmediata, lo que tiene como consecuencia la eleccion del criterio de producir
la reforma dentro de un proceso permanente que moviliza a la propia administracion
publica para que cambie, partiendo que para lograr este proposito debe
profesionalizarse a los funcionarios estatales, para lo cual crearon el Instituto Nacional

de Administraciéon Publica.

En tal sentido, el desarrollo administrativo o la reforma en Guatemala se entiende
como un proceso que en lugar de agotarse a medida que se desarrolla, se va auto
sosteniendo mediante la institucionalizacion de la capacidad para autoevaluar y
autocorregir las deficiencias y problemas que afectan a la ejecucidn de los programas

de Gobiemno.

“De la misma manera, el proceso de desarrollo administrativo en Honduras, mas que
brindar soluciones a Ila problematica administrativa, busca desarrollar las

potencialidades y capacidades institucionales, para que sean los mismos organismos
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quienes se auto-adecUen constantemente, con arreglo a las orientaciones y
directrices que establece el Plan de Desarrollo Administrativo del sector publico.
Interesa que al desarrollar tales potencialidades y capacidades, éstas se constituyan

como agencias de cambio organizacional planificado".*°

El desarrollo administrativo se complementa con un ingrediente finalista o ideolégico y
otro valorativo o axiolégico. En cuanto al primero, esto es, a su contenido, el mismo
centra su accién en un énfasis a las actividades sustantivas del Estado, de modo que
no se limite como ha sido tradicional, al mejoramiento de las actividades de apoyo a la
gestion y busque asi afrontar directamente los problemas que afectan a la
administracién publica, mejorando la cantidad y calidad de los servicios, bienes y
regulaciones que entrega a la sociedad; mientras que en su aspecto valorativo, se
sustenta en un proceso representativo de naturaleza democratica, el cual se
caracteriza por poner de relieve los problemas que vive a diario el usuario de la

gestion estatal y comprometerse en un programa para solucionarlos.

Esta concepcién determina que se comprenda que el desarrollo administrativo forma
parte del proceso total de cambio que experimenta un pais para la consecucion de
sus metas sociales, por lo que el mismo estd por encima de las dimensiones
estrictamente formales y técnicas, porque se orienta hacia la promocién de la auto
renovacién organizacional, mediante esfuerzos conscientes y deliberados del sector

publico que garantice un proceso acumutativo de modernizacion e institucionalizacién.

40 Consejo Superior de Planificacion Econémica. El desarrollo administrativo de Honduras. Pag. 18.
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“La conveniencia de adoptar el término modernizacion administrativa reside en que
permite describir con mayor propiedad la clase de cambio que los paises desean para
sus sistemas administrativos, puesto que por modernizacién administrativa se
entiende el proceso de cambio a través del cual los organismos publicos incorporan
nuevas formas de organizacion, tecnologias fisicas y sociales y comportamientos que
les permitan alcanzar nuevos objetivos de una manera mas adecuada. Visto desde
este angulo, el fenébmeno de modernizacion consiste en un proceso de creacion y
transformacién institucional, a través del cual la administracién publica eleva su

desempefio para hacer frente a las demandas que sobre ella inciden”.*!

Asi definida, la modernizacion administrativa comprende parametros y objetivos
diferentes a los de la reforma en su acepcion tradicional, porque la misma busca la
innovacion y persigue la eficacia con una orientacién teleolégica, porque no se trata
de cambios destinados simplemente a lograr una mayor eficiencia de una
administracién publica tradicional, sino a dejar a un lado estructuras arcaicas,
incapaces de marchar al unisono con la transformacion que el pais necesita

experimentar.

“La experiencia de México muestra como ademas de las reformas incrementales que
sélo pretenden incrementar la eficiencia de las funciones o el volumen de los servicios
que ya se prestan, de tiempo en tiempo, se vuelve necesario hacer ajustes mayores,
reformas o reestructuraciones de fondo, para acelerar el cambio de las estructuras

administrativas tradicionales con el fin de ajustarlas a las enormes transformaciones

“ Laurelio Pinto, Aluzio. Modernizacién y reforma administrativa. Pag. 32.
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de la poblacién, asi como para adecuar las nuevas necesidades surgidas del papel
cada vez mas importante del Estado en el desarrollo, ademas de la necesidad que
tiene el pais de plantearse claramente qué tipo de administracién publica requiere

para cumplir con la tarea que habra de corresponderle en el presente siglo”.*?

“La ensefianza de América Latina en el campo de la reforma administrativa permite
observar una metamorfosis en su naturaleza, al transitar por un continuo de medidas
de mejoramiento tipificadas como reformas procedimentales y técnicas para llegar a la
reforma programatica. Esta Ultima encuentra su objetivo en el contenido mismo de los
programas de trabajo, mas que en los métodos o en el orden que se sustenta en los
procedimientos y rutinas de la administracion. El foco de la reforma se traslada de la
forma a la substancia, de la economia y la eficiencia a la eficacia en el logro de las

metas, del mérito burocratico al bienestar de la poblacién”.*?

Es este énfasis novedoso sobre el desempefio o realizacion de los programas lo que
permite que se inicie realmente un movimiento hacia la reforma administrativa, donde
el producto o resultado, se convierte en la palabra clave y la burocracia avanza
forzada por los programas de trabajo, para hacer de la gestion publica un mejor
instrumento, a través del cual se aicanzan los objetivos de orden publico de la
sociedad guatemalteca. Es decir que los programas administrativos tienen con fin
primordial, la erradicacién de la burocracia y el buen funcionamiento de la gestion

publica.

“2 1bid.
“ Ibid.

48


Usuario01
Text Box


\23,

A e
o

.,

RIS

C_
3%

Zirenar b

3.2. Propdsito de la reforma administrativa

A partir de establecer que las reformas a la administracién publica son acciones
deliberadas para lograr que la misma sea eficiente y eficaz como herramienta para el
desarrollo social, la eleccion clara de los objetivos globales de la reforma
administrativa es requisito fundamental para su éxito; por consiguiente, cuando se
busca la eficiencia y la eficacia a través de los trabajos de reforma, éstos estan

dirigidos, dentro de una cadena de medios afines, a un propésito sustantivo.

Esto implica que se trata de iniciar una reforma administrativa no por un simple
capricho organico, ni por un prurito racionalista, sino como una de las respuestas
fundamentales para aumentar la capacidad de respuesta a las necesidades
fundamentales del pais, por lo que no se trata entonces, de hacer el ejercicio de la
anti burocracia o de un simple afan de renovacion sin sentido que busca el cambio por
el cambio ni orientarse a la reducciéon de costos debido a la falta de presupuesto

estatal.

Se trata ante todo promover la reforma de la administracién puablica teniendo como
propésito fortalecer a la misma y transformarla en un instrumento adecuado, para que
responda con eficiencia, eficacia, congruencia y honestidad a las exigencias del

desarrollo nacional y al cumplimiento de los programas de gobierno.

“La motivacién intencional del cambio administrativo se ha puesto de relieve, en los

sectores publicos de la region, cuando éstos buscan con la reforma fortalecer y
49
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adecuar a la administracién publica en funcién del desarrollo econémico y social
segun se advierte en los propdsitos perseguidos por Panama, Ecuador, Honduras y El
Salvador. Tal cometido general se complementa cuando paises como Argentina,
Chile, Ecuador, México, Paraguay y PerG afiaden el caracter instrumental del objeto
de cambio, cuyo desempeno, en el logro del desarrollo y la ejecucion de los planes,

debe calificarse en términos de eficacia, eficiencia, congruencia y honestidad”.*

A manera de ejemplo para modernizar la gestiéon estatal en Guatemala es imperativa
una administracion publica eficiente, técnica y honesta, para lo cual es necesario
erradicar la lentitud, la corrupcion y el despilfarro, con lo cual el gobierno se reformara
profundamente para garantizar institucionalmente la eficiencia, la congruencia y la
honestidad en las acciones publicas, teniendo como efecto la promocién del

desarrollo econémico y social del pais.

“Del analisis anterior se deriva una distincion en cuanto a la direccién de los
propodsitos de la reforma administrativa en América Latina, que permite calificarla
como un esfuerzo orientado hacia objetivos mdltiples. En efecto, un grupo de éstos se
encaminan al interior de I‘a administracién y se interesan, principalmente, en su
mejoramiento, en cuanto a la productividad o uso racional de los recursos (eficiencia)
y la honradez en la conducta de los funcionarios publicos (honestidad). Otro grupo de
propésitos de la reforma tiene que ver con el papel del sistema administrativo en
relaciéon a la sociedad global. Aqui se aplica a la eficacia (grado de cumplimiento o

logro de los objetivos) como indicador del efecto ultimo de la administracion publica en

“ Ibid. Pag. 33.
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desarrollo. Dentro de este grupo, la correspondencia oportuna entre fines y medios

(congruencia) constituye un propésito fundamental de gobierno”.*®

De acuerdo a este autor, la eficiencia se concibe como la capacidad para lograr mayor
productividad y la eficacia, como la capacidad de alcanzar los objetivos propuestos.
La eficiencia no puede ser un objetivo tinico en un programa de mejoramiento del
sector pUblico, ya que por esta via puede llegarse, inclusive, a perfeccionar aspectos
que lejos de facilitar, obstruyen el proceso administrativo, tal es el caso de algunas
leyes y mecanismos de control; mientras que la eficacia es lo deseable, ya que el
sector pUblico requiere de ella para alcanzar sus objetivos, por lo que la combinacién

de ambos enfoques es lo ideal.

Por consiguiente, aumentar la eficiencia de las acciones de la administracién publica,
constituye una meta importante, pero no es suficiente para la reforma administrativa,
puesto que tan elemental como aumentar la productividad y la eficiencia es que se
cumplan los objetivos propuestos por el sistema politico, del cual la administracion es

s6lo su medio de ejecucion.

Se trata, entonces, de establecer que la administracion pulblica en la segunda mitad
del siglo XX dejo de ser una herramienta para alcanzar los fines del Estado, para
volverse un fin en si mismo, donde el interés de la burocracia se sobrepuso a las

necesidades sociales.

4 Lopez Portillo, José. Reforma administrativa. Pag. 42.
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3.3. Estrategia de la reforma administrativa

Uno de los puntos mas importantes a definir en un proceso de reforma administrativa,
es la estrategia a emplear para la introduccion de medidas de modernizacion
gubernamental y producir realmente el cambio social que se necesita, tomando en
cuenta que todo cambio enfrenta resistencias, especialmente en entornos como el
guatemalteco, donde la burocracia ha generado nichos de poder a partir de defender

el statu quo, por lo que su abordaje debe tomar en cuenta esta realidad.

“El concepto de estrategia en reforma administrativa se relaciona con las politicas
principales o maestras (mega-politicas), las cuales establecen el marco de
lineamientos y las fronteras dentro de las cuales deberan formularse las politicas
especificas y operativas, asi como las decisiones que habran de adoptarse. Esto es,
aquellas decisiones de politica, que se refieren, en el nivel mas general, a tomar
medidas para alcanzar el fin, que en este caso corresponde a los propédsitos de la

reforma” .46

En Guatemala, diversos han sido los enfoques o elementos de estrategia que se han
tomado en consideracion para el estudio de la administracidon publica y la propuesta
de medidas de cambio, debido a que cada gobierno implementa su propia concepcion
de cambio, asi como define estrategias particulares para llevarlo a cabo, pero esas
propuestas o politicas publicas implementadas por los Estados, deben responder a

las necesidades de la colectividad.

46 Parsons, Talcott. Estructura y proceso en la sociedad moderna. Pag. 66.
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“La reforma administrativa forma parte de los cambios sociales y por lo tanto, no se

produce en el vacio. Por consiguiente, no es posible desarrollar la reforma de manera
independiente al sistema politico y econémico en el cual se inserta la administraciéon
publica, concebida como un subsistema de la sociedad en general y del sistema
politico en particular. De donde, los miuiltiples subsistemas que integran al Estado
inciden especialmente en el comportamiento de la administracion, a fin de adecuarla a
sus objetivos. De tal suerte, que la reforma administrativa se asocia a reformas de tipo

politico, cuitural, social, econémico y legal”.*’

Esto significa que debe comprenderse que la reforma administrativa esta orientada
hacia el desarrollo econémico y social, por lo que no constituye, entonces, un fin en si

mismo, sino que esta fundamentalmente ligado a ese proceso.

La reforma administrativa esta estrechamente vinculada con la planificacion y la
programaciéon econoémica y social y, por consiguiente, la estrategia del cambio tendra
como eje fundamental al sistema de planificacién, programacién, presupuestacion y
evaluacién; puesto que la necesaria vinculacion de la reforma administrativa al

proceso de desarrolio, exige su indispensable relacién en la funcién de planificacion.

“La reforma administrativa en si misma constituye un proceso planificado y evaluado.
Esto significa que, la reforma no sélo es un buen propésito, sino fundamentalmente

una actividad programada. Puesto que si la reforma administrativa tiene por objeto la

" Brewer Carfas, Allan. Palabras en el acto de instalacién del consejo de reforma administrativa
del ministerio de hacienda. Pag. 30.
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planificado, ello implica que la misma reforma administrativa tiene que ser una

reforma planificada. En consecuencia, su concepcién y desarrollo obedecen a un plan
de accidn, se cifie a un procedimiento racional y obedece a una metodologia que
permite que las diversas acciones que se adelanten, respondan a unos linchamientos

de politica y a unos objetivos claramente definidos y previamente identificados”.*®

De acuerdo con los principios basicos de las ciencias de la administracion, la
expresion operativa de esta planificacioén se produce por medio de planes, programas
y proyectos, indicando claramente los propésitos, objetivos y metas, politicas de
accion, recursos a utilizarse, determinaciéon de tiempo y los métodos y sistemas para

. su eficiente aplicacion.

Asimismo, es de fundamental importancia la evaluacién y el control continuo del
avance de esos programas en funcion de las metas establecidas, para adoptar las
medidas correctivas pertinentes a las desviaciones observadas, para ello, deben
llevarse a cabo comparaciones periédicas de lo actuado y confrontarlas con el marco
de referencia y con el programa original, para generar y rendir a la autoridad

respectiva los informes de resultados.

“‘En este aspecto adquiere especial importancia la construccién y utilizaciéon de
indicadores administrativos, para lograr la mediciéon de los resuitados obtenidos en

forma sintética pero con un alto contenido informatico. El analisis critico y la

“ Ibid.
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directamente vinculados a su ejecucion, dentro de sus respectivos ambitos,
facilitindose asi una labor constante de evaluacién y rectificacion de resultados en
todo nivel. Esa tarea de autoevaluacién de la reforma podra complementarse y
apoyarse en visitas periédicas de evaluacién practicadas por la unidad central de
reforma administrativa, la cual debera relacionarse al efecto con las unidades

sectoriales”.*®

Como se puede apreciar, se entiende que la reforma administrativa es global en su
concepcion, pero gradual y selectiva en su implantacién, porque debe tenerse en
cuenta la integralidad o universalidad de la reforma, involucrando a todas las esferas
de la gestion estatal dentro de una concepcién global que la abarca en su totalidad,

evitando realizar cambios parciales que no incidan en la mejora del quehacer publico.

“Sin embargo, como no es posible realizar todo lo deseable o necesario al mismo
tiempo, convendra dar a cada reforma el ritmo y la prioridad que requiera. Este
principio de gradualidad supone la ejecuciéon por etapas del proceso de reforma, asi
como la identificacién y fijacion de areas y tareas prioritarias; de ahi que la reforma
administrativa esta circunscrita a los ambitos jurisdiccionales que el marco politico,
administrativo y legal establezcan. De acuerdo con esta estrategia, aunada al principio
de simultaneidad, es posible realizar paralelamente la reforma en los distintos niveles

de gobierno, en los érganos de los poderes del Estado, asi como en las dependencias

9 |bid.
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e instituciones o entidades de la administracion puoblica centralizada y

descentralizada”.%°

Lo expuesto permite establecer que una posible estrategia de reforma que logre su
objetivo debe cimentarse en el principio de gradualidad, el cual se orientaria hacia los
cambios en el gobierno central, posteriormente se ocupara del sistema

descentralizado de gestion, hasta cubrir los gobierno locales en el nivel municipal.

En relacién al tiempo, la reforma administrativa se entiende como un acto constante
de modernizacion y mejoramiento el cual se realiza permanente, a fin de adaptar el
medio a los fines cambiantes de la accion del gobierno, en funcion de las
transformaciones de la sociedad, io cual implica que el mismo tiene comienzo pero no
plazo de finalizacién; por lo que este cambio se promovera de acuerdo a fa mejor
época para establecer un programa de reforma e impulsar una coyuntura favorable

para su implementacion.

“Tal ha sido el caso de la reforma administrativa a fondo emprendida en México,
valiéndose de la oportunidad de renovacién del Presidente de la Republica que cada
seis afos se presenta. La estrategia de reforma estimé que de no aprovecharse esta
especial coyuntura para llevar a cabo la transformacién profunda de la administracion
publica, sancionada por una nueva ley organica, es probable que hubiera sido
necesario esperar otro periodo sexenal para volver a intentarlo. La administracién de

la crisis econébmica que vivié el pais al inicio del nuevo gobierno, hizo también

% |bd. Pag. 32.
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necesario introducir para esa emergencia medidas inmediatas de modernizacion y =%

mejoramiento administrativos”.’’

‘La alternativa de modernizacion o mejoramiento de la administracion publica
constituyen posibilidades de orientar el proceso de reforma por la via incremental o
innovadora. En ocasiones se sugiere proceder por la via evolutiva mas que por el
camino de la revolucion administrativa o transformacion profunda de las estructuras y
sistemas de las organizaciones publicas. Este ultimo seria el caso de muchos paises
en desarrolio en donde, de hecho, lo que se requiere es una revolucion administrativa
en apoyo de los cambios revolucionarios en el campo econémico y social".>

Para que sea funcional y no tenga oposiciones, la reforma administrativa debe
promoverse socialmente para que los actores involucrados en la administracion
publica no vean amenazados sus intereses ni la poblacion tenga dudas de su
veracidad; asimismo, debe ser sustentada en la voluntad y el apoyo politicos,
especialmente de los partidos de la oposicién porque de lo contrario se vuelve un

instrumento de desgaste en contra del gobierno de turno.

“Asi, por una parte, se considera que solo una accién iniciada desde los mas altos
niveles de gobierno podra brindar resultados efectivos en las tareas de reforma. La
decision y el respaldo politicos y de la alta direccion, deberan darse en forma abierta y

sostenida. Por consiguiente, se debe procurar que los proyectos de reforma

51 A

Ibid.
%2 Unidad de Administracion Publica de la CEPAL. La planificacién administrativa para el desarrollo
econémico y social en América Latina. Pag. 36.
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administrativa sean viables politicamente. En tal sentido no debe dejar de tenerse
presente que la instrumentacién de los proyectos y de las acciones concretas de
reforma han de obedecer siempre a decisiones politicas concretas que habran de

tomar en cuenta la viabilidad y la oportunidad politica para llevarlos a cabo”.>®

‘De esta suerte, la politica no es necesariamente incompatible con las reformas
administrativas. Asi, en la misma proporcidn en que la reforma se viabiliza por tomar
en cuenta los condicionamientos politicos, ella introduce una tasa considerable de
racionalidad en el sistema politico. De ahi, que la voluntad y el apoyo politicos
constituyen un prerrequisito en la estrategia de reforma administrativa. La voluntad
politica implica la identificacién de los representantes del régimen en el poder con las
necesidades de reforma y disposicién de los mismos a asumir los costos que implica

su concrecion”.>

Por lo expuesto es que se comprende las dificultades que enfrentan las propuestas de
reforma administrativa en Guatemala, donde el crecimiento del aparato burocratico no
fue respuesta a necesidades sociales sino a intereses electorales.

3.4. Tendencias recientes en la reforma de la administracion puablica

La propuesta de reforma del Estado y de la administracién publica cobré auge a

finales de la década de 1980 y se profundizé en la ultima década del siglo XX. Su

%3 Ibid.
* \bid.
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gubernamental conducen a un gobierno mas econdémico y eficiente, con servicios de

mayor calidad y programas mas eficaces, y ademas, simultaneamente, introduce
cambios como la ampliacion del control politico, mayor libertad a los funcionarios
publicos para que lleven a cabo su gestion, mayor transparencia gubernamental y una

mejora de la imagen de aquellos ministros y lideres mas comprometidos.

Si bien puede considerarse a la reforma administrativa como un subconjunto de todo
el desempeiio politico, no una serie de esfuerzos técnicos separados de ella, el
denominado modelo convencional de gestion publica reconoce basicamente a la
reforma de esta como una serie de cambios intencionales de las estructuras y

procesos de organizaciones del sector publico con el objetivo de que funcionen mejor.

En correspondencia con esta definicion, la etapa inicial de las reformas en 1990 se
caracterizo por la aplicacion de las tecnologias de gestion privada en el ambito de las
organizaciones publicas, la racionalizacion de estructuras y procedimientos, la
revision de los procesos de toma de decisiones y el incremento de la productividad de

los empleados publicos.

“En esencia, los principios y técnicas que configuran el management publico se
presentaron como un conjunto de iniciativas aplicables a todo tipo de organizaciones y
caracterizadas por su neutralidad politica. Sobre todo en los Estados Unidos, pais que
acufi®6 en sus ambitos académicos el concepto de public management como

reemplazante del término administracion publica, se destacaban los beneficios que
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publica tradicional y la orientacién instrumental de la gestion general”.®®

Esto quiere decir que puede considerarse a los Estados Unidos de América como uno
de los paises promotores del modelo para la nueva gerencia publica, a partir de la
importante difusion alcanzada por la politica de reforma conocida como la reinvencion

del gobierno.

El inicio de. esta propuesta tuvo lugar cuando la administracion del gobierno de Bill
Clinton, llevé a cabo un estudio del sector publico con el objeto de impulsar un
gobierno que tuviera a la gente en primer lugar, mediante la creacion de un claro
sentido de misién, delegando autoridad, sustituyendo normas y regulaciones por
incentivos, reformulando. objetivos por resultados, buscando soluciones de mercado
mas que soluciones administrativas y cuando ello fuese posible midiendo el éxito de

las acciones de gobierno en términos de satisfaccion del usuario.

“El primer diagnéstico de los analistas recalca las dificultades que presenta el Estado
a raiz de su sobredimensionamiento, con una estructura gubernamental llena de
organizaciones disefiadas para un entorno que ya no existe. Mientras que las
burocracias estatales centralizadas se corresponden con los patrones culturales de la
primera mitad del siglo XX, hoy el desafio pasa por la transformacion de las

organizaciones publicas siguiendo un modelo acorde con la era de la informacion,

% Ramirez Brouchoud, Maria Fernanda. La reforma del Estado y la administracién publica en
América Latina y los intentos de aplicaciéon del new public management. Pag. 18.
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gestion individual y los incentivos del mercado (incluyendo, cuando sea posible, la
privatizacion)”.>® Esta concepcién planteaba que de este modo, las estructuras y
culturas burocraticas del pasado, regidas por reglas de la era industrial, seran
sustituidas por entidades mas pequenas, flexibles y orientadas al usuario de la época
globalizadora, en donde el punto de llegada es un Estado minimo que desarrolle s6lo

las funciones que son necesarias de una forma eficaz y efectiva.

Para esta propuesta de nueva gestion publica, reestructurar significa eliminar de Ia
organizacién todo aquello que no contribuye a aportar un valor al servicio o producto
suministrado al publico. La reestructuracion se efectiia una vez identificadas las
competencias centrales de la organizacién y las tareas cuya prestaciéon podria
contratarse externamente, por lo que la consigna es que el gobierno debe eliminar lo
que no necesita, lo cual implica afrontar el arduo desafio de resolver qué cosas
deberia hacer el gobierno, en funciéon de los propios valores e intereses politicos.
Supuestamente, la reestructuraciéon tendria que ser guiada por la planificacién y el
establecimiento de prioridades, téles como el mantenimiento de la calidad del servicio
y la retencién de empleados valiosos”.>” En principio, esa propuesta se orienta a
suprimir lo que es obsoleto, la duplicacion y superposicién de dependencias y
funciones, la eliminacién de privilegios de especial interés como de todo aquello que

no sea transparente.

% Ibid.
* Ibid. Pag. 19.
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“La reingenieria es un concepto de cambio organizacional que se ha difundido co
mucha fuerza en los afios noventa y que propone, en esencia, empezar de nuevo,
mas que tratar de arreglar los problemas existentes mediante soluciones parciales.
Como tecnologia de gestion, sus dispositivos estan orientados hacia los procesos,
prescindiendo de las tareas y las posiciones establecidas en las jerarquias
organizacionales. La reingenieria aprovecha las ventajas de la tecnologia informatica
para promover un trabajo mas inteligente, que elimine el papeleo innecesario y
redundante, en donde la consigna de trabajar mejor, va de la mano del coste menor
pero, muchas veces la segunda termina predominando sobre la primera, creando un
grave contrasentido: buscar un gran ahorro a corto plazo puede socavar un esfuerzo

mayor de mejorar la gestion e incrementar los costes a largo plazo”.%®

El énfasis de esta propuesta de nueva gerencia publica puesto en la reduccién del
gasto, puede atentar contra el propédsito de sostener servicios publicos de calidad
aunque esto dependera en gran medida de los diferentes contextos y del rol que

cumplan los avances tecnologicos y la pertinencia de su puesta marcha.

“Para la nueva gestion pulblica se necesita reinventar o sea crear en el seno de la
administracion publica una cuitura de espiritu empresarial que facilite la introduccién
de mecanismos de mercado y pensamiento estratégico en el sector publico. Ahora,
las organizaciones publicas tendran que operar con una orientacién de planificacién
estratégica de largo plazo, centrandose en los resultados, remitiéndose a los

incentivos del mercado y tomando en cuenta las actitudes y los comportamientos del

%8 Ibid.
62


Usuario01
Text Box


cliente-ciudadano, para satisfacer plenamente sus demandas y expectativas, lo cual
significa colocar a los clientes en primer lugar, que implica captar su punto de vista (a
través de encuestas u otras técnicas de esta naturaleza) como una forma de obligar a
competir a las agencias, tanto internamente como con proveedores externos de
servicios. En los casos en que el monopolio estatal fuera inevitable, las
organizaciones deberian adoptar un perfil mas acorde con el de las empresas de

negocios”.>®

A esta reinvencion le sucede la realineacion, lo cual significa que a partir de definir
una estrategia de mercado, los funcionarios tendran que gerencial el cambio de las
estructuras de forma coherente y articulada con lo planificado, lo cual no es otra cosa

que cumplir con el dictado seguln el cual la estructura sigue a la estrategia.

Esta realineacién es, en esencia, la implementacion de la estrategia de reinvencion;
sin embargo, mientras que ésta tiene que ver con cambios en la forma de operar de la
organizacion en su entorno externo, la realineaciéon se centra en el cambio hacia el

interior de la organizacion.

“Las experiencias en la administracion estadounidense indican que el paso inicial de
la realineacion es el establecimiento de un nuevo circuito de responsabilidades en el
seno de la unidad que se desea cambiar, en donde la nocién de reconceptualizacion,
apunta basicamente a mejorar en todas sus dimensiones al ciclo de aprendizaje

organizacional. Reconceptualizar, es desarrollar en el sector publico una nueva

* Ibid. Pag. 21.
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manera de pensar el fenémeno gerencial, promoviendo organizaciones con capacidad

de adaptacién y forjadoras de conocimiento”.®

De este modo, esta propuesta de gerenciamiento de la administracion publica
considera que podra crearse una cultura diferente en la gestién estatal, que involucre
a su agentes en lo que ha dado en llamarse una vision compartida sobre el futuro, por
lo que para alcanzar ese objetivo se debe promover un proceso de
reconceptualizacion exitoso imprescindible para reformular la politica de gestién de
los recursos humanos, apuntando a la cooptacién de gerentes publicos con capacidad
de liderazgo y empleados comprometidos con los objetivos de la dependencia publica,
de manera tal de poder conferir mayor poder a estos ultimos para conseguir los

resultados propuestos.

En los lineamientos directrices aportados por esta propuesta tedrica se distinguen un
conjunto de rasgos clave en las reformas de la gerencia publica orientados a:

a) Devolver autoridad, otorgar flexibilidad,;

b) Asegurar el desempefio, el control y la responsabilidad;

c) Desarrollar la competencia y la eleccion;

d) Proveer servicios adecuadosy amigables a los ciudadanos;

e) Mejorar la gerencia de los recursos humanos;

f) Explotar la tecnologia de la informacién;

[s)] Mejorar ia calidad de la regulacién,; vy,

h) Fortalecer las funciones de gobierno central.

% Ibid. P4g. 60.
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Sin embargo, es de alertar sobre la posibilidad de considerar a los principios de &<
esta propuesta de reforma de la administracion pablica como un modelo univoco de
cambio y transferible a cualquier pais, sin tomar en cuenta los diferentes sistemas
politicos y administrativos que, implicaran formas de operacionalizacion muy
divergentes de estos criterios considerados como bastante abstractos, partiendo de
que el aparato administrativo estadounidense es muy diferente del guatemaiteco y de
otros paises, por lo que es importante considerar las caracteristicas propias de cada

pais, para definir las mejores estrategias de reforma administrativa estatal.

Aunque es importante tener en cuenta que esta reconceptualizacién, podria explicar
el progresivo desplazamiento de los programas de modernizacion hacia un espectro
mas amplio de valores que los que dominaron en el comienzo de la reforma
promovida en América Latina desde mediados de 1980 bajo el auge del
neoliberalismo y las sucesivas presiones por la reduccién del gasto publico para

resolver la crisis fiscal.

Esta amplitud de opciones, permite comprender el sentido de los conceptos de
adaptabilidad, innovacién, representacion y participacion como ideas fuerza para la
configuracién de un paradigma que no necesariamente podra escoger del ambito
privado todos los recursos convenientes para su alcance, sino que también debe
tomar en cuenta la eficientizacion de la administracion publica desde una concepcién
de gerencia social, es decir, que la administracion publica como actividad dinamica y
permanente, debera establecer los parametros necesarios para la realizacion del bien

comun.
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3.5. Reconstruyendo la administracién publica con visién gerencial

Para enfrentar de mejor manera la consolidacion democratica resulta un menester
reconstruir la capacidad estatal de hacer efectivas las acciones necesarias para
satisfacer las necesidades basicas de la poblacion como parte del desarrollo
econdmico y de la distribucion de la riqueza, por lo que se requiere una nueva vision
administrativa de la gestion publica, especialmente orientada hacia una plataforma

gerencial que permita aumentar la gobernabilidad democratica.

“La reforma gerencial esta teniendo lugar en la administracion publica de varios
paises como lo muestran distintos estudios comparativos. Sin embargo, a pesar de
las similitudes de las caracteristicas en las experiencias de reforma, no existen
férmulas Gnicas, ni existe un Unico paradigma organizacional. El modelo gerencial
tiene su inspiraciéon en las transformaciones organizacionales ocurridas en el sector
privado, las cudles modificaron la forma burocratico-piramidal de la administracion,
flexibilizando la gestion, disminuyendo los niveles jerarquicos y por consiguiente,
aumentando la autonomia de decisién de los gerentes- de ahi el nombre de

gerencial”.%!

Estos cambios se orientan hacia la transicion de una estructura basada en normas
centralizadas a otra sustentada en la evaluacién de los administradores a partir de los

resultados efectivamente producidos, aunque estas modificaciones tenga su origen en

®" Unidad de Administracion Publica de la CEPAL. Op. Cit. Pag. 38.
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la iniciativa privada, el modelo gerencial puede adecuarse al contexto politico

democratico actual dentro del cual funciona el sector pablico guatemalteco.

“En el proceso decisorio se encuentra otra diferencia entre el sector publico y el sector‘
privado. En este ultimo, el nimero de participantes es restringido y la capacidad para
tomar decisiones mas rapidas es mayor. El gobierno por su parte, supone la toma de
decisiones con procedimiento democraticos, que involucran un nimero mayor de
actores y una mayor demora en el proceso decisorio, porque tal sistema presupone el
control mutuo entre los poderes y la fiscalizaciéon de la oposicion. De manera que la
legitimidad de una empresa resulta de su supervivencia en la competencia del

mercado, en tanto que los gobiernos se legitiman por la via democratica”.%?

Estos elementos permiten comprender que en el discurso de modernizacién desde lo
gerencial se plantea que el gobierno no puede ser una empresa, pero si puede
tornarse mas empresarial, lo cual significa que debe promoverse la profesionalizacion
de los funcionarios encargados de dirigir las dependencias publicas, quienes estan en
la obligacion de formular las politicas publicas y de implementar las acciones para su
cumplimiento a través de criterios de eficiencia, eficacia y control para mejorar la

calidad de los servicios publicos.

Este gerenciamiento de la gestién pulblica implica una readecuacién completa de la
administraciéon estatal y no una simple implementaciéon de nuevas formas de gestion,

como las de calidad total o la implementacién de algunos de los principios

®2 Ibid.
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administrativos en determinada dependencia, sino la promociéon de la flexibilidad
organizacional, la agilidad gubernativa, una mayor responsabilidad del servidor
publico hacia el usuario y la reduccién de los tiempos y costos en los procedimientos

administrativos.

“Se trata de cambiar los incentivos institucionales del sistema, de modo que se
puedan transformar las reglas actuales, para permitir que los administradores publicos
adopten estrategias y técnicas de gestion mas adecuadas. Igualimente, tampoco se
trata de un extenso y detallado muestrario de reglas juridicas, situacibn que ha
demostrado obstaculizar la flexibilidad de la administracién publica. Por tanto el éxito
del modelo gerencial depende, de la formulacion de reglas generales y claras, que
modifiquen los incentivos para la actuacién de los actores, lo que en suma, se
constituird en un nuevo contrato entre los politicos, los funcionarios publicos y la
sociedad”.®®

Se orienta a promover una reestructuraciéon de todo el aparato burocratico estatal para
implementar una nueva cultura administrativa, que permita al Estado contar con un
gobierno saneado en lo fiscal y lo financiero a partir de lograr su competitividad en su |

gestion, sin dejar de lado la funcién social en aras del bien comun.

& Ramirez. Op. Cit. Pag. 21.
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CAPITULO IV

4. Las reformas en la funcién administrativa para promover la gestion

puablica por parte de instancias estatales y no estatales

Desde la vision gerencial de la reforma estatal, se debe tener claro que la misma no
implica categorizar lo humano y trascenderlo al ambito de la efectividad y la eficacia,
sino que se trata de ubicar como punto de partida al ciudadano, quien pretende
desarrollarse socialmente de manera equitativa, donde el ideal es que sus objetivos
se logren actuando a partir de principios y los valores éticos a partir que el Estado de
Guatemala cumpla con la finalidad de organizarse’proteger a la persona y a la familia,

porque su fin supremo es la realizacion del bien comun.

Desde la perspectiva gerencial, se trata de evitar el desmedido asistencialismo, para
lo cual se define las metas o resultados en torno a la ejecucién de las politicas
publicas, porque considera que en la medida que el gobierno adquiera mayor
capacidad para gestionar fa administracién publica, ayuda a consolidar la democracia,
a promover el desarrollo econémico y crear mecanismos adecuados para distribuir la
riqueza, con lo cual se supera la practica estatal vigente en la actualidad en donde
predomina el activismo como respuesta a las demandas de intereses particulares o de
pequefios grupos, dejando al margen a la poblacién mas necesitada de ayuda estatal
de calidad. El incremento de la prestacién de servicios publicos por parte de la
iniciativa privada, ha generado la privatizacién de los servicios publicos basicos en la

Republica de Guatemala.
69



Uno de los puntos centrales de la concepcion gerencial en la reforma estatal es la -

profesionalizacién de los funcionarios, porque los mismos constituyen un sector
estratégico dentro del aparato de Estado, porque los mismos estan a cargo de la
formulacion, supervision y regulaciéon de las politicas, por lo que se debe formar una
élite administrativa técnicamente capacitada y motivada para desarrollar habilidades
para negociar y asumir su responsabilidad ante el sistema politico, por lo que se debe
reducir el clientelismo y la manipulaciéon electoral, sin dejar de lado la necesaria

supervision de sus funciones por parte de la sociedad civil.

“En este sentido, la experiencia internacional en materia de reformas trae a colacién
dos lecciones en lo que concierne al papel politico de la alta burocracia. Una es que
no se puede establecer una separacion radical entre la técnica por un lado y la politica
por otro. Por el contrario, la complejidad de las actividades estatales obliga a los
politicos a pautar de alguna manera sus estrategias en funcién de componentes
técnicos; la burocracia, a su vez, necesita ajustar su actuaciéon en funcion de criterios
politicos. La otra, es que el apoyo y {a movilizacién de la alta burocracia constituyen

piezas claves en el proceso de reforma gerencial del Estado”.®

“El papel de la burocracia debera ser fundamental, no solo en el inicio de los cambios,
sino en una actuacion continua para transformar las actuales estructuras de la
burocracia en carreras o cuerpos de Estado, dotandoles de mayor autonomia, aunque
consciente de la necesidad de asumir su responsabilidad politica. En segundo lugar,

la administracién publica debe ser transparente y sus administradores deben ser

® Ruano, Jorge Adalberto. La administracion piiblica. Pag. 27.
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responsabilizados democraticamente ante la sociedad. Esto tiene que ser asi porque
la profesionalizacion de la burocracia no la hace totalmente inmune a la

corrupcion”.5

Lo citado se orienta a establecer que se deben establecer mecanismos que permitan
la coordinacion entre los partidos politicos y los grupos de presion con los funcionarios
publicos, para disminuir en lo posible la politizacién de la estructura gubernamental,
haciendo transparentes las decisiones e invirtiendo en el fortalecimiento de las
recompensas salariales y la promocion de valores éticos de los cuadros medios de la

administracién publica.

Por eso es que esta propuesta al plantear la descentralizacién de la ejecucion de los
servicios publicos, la realiza porque considera que la misma es una tarea esencial en
el camino de la modernizacién gerencial del Estado, puesto que las funciones
delegadas a los gobiernos municipales, deben ser descentralizadas, con lo cual se
lograr promover una mayor eficiencia y eficacia, asi como aumentar la fiscalizacion y
el control social de los ciudadanos sobre las politicas puablicas, para promover
ampliamente el mandato constitucional de descentralizacion de la administracion
publica. Aunque se apoya la descentralizacion, tampoco se trata de que todo deba ser
descentralizado, porque también resulta importante que el gobierno central continGe
desempefiando un rol estratégico garante de la igualdad entre los departamentos y

municipios, principalmente porque son muy marcadas las diferencias

%5 Ibid.
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socioeconémicas entre estos, por lo que el gobierno central debe financiar el
suministro de los servicios publicos en aquellas municipalidades que no tengan los

recursos econémicos para prestarlos completamente.

Por otra parte, hay que considerar que por no tenerse una tradicién administrativa
local, el proceso de descentralizacion, desde su inicio, debera ser acompafado de un
apoyo técnico proVeniente del gobierno central, para que los gobiernos municipales
asuman las politicas de gestién publica desde una perspectiva gerencial que supere
los clientelismos electorales que caracterizan en la actualidad a las corporaciones

municipales.

En todo caso, la propuesta gerencial pretende modificar las relaciones entre los
partidos politicos que realizan gobierno y la ciudadania a partir de promover una
democratizacion de las relaciones entre el ente gubernamental y la poblacién a nivel
local, por lo que se considera necesario establecer mecanismos de cooperacion entre
el gobierno central y el municipal para establecer criterios reales dé competencias y
complementacién para que la interaccion entre las dos esferas no vulnere la
autonomia del municipio ni esta sea un mecanismo que impida romper con el
burocratismo y la ineficiencia administrativa de las corporaciones municipales, en

donde existen practicas de cacicazgos y autoritarismos locales.

“Otra caracteristica importante de sefialar en la reforma gerencial del Estado, es la
desconcentracién organizacional. Para ello, los organismos centrales deberan delegar

la ejecucion de las funciones hacia las agencias descentralizadas. Esto permitiria
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orientar la administracién publica a través de control de los resultados obtenidos,
porque algo peculiar de la Administracion Publica Gerencial es que se orienta
basicamente, hacia el control de los resultados, y no tanto al monitoreo paso a paso
de las normas y prbcedimientos como en el modelo burocratico weberiano. EI
esfablecer un control por resultados obliga a establecer claramente los objetivos,

analizados en sus aspectos sustanciales y no como procesos administrativos”.66

Esta propuesta de evaluacién de la eficiencia de la gestién publica es parte
fundamental para ser desarrollado con detenimiento para su aplicacion en la reforma
gerencial del sector publico, puesto que se orienta hacia la medicion de Ila
competencia édministrada y el control social, asi como el control judicial sobre actos

ilicitos, para garantizar la uniformidad en el trato a los ciudadanos.

La orientacidon del suministro de servicios hacia el ciudadano-usuario, es otra
caracteristica importante de la reforma gerencial del Estado. En esto habra que
considerar la participacion de los ciudadanos tanto en la evaluacion como en la

gestion de las politicas publicas, especialmente en el area social.

En esta visién de reforma estatal, se trata de promover que la ciudadania asuma un
papel activo en la organizacién de la accién colectiva y, mas especificamente, en
aquelios problemas que interfieren con su vida cotidiana, tales como la seguridad de
la comunidad, la prestacion de servicios publicos y el adecuado funcionamiento de la

escuela publica, entre otros.

% Ibid.
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papel de la burocracia en relacién con la democratizacion del Poder Pablico. Por lo

menos en tres aspectos debe aumentarse el grado de responsabilidad del servidor
publico ante la sociedad, tornando la administracibn publica mas transparente,
orientada hacia la rendicién de cuentas y respetando los derechos del ciudadano
como consumidor; ante los politicos electos en términos de la democracia
representativa sean del gobierno o sean de la oposicién; y ante los representantes
formales e informales de la sociedad, que estén actuando en el ambito de la esfera
publica no-estatal”.?’

Paralelo a esta reforma gerencial del Estado se debe implementar la infraestructura
tecnolégica necesaria para modernizar las herramientas de trabajo de los
administrativos y estandarizar los procesos de gestién, especialmente cuando los
mismos son parte de un proceso que involucra a varias entidades o dependencias
publicas, las cuales deben estar en linea con lo cual se coordinen los actos

administrativos que debe realizar el usuario.

En sintesis, el discurso de la reforma gerencial del Estado, busca aumentar la
eficiencia, la efectividad y la democratizacién del poder publico y con ello fortalecer su
capacidad para promover el desarrollo integral de la persona, lo cual se considera
valido desde el punto de vista técnico y politico, dado que la tecnificacién de varias
dependencias publicas ha mejorado la eficiencia de las mismas, pero se limita su

efectividad al no ser parte de un proyecto estatal de modernizacién y tecnificaciéon, por

% Ibid. Pag. 29.
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lo que las mejoras aisladas no logran el impacto sobre el burocratismo que se

pretende.

4.1. La gestion puablica por parte de instancias estatales y no estatales

Aun cuando la propuesta de gerencia estatal es una de las iniciativas que estan en
boga, es necesario establecer que la misma tiene como limitante hacer énfasis en los
procesos y los sistemas, descontextualizando el aspecto humano de la gestion

publica.

Por lo expuesto se considera necesario que cualquier reforma del Estado debe tener
en cuenta el enfoque humano para que se priorice la aplicacién de la politica social,
porque es imposible relegar este aspecto en el contexto guatemaiteco, donde casi
una de cada dos personas estan por debajo de la linea de la pobreza, quienes

expresan a diario de muchas formas su descontento y protesta por esa realidad.

Este factor humano es esencial, puesto que en Guatemala las politicas sociales son
esenciales para la poblaciéon, asi como estratégicas para la estabilidad misma del

sistema politico vigente.

Tampoco se trata de defender la vision predominante en la mayor parte del siglo XX,
donde el Estado era casi omnipotente, al estar involucrado en casi todas las

actividades humanas, puesto que esta propuesta vigente en el siglo pasado
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Unicamente fomentd la corrupcion y el clientelismo electoral; del cual hasta el

presente no se ha logrado salir.

Lo anterior se debe a que aun cuando el Estado no puede promover y garantizar el
desarrollo unilateralmente, porque hasta el presente el proceso de burocratizacion,
ineficiencia y corrupcion lo ha hecho mas ineficiente e ineficaz para cumplir con sus
fines, esto no debe ser motivo para pensar en la eliminacidn de varias de sus
funciones, puesto que al implementar la reducciéon de su capacidad de reacciéon a
niveles minimos, afecta de manera inmediata, en primer lugar, las areas sociales, asi
como su funcién en la implementaciéon de las politicas publicas, como ha sido la
tendencia en los Ultimos veinte afios, lo cual ha evidenciado una reforma perversa en
contra de la mayoria de la poblacion quien ha profundizado los niveles de pobreza

extrema que son histéricos en el pais.

Las limitaciones en la politica de la reduccién del Estado y sus efectos negativos
sobre la ciudadania, implica que el gerenciamiento estatal como se ha implementado
no satisface los requerimientos de una gestiéon publica en beneficio de los usuarios,
principalmente porque no se prioriza lo humano en la redefinicién de las politicas,
estrategias y acciones del quehacer publico, sino que se subordina los fines estatales
a una visién cuantitativa de la eficiencia y eficacia de la gestién estatal, reduciendo o
despreciando las politicas e instituciones sociales, a pesar que la poblacion
guatemalteca necesita urgentemente el suministro de los servicios basicos de
alimentacion, salud y educacion; es decir de seguridad social, el cual es en esencia el

fin Gltimo del Estado guatemalteco.
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Aunque se comparte el mandato constitucional de descentralizar las funciones de la
administracion publica, porque este proceso es una forma de fortalecimiento
institucional del Estado, tanto al nivel central como al nivel municipal, no se esta de
acuerdo que se lleve a cabo esta dinamica descentralizante de manera formal, sin el
acomparnamiento de una vision estratégica que priorice a la ciudadania como el factor
esencial del Estado y de las politicas plblicas; esto implica que la descentralizacion
no debe verse Gnicamente como una propuesta de descongestionamiento del Estado
central porque es una perspectiva muy limitada del poder publico en los municipios y

de la forma en que se debe promover el desarrollo local.

Es por eso que resulta preciso distinguir la descentralizacion formal en donde las
instancias publicas de los municipios realizan actividades exclusivas de Estado y en
consecuencia son, por definicibn, monopdlicas y esta manera, la descentralizacion
tiene como finalidad aumentar la flexibilidad administrativa del aparato estatal, por lo

que es mas un proceso de desconcentracion burocratica y no una descentralizacion.

De otro lado, se encuentra la descentralizacion real en donde, ademas de trasladar
funciones administrativas a las instancias de poder en los municipios, se les traslada
la capacidad de decisiéon que, incluso, puede ir en contra de las politicas del gobierno
central, porque responde a las realidades comunitarias y no a una politica abstracta

generada desde un gabinete.

En este sentido, en la presente tesis se considera fundamental redefinir la propuesta

gerencial de reforma estatal, para incorporar a los actores de la sociedad civil como
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municipal, en aquellos servicios publicos, como la gestién ambiental, la alimentacion,
la salud y la educacion requiere un mayor enfoque humano desde el Estado, con lo
cual el aparato estatal puede lograr un aumento en la capacidad de cooperacion con
la ciudadania municipal, el sector privado y la sociedad civil del municipio, para
ampliarlo a todos los servicios publicos primarios que debe realizar el Estado para

lograr el bien comun.

Esta idea implica la incorporacion de una concepcion orientada hacia la valoracién de
la sociedad civil organizada vista como un sector de servicio publico no estatal, que
actie como alternativa a la gestion estatal burocratica y al gerencialismo orientado

hacia el mercado.

Aunque se comparten muchos rasgos de la perspectiva de la propuesta de gestion
publica gerencial, en esta concepcién orientada hacia un sector publico no estatal, se
hace hincapié en la diferencia del modelo neoliberal al insistir en las limitaciones de la
privatizacion o tercerizacion de los servicios, cuando se trata de seguridad
alimentaria, educacion, salud, cultura o asistencia social. Como alternativa al modelo
neoliberal y a burocratico-populista, se propone un Estado social de derecho, donde
las organizaciones publicas no estatales desemperfien un papel central en un nuevo
modo de suministro de servicios publicos esenciales. Esa propuesta se sustenta en el
argumento de que la motivacion de estas instancias publicas no estatales, debe
orientarse hacia una actividad de servicio orientada a valores como la confianza, la

dedicacion y, principaimente, la solidaridad, por lo que esta perspectiva ho comparte
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la desconfianza ilimitada en los seres humanos, premisa del modelo burocratico y de

las reformas neoliberal implementadas a favor de la especulacion privada.

El sector publico no estatal estda conformado por organizaciones orientadas
directamente hacia la atencién del interés piblico; su modo de operacion es gerencial
pero sin fines de Iucrq, por lo que en lugar de confiar Gnicamente en las sefales del
mercado o de las directrices de los organismos internacionales, se insiste en la
ampliacién del espacio publico a través de la participacién popular organizada en la
gestion, la evaluacion y el control de los servicios publicos, porque no visualiza a la
ciudadania exclusivamente como consumidor individual, sino como personas
vinculadas a un proyecto estatal fincado en la solidaridad social, asi como en la
eficiencia y la eficacia estatal, en un marco de transparencia, auditoria social y

participacion de los liderazgos organizados de la sociedad civil.

Desde esta perspectiva, la reduccion de personal del Estado no puede ser un fin en si
mismo y tampoco debe buscarse la eficiencia a cualquier costo, sino que se debe
tomar en cuenta la efectividad en la resolucién de problemas sociales, en donde el
criterio democratico debe prevalecer sobre cualquier racionalidad técnica; por eso es
que se afirma la responsabilidad del Estado para garantizar financieramente la
implementaciéon de los derechos sociales, especialmente en las areas de seguridad
alimentaria, educacion y salud. Es importante resaltar el énfasis en las organizaciones
sociales sin fines de lucro, porque hasta el presente, la reestructuraciéon del Estado

desde una perspectiva del mercado, unicamente ha llevado a que los actores
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econdmicos se han dedicado a obtener beneficios individuales y de grupo, sin

priorizar en ningn momento su funcién social.

En materia de administracion surge de manera inevitable la discusiéon que si se trata
de una ciencia o arte, sin embargo a través de los antecedentes histéricos se observa

una coincidencia de numerosos autores, que la consideran una ciencia.

La administracién se puede entender como un proceso para modificar, dirigir y
controlar el uso de los recursos y las actividades de trabajo con el propésito de lograr
los objetivos o metas de la organizacibn de manera eficiente y eficaz. La
administracién también logra incluir seguimiento de todos los recursos dentro de una
organizacion o institucion, en su defecto la mala administracion, hace que los
objetivos no se cumplan de una manera correcta o se desarrollen en el tiempo
establecido. Para ser un buen administrador se debe definir las asignaciones internas
de la organizacién, para que los empleados sepan lo que deben hacer y en qué lapso

de tiempo deben realizarlo.

Gran divergencia ha originado la determinacién del caracter que desempefia la
administraciéon dentro del conocimiento humano. La administracion publica logra
adecuarse como una ciencia en virtud que se encuentra sustentada en principios que
provienen de toda investigacion, la cual se encuentra fundamentada en teorias
referentes a verdades generales, no obstante se ha indicado que la administracion es

inexacta de las ciencias sociales ya que trata de fendmenos complejos.

80

SIS
A
i
e
2y N

-
o WA

a8 AN



Usuario01
Text Box


Es arte porque la practica de la administraciébn consiste en la aplicacién artistica de
principios cientificos para la solucidon de problemas y para alcanzar los objetivos
establecidos, que se encuentra sustentado en las habilidades que provienen de las
personas. El funcionario teérico logra dominar la administracion por haber estudiado
la teoria, a diferencia del funcionario practico que logra administrar con eficiencia sin

conocer la teoria cientifica.

Al momento de unir la ciencia y arte se acrecienta la posibilidad de administrar con
eficiencia, lo cual atribuye a que la administracion sea también considerada como
arte. Al estudiar la teoria sobre la administracion se permite identificar donde se
originan las ideas acerca de las diferentes organizaciones y de las personas que lo
integran. Las teorias de la administracién son la base de la organizacion. En el
momento en que se estudia cdmo evolucionan las teorias acerca de la administracion,
se llega a entender como estas son un resultado de cambio que se han obtenido en el

ambito en el que se mueven las organizaciones influidos por el factor politico y social.

Las teorias siempre seran una fuente de nuevas ideas, que dan la oportunidad para
considerar las diferentes formas de hacer y ver las cosas. Ninguna teoria puede
predominar en este campo, sin embargo el enfoque armoénico, el habito de tomar el
principio de diferentes teorias conforme las circunstancias son muy comunes en [as
teorias y practicas administrativas. Por ello es necesario que se permita familiarizarse
con todas las principales teorias que existen en la actualidad. Los funcionarios

publicos administran, planificando a lo largo y corto plazo, basandose especificamente
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resolviendo todo tipo de conflictos que se presenten.

En la realidad tanto la teoria y la practica aparecen como si ambas estuviesen
separadas o divorciadas, dicha separacion no debiere existir pero lamentablemente
existe y se debera tener presente para formular programas de capacitacién y asi
poder obtener un buen desempefio en la administracién publica. Es de vital
importancia que los actos publicos se orienten hacia la actualizacién de las

actividades administrativas, seglin sus propias necesidades.

4.2, Corrupcidon administrativa

El surgimiento de la corrupcion debe asociarse desde el momento en el cual se
produce la divisién de clases y la aparicién de la propiedad privada, sobre los medios
de producciéon. Surge entonces la corrupcion asociada al interés del hombre en
beneficio y en detrimento de otros, ideando mecanismos que a través de la historia,
han perpetuado su propdsito. La aparicidon de las clases sociales, implicé diferencia
entre unos y otros derivados de las ansias de poder y los beneficios para quien lo

ostentaba.

La corrupcién administrativa trata de abarcar aspectos éticos, sociales, econémicos y
juridicos, los cuales tienden a involucrar a funcionarios y empleados publicos y

privados hasta llegar a los mas vulnerables que son los particulares. La corrupcién
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trata de reconocer dos hechos importantes siendo estos los que a continuacioén se
mencionan:
a. Recibir dinero a cambio de favores; vy,

b. Sustraer bienes y recursos publicos.

Se define el término corrupcién administrativa como una conducta que se desvia de
las obligaciones de orden publico normales, debido a intereses personales, familiares
o de allegados, o beneficios monetarios o de orden social, que violan normas respecto

al uso de cierto tipo de influencias con fines personales.

En nuestro pais es complicado eliminar el término de la corrupcién debido a los
elevados indices de corrupcidén administrativa que existen, por ello cada particular que
conozca de cualquier acto de corrupcion, esta obligado a denunciario ante el
Ministerio Publico, Procuraduria de los Derechos Humanos, Policia Nacional Civil o

bien a los tribunales de justicia.

El vocablo soborno, parte de la corrupcién administrativa, es el mas generado de los
delitos contra la administracién publica, normalmente es cometido a instancia del
contribuyente, el cual consiste en la entrega de una dadiva para poder evadir

determinado impuesto.
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CONCLUSIONES

La manifestacion del poder estatal en la relacidbn con los ciudadanos se
expresa en el acto administrativo, el cﬁal es producto de la funcién publica de
la gestiébn estatal; sin embargo, a pesar de la importancia del mismo, en la
administracion publica guatemalteca se continGa llevando a cabo este evento

gubernamental con practicas burocraticas del Estado clientelar tradicional.

En Guatemala ha sido limitada la accion estatal orientada hacia una
modernizaciéon de este sector que se adeciue a las nuevas demandas
ciudadanas de participacién democratica, transparencia y auditoria ciudadana,
lo que ha limitado la legitimidad de la funcién publica, la cual es vista como

ineficiente e ineficaz.

Al impulsar una reforma de la gestién publica orientada hacia el mercado,
fueron priorizados los intereses privados, lo cual determiné que la
administracion ‘pﬂbliw renunciara a cumplir con los fines constitucionales
asignados al Estado guatemalteco, conllevando la profundizacién de las

inequidades sociales que son estructurales en Guatemala.

La reforma de la administracion publica no ha permitido que el Estado
implemente politicas y acciones publicas para superar los problemas
estructurales originados por la desigualdad econémica en la Reptublica de

Guatemala.
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RECOMENDACIONES

La Comisién Presidencial para la Modernizacion del Estado debe definir
acciones integrales que incluyan como eje articulador el componente humano,
con lo cual se implementen canales de comunicacién entre los cuadros
administrativos gubernamentales y la ciudadania para que ésta (ltima se

apropie del proceso que conlleva el acto administrativo y lo legitime.

El Organismo Ejecutivo debe establecer una estrategia de redefinicion
institucional partiendo del principio que lo administrativo es una herramienta de
apoyo para las decisiones politicas que permitan alcanzar el bien éomt'm, por lo
que debe promover entre los funcionarios y empleados publicos una cultura de

servicio hacia el usuario por ser la razén de la gestion estatal.

La Secretaria de Planificacion y Programacion de la Presidencia debe
estructurar una gestiéon publica estatal que priorice los derechos sociales, para
que los recursos financieros del Estado sean canalizados de manera prioritaria
hacia la implementacion de acciones orientadas a promover proyectos

productivos para la poblacion pobre de Guatemala.

La Comisiéon Presidencial para la Reforma del Estado debe orientar la reforma
de la administracion publica hacia la cooperacion entre el sector publico estatal
y no estatal para implementar actosy acciones administrativas cimentadas en

la solidaridad humana con el objeto de fortalecer las politicas de Estado.
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