LA ADMINISTRACION PUBLICA COMC PROFESION*

Hace un siglo, la administracién de asuntos
gubernamentales exigia muy poco de las pro-
fesiones, salvo de la educaciéon. Las listas de
nrofesionales estaban integradas por algunos
abogados de las oficinas del Departamento de
Justicia y de las dependencias estatales del
Ministerio Publico, unos cuantos ingenieros
que participaban en la construccién del canal
y la vigilancia de carreteras y caminos publi-
cos, algunos médicos y muy pocos cientificos.
El resto del servicio publico estaba compuesto
por funcionarios del orden, recaudadores de
impuestos, tenedores de libros, empleados de
oficina y mensajeros, bomberos voluntarios y
trabajadores ordinarios; en suma, personas
qgue necesitaban sentido comin, buen criterio,
disposicibn para trabajar y, en ocasiones, co-
nocimientos de rutinas especiales, pero que no
contaban con capacitacion técnica ni profe-
sional,

Incremento de los grupos profesionales

Fue en 1830 cuando se organizé el primer
grupo profesional en el servicio publico de la
Unidn Americana: el Instituto Norteamericano
de Instruccién. La infiltracidén paulatina de
grupos profesionales en el servicio publico
estd marcada por la aparicion sucesiva de una
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organizacion profesional o técnica, practica-
mente todas ellas en el periodo posterior ala
Guerra Civil y la mayor parte de éstas, a partir
de 1900. Por ejemplo, en 1872 se organizd la
Asociacion Norteamericana de Salud Publica,
en 1884 ia Asociacion de Quimicos Agricolas
Oficiales, en 1889 la Asociacidn Nacional de
Bibliotecas Estatales y en 1897 la Asociacion
de Funcionarios de Alimentos Lacteos y Fér-
macos. Durante este periodo, otros grupos
profesionales también intentaron penetrar al
servicio publico. Actuaimente la conducta del
gubierno depende en gran y creciente medida
de hombres y mujeres profesionales. Antes
de 1830 el gobierno se encontraba dentro del
alcance del ciudadano comin y corriente,
quien formaba el centro de la filosofia jack-
soniana; pero ya en 1930 el gobierno habia
rebasado las capacidades de! ciudadano co-
man, de cualguier grupo o nimero pequefic
de grupos de especialistas.

Un estudio de la expansidn de grupos pro-
fesionales v cientificos en el servicio pliblico,
editado en 1933, muestra un rapido crecimien-
to en ndmero y un aumento considerable en
su proporcion.! En 1896 habia aproximada-
mente 3,600 puestos profesionales y cientifi-
cos en el servicio federal, o sea, el dos por

1 D. White, Leonard, Trends in Public Administration, capi-
wio 19,
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ciento del total de empleos; en 1907 eran
aproximadamente 9,700, 3.4 por ciento, vy
para 1930 el ndmero habra aumentado cerca
de 35,000 y el porcentaje era un poco Menos
del seis por ciento,

El estudio de algunos estados sugiere que
se ha manifestado un incremento correspon-
diente en el nimero y la proporcion de em-
pleados cientificos y profesicnales en el servi-
cio publico de la comunidad norteamericana.
El estudio de la naturaleza cambiante del ser-
vicio publico en Detroit, Michigan, muestra
gue en 1908 bhabian s6lo 41 cargos profesio-
nales vy cientificos, en 1918, 319 v en 1931,
1914, incfuyendo un grupo de mil enferme-
ras, la mayoria de las cuales habia ingresado
en el servicio de la ciudad desde 1918.

Estas cifras ilustrativas confirman la opi-
nion generalizada en el sentido de que el ser-
vicio plblico demanda cada vez mdas de las
clases profesionales y cientificas. El estudio
posterior de 13 situacion indica que las anti-
guas profesiones establecidas, como derecho
e ingenieria, se estan dividiendo para formar
muchas especialidades profesionales, algunas
de las cuales se encuentran casi exclusivamen-
te dentro del personal publico. Al mismo
tiempo, surgen nuevas profesiones y encuen-
tran su lugar en el servicio ptblico,

A manera de ejemplo, cabe mencionar que
hace cien afos el trabajo de los ingenieros
empleados por el gobierno se limitaba practi-
camente a la construccidn de obras y edificios
pubticos. Actualmente, el gobierno federal
requiere especialistas en ingenieria, en campos
como: ingenieria aerondutica, ingenieria ca-
tastrai, ingenierfa automotriz, ingenieria geo-
désica, arquitectura naval, ingenieria de radio,

ingenieria de transito, ingenieria en paracai-
dismo y vigilancia de rutas aéreas. En otro
campo se requieren expertos profesionales en
especialidades como agronomia, biologia,
acuatica, microanalisis, microloala y citologia.

Mientras tanto, los representantes de di-
chos grupos profesionales o casi profesionales,
como economistas, irabajadores sociales, sil-
vicultores, veterinarios, farmacologos, conta-
dores, estadigrafos y actuarios, aumentan
cada afio en ndmero y en importancia,

Cambio en el caracter del servicio piblico

Por supuesto gue todo lo anterior refieja el
cardcter cambiante del servicio publico. Ei
creciente empieo de profesionales v cientifi-
cos ejerce un efecto muy importante sobre el
caracter del propio servicio publico y sobre
las condiciones bajo las cuates se realizan sus
tareas. El espacio no permitira una evaluacion
adecuada de esta influencia, pero cabe hacer
una breve referencia a algunas de sus caracte-
risticas mas evidentes,

El desarrollo de empleos profesionales y
técnicos acelera la recuperacion del servicio
publico de las aridas tierras del patrocinio, Es
por todos reconocido, incluyendo a los dis-
pensadores inteligentes de dicho patrocinio,
que es demasiado peligroso poner las opera-
ciones cientificas y profesionales en manos de
persongs incompetentes, y que las repercusio-
nes politicas de dicha préactica podian ser un
riesgo demasiado alto. Es natural que las pro-
fesiones lleven al servicio publico 3 un grupo
de hombres y mujeres con preparacion univer-
sitaria, dadeo que la elaboracién de los trabajos
cientificos se asegura exclusivamente en insti-
tuciones de ecducacién superior. La calidad
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del servicio pablico se eleva a partir de un ser-
vicio hasado en educacidn secundaria, a un
servicio que contiene una proporcion consi-
derable de personas gue cuerntan con estudios
superiores.

La creciente proporcion de servidores civi-
les capacitados profesionaimente mejora el
prestigio v la reputacidon del servicio piblico.
Crea un medio favorable para el recanocimien-
to de administradores permanentes no poli-
ticos, especialmente capacitados. La evolucién
del desarrcllo histbrico aGn no origina un am-
plic reconocimiento de ta conveniencia de una
creciente concientizacidn y acepiacion del
rango de personas profesionaimente califica-
das en el servicio plblico,

Definicion de administracion

EQué significa administracién, segln se em-
plea en este sentido especial? Es un término
que se usa ampliamente y a menudo en forma
vaga, aungue puede tenerse una definicion
razonablemente precisa. Un informe reciente
de la Comision de Investigacion del Personal
del Servicio Publico, Better Government
Personal, describe ei término administracion
de la siguiente manera:

Se ha puesto de manifiesto en los sectores
privado y plblico que toda organizacién
humana compleja requiere correlacion, plant-
ficacién vy direccidon central, disposicion v
delegacion de funciones. L@ suma de estas
constituye la administracidn. La administra-
cion es en si un campo definible de conoci-
mientos y experiencias. Posee sus propias
tecnologias en desarrollo v demands aptitudes
especiales, capacitacidn adecuada, experiencia

particular vy una aplicacién extensiva para
poder dominarla.

Henri Fayol, eminente industrial francés y
estudiosn de las actividades administrativas,
definié fa administracion como el conjunto de
prevision, organizacion, manda, coordinacién
y control. Es la funcion que realiza en general
ta clase administrativa britanica, el servicio
superior aleméan vy los servicios coloniales en
la mayor parte de las grandes potencias colo-
niales del mundn. Por una parte, se distingue
de la toma de decisiones amplias de politicas
por parte de un cuerpo legislativo v, por la
otra, de |as tareas reiativamente sistematicas de
la ejecucidon cotidiana de politicas estableci-
das, a pesar de que no se puede trazar una
{inea limitante con precision matematica.

El cardcter general de la administracion
fue admirablemente descrito en 1830, en una
declaracion presentada a la consideracion de
fa Comision Real Britanica def Servicio Civif
por la Asociacion de Servidores Civiles de la
Primera Division,

Si es que se va a gobernar en forma Opti-
ma, se precisa de la aplicacion constante de
opiniones remotas y aimplias a problemas
complejos; de ta persecucion, en cuanto a
cada tema o materia, de lineas de accidn defi-
riidas, mutuamente congruentes conformadas
a la opinion publica vy que sea posible seguirlas
en forma continua mientras Ic permitan las
condiciones asl como ser oportunamente ade-
cuadas cuando no sea asi. Se espera gue casi
toda decision administrativa tenga consecuen-
cias que puedan soportarse o surgir mucho
después de que termine la gestién del gobier-
no que tomé dicha decisidon o bajo cuya auto-
ridad se tomd, Es funcidn especial del servicio
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y deber especial de la clase administrativa de
dicho servicio, en su trabajo diario, establecer
esas consideraciones mas amplias y perdura-
bles en contra de las exigencias del momento,
a fin de que la conveniencia parlamentaria de
hoy no se convierta en la verglienza parlamen-
taria de mafiana. Las vacilaciones, la incerti-
dumbre vy la incongruencia son sintomas
conspicuos de mala administracion,

Por tanto, el desempefo eficiente de las
tareas administrativas de los diferentes depar-
tamentos precisa en todos los casos de un
equipo intelectual capacitado de orden supe-
rior, mientras que en el caso particular se ne-
cesitan poderes desarrollados en una direccidn
en especial. En algunos dmbitos, lo que mas se
exige es criterio, savoir-faire, percepcion e im-
parcialidad; en otros se necesita un equipo
intelectual capaz de dominar rdpidamente
problemas complejos y dificiles, por ejemplo,
en impuestos u otros temas econdmicos; en
otros, imaginacién y capacidad constructiva,?

Esta descripcién de las tareas administrati-
vas en Inglaterra tienen igual fuerza cuando
se aplican en los Estados Unidos. Un examen
detenido de la organizacion de los grandes de-
partamentos y dependencias independientes
en Washington, de fos principales departamen-
10s e instituciones en el gobierno estatal y de
las oficinas centrales de las grandes ciudades,
revelard rapidamente los puestos cuyas fun-
ciones son de naturaleza administrativa, con-
forme a la definicién de Fayol. Sin embargo,
su funcién no tiene ek adecuado reconoci-
miento ni, en general, los tenedores de estos
cargos aprecian e} papel particular que desem-
pefian en la organizacidn administrativa global.

2 Citado cn White, Btand, Sharp y Marx, Civil Service Abroad,
pp. 19-20.

Definicin de ““profesion’’

Surge la pregunta que si los administradores
en el sentido fayoliano del término forman
ahora una profesion, la respuesta a esta pre-
gunta se relaciona casi completamente con el
significado que se da al término profesion.
Una profesion puede entenderse como una
ocupacion, en que uno declara ser competente
y ejercer en forma permanente; por tanto, ve-
mos referencias a boxeadores profesionales,
agentes de bolsa profesionales, periodistas
profesionales, maestros de baile profesionales,
etcétera. O el vocablo profesién puede enten-
derse en un sentidoc mas exacto como “‘una
vocacioén en la cual el conocimiento manifes-
tado de algln apartado del saber o {a ciencia,
se utiliza en su aplicacion a los asuntos de
otros 0 en la practica de un arte fundado
sobre la misma.”"3

Todos reconocen la practica de la medici-
na como una profesién; todos estdn de acuer-
do en que la lubricacidén de un automoévil no
es una profesion, Entre estos dos extremos
evidentes se encuentran muchos casos difici-
les. El arte de la administracién descansa en
esta area intermedia.

Al aceptar, para efectos de este articulo,
la definicion mas precisa de este término, cabe
plantear sus elementos esenciales con mayor
detatle en la forma en que generalmente se
entienden:

1. Un conjunto de conocimientos organi-
zado que aumenta y se perfecciona
constantemente y las técnicas especiales
que emanan del mismo.

3 Segun el Oxford English Dictionary.
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2. Facilidades para la capacitacién format
en este conjunto de conocimientos vy
procedimientos.

3. Calificaciones reconocidas para ser
miembro de la profesidn e identificarse
con ésta. En ocasiones éstas pueden
establecerse por ley al requerir una li-
cencia para el ejercicio de la profesion;
pero no todas las ocupaciones con li-
cencia constituyen profesiones.

4. Una organizacion que incluya un ndme-
ro cansiderable de miembros calificados
para ejercer la profesion e influir en el
mantenimiento de las normas profesio-
nales.

5. Un cbédigo de ética donde se definan
en general las relaciones de los miem-
bros de una profesion con el publico vy
con otros profesionales dentro del
grupo y qgue normalmente reconozca
la obligacion de prestar servicios gue no
se basen exclusivamente en considera-
ciones econdmicas.

L.a posicion profesional de los
administradores

En el ambito de la administracion local exis-
ten, por lo menos, dos casos en que definiti-
vamente estdn surgiendo modalidades profe-
sionales. Estos son los inspectores escolares y
los regentes de ciudades, ambos son adminis-
tradores en la acepcion técnica del término;
planean, organizan, mandan, coordinan y con-
trolan. En cada caso existe un conjunto de
conocimientos bien organizado y una técnica
administrativa especial que se amplia constan-
temente en alcance y contenido, con base en

la experiencia profesional y en los escritos
asentados en revistas y publicaciones profe-
sionales. Puede obtenerse una capacitacion
formal para cada ocupacién, en muchas insti-
tuciones de educacidn superior. Hay requisi-
tos reconocidos para ser designado inspector
escolar, pero hasta este momento aln no exis-
ten requisitos aceptados para el puesto de
regente, En cada caso existe una organizacién
bien establecida, pero en el caso del regente,
una minoria importante permanece fuera del
campo de influencia de la asociacién y al
parecer se consideran a si mismos ejecutivos
locales. En este aspecto se diferencian de los
inspectores escolares.

Los funcionarios que participan en la
administracion general de los gobiernos esta-
tales han respondido, aunque ligeramenite, a la
influencia profesional. Los gobernadores y los
funcionarios estatales constitucionales son
electivos y con frecuencia sus intereses se basan
mas en la politica, que en la administracion.
Entre los jefes de departamento, independien-
temente de las especialidades profesionales
que se observen, se inclinan a los grupos mds
antiguos: el procurador general es abogado de
profesion, el inspector de la instruccion publica
es un maestro, el director del departamento
de salud es un médico. No hay funcionario
estatal cuyo cargo corresponda al de regente
de una ciudad o de un condado. Con dema-
siada frecuencia los titulares de instituciones
penales y de asistencia son o han sido politi-
cos, por lo general carentes de preparacion
profesional y rapidamente removidos después
de que se produce un cambio en la capital del
estado en cuanto al control politico. Aunque
existen muchas personas profesionalmente
capacitadas que trabajan en el gobierno esta-
tal —ingenieros, técnicos de sanidad, estadi-
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grafos, economistas, penélogos, bacteridlogos
y otros— es muy dificil distinguir un grupo de
administradores profesionates en este nivel.

Si se ve el caso de los altos gjecutivos que
realizan labores administrativas en el gobierno
nacional, estamos obligados a concluir que en
la actualidad no forman una profesidon, No
consideran que pertenecen a una profesidon ni
los demas tampoco le conciben asi. En efecto,
encontramos que muchos funcionarios que
desempefian labores de administracion general
son reclutados con base en consideraciones
politicas y no esperan continuar trabajando
en labores administrativas en el gobierno, des-
pués del periodo de gestidbn de su partido.
Otros administradores en los departamentos y
dependencias federales han subido mediante
la capacitacion cientifica y tal vez consideran
que pertenecen a profesionales tales como:
medicina, derecho, qguimica, silvicultura o
ingenieria, y no a la profesion administrativa.

Sin embargo, hay en el servicio departa-
mental, y esto es inevitable, un numero consi-
derable de personas gue de hecho desempefian
funciones caracteristicamente administrativas;
pero como grupo estan totalmente desorgani-
zadas. Washington no reconoce un conjunto
establecido de conocimientos y técnicas co-
munes a este grupo de puestos. Casi no ha
existido capacitacion formal en este caudal de
conocimientos y en gestiones administrativas,
aunque la American University en fechas re-
cientes introdujo trabajos en este campo, No
hay requisitos reconocidos para ser miembro
de un grupo de administradores profesionales
ni un codigo de ética gue sea particular para
ellos, Esta situacion apoya ampliamente la
tesis de que el empieo permanente y continuo

en labores administrivas no es en s{ suficiente
para formar una profesién.

La Profesiones y la Ley de Categorias

El significado legal del término profesion en
el servicio Tederal estd regido por la Ley de
Categorias de 1923. Esta ley prevé el servicio
profesional y cientifico, puestos en cuyos
deberes se tiene gue realizar el trabajo basado
en los principios establecidos de una profesion
o ciencia y gue requierg capacitacion profe-
sional, cientifica o técnica equivalente a la
representada por el titulo de una universidad
de prestigio reconocido. El estatuto también
dispone e! salaric minimo inicial para un
puesto profesional de 2 mil délares al afio.

Asi, la Ley de Categorias establece el ser-
vicio subprofesional, cuyas obligaciones se
describen como “‘trabajo subordinado de ca-
ricter profesional, cientifico o técnico’. Por
tanto, el trabajo subprofesional es profesional,
pero subordinado. La distincién entre el tra-
bajo profesional y subprofesional no radica
por ello en la materia o caracter general de la
actividad en cuestién, sino mas bien en el grado
de dificultad y responsabilidad. La division
practica entre ambos la indica generalmente el
diferencial salarialde 2 mil dolares por afio.

Es natural que surjan diferencias de opinion
en el sentido de que si una linea particular de
trabajo es profesional o subprofesional y en
ocasiones el problema consiste en determinar
si cierto tipo de actividad es profesional o
subprofesional., Un caso, administraciéon de
personal, da luz a las tendencias de desarrollo
hacia la profesionalizacidn.

Cabe hacer distincion en el primer caso
entre aquellos aspectos de administracion de
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personal que se dedican primordialmente a
llevar registros y a la rutina de nombramien-
tos, transferencias, reinstalaciones en el cargo
y otros movimientos del personal. Definitiva-
mente estas tienen una naturaleza de personal
y de cumplimiento con las leyes y quedan to-
talmente fuera de la clase profesional. Por otra
parte, existen ciertos tipos de actividades en
materia de administracidén de personal que se
acercan a un caracter profesional. Entre estas,
cabe citar las técnicas de prueba, la colocacion
adecuada del individuo, habida cuenta de sus
aptitudes v personalidad, asi como la adecua-
cion de casos problema.

En el Servicio Forestal y en otros organis-
mos las designaciones para cargos de adminis-
tracion de personal que incluyen este tipo de
trabajo ya fueron hechas dentro del grupo
profesional. Sin embargo, es preciso afiadir
gue en la mayor parte del servicio aiin no se
ha logrado una clara separacion entre e} traba-
jo de oficina de los registros y el trabajo pro-
fesional de administracion de persanal. En
tanto no ocurra este cambio y no se dé el
énfasis adecuado a los aspectos profesionales
de la administracion de personal, serd imposi-
ble reconocer en forma general una categoria
profesional para este grupo de empleados.

éQué es lo que integra una profesion?

La decisidon concermiente a la asignacién ade-
cuada de cargos en los servicios clasificados
del gobierno federal no se determina, por su-
puesto, si se establece una vocacién particular
como una profesion en el sentido mas amplio
del término, Eso depende de una situacion
gue no sea idéntica a la Ley de Categorias de
1923, incluyendo un reconocimiento politico
general en que se le cataloga como profesian.

Obviamente, no es la responsabilidad de la
Division de Clasificacion de la Comisién del
Servicio Civil el crear profesiones por decreto.
Sus decisiones deben estar guiadas necesaria-
menie por disposiciones estatutarias, que en
algunos casos impiden [a asignacidn al servicio
profesional y cientifico de grupos que han
obtenido una posicion profesional en el
mercado.

La tendencia hacia actitudes profesiona-
les en el servicio publico es parte de una ten-
dencia general entre muchos grupos sociales.
Una profesién da prestigio y distincion, atri-
butos sociales deseados por la mayoria de los
individuos y grupos. Asimismo, una profesion
tiene valores protectores y economicos que
quizéd sean mas evidentes en los sindicatos, pero
que también se encuentran en fas organizacio-
nes profesionales.

Un grupo no hace para s7 una profesion
denominandola como tal. Una profesidn se
identifica por caracter(sticas gue comunmente
se desarroifan lentamente y se acumufan en
forma gradual al cabo de los afios. Una profe-
sidn se distingue por la apreciacion, a veces
vaga, de la responsabilidad social de sus miem-
bros y por el control de su comportamiento
por parte del grupo en su capacidad organizada.

En general, puede afirmarse que los grupos
en la administracion publica, st bien a menudo
aspiran a obtener el reconocimiento que con-
fiere la posicion profesional, estan retrasados
hasta ahora en el desarrollo de procedimientos
para poner en vigor normas de conducta pro-
fesionales. Se plantea la cuestion de la vigencia,
pero la estabilidad de fa organizacion general-
mente ha sido demasiado fragil para soportar
la tension de las acciones drasticas en contra
de los miembros transgresores,
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De la misma manera, una profesién no se
crea por una organizacién. Ei nlcleo espiritual
de una profesidn es su contenido intelectual y
las actitudes de sus miembros entre ellos y ha-
cia otros. Sin embargo, una organizacidon puede
ser un medio conveniente para desarrollar
actitudes y difundir conocimientos.

El profesionalismo conveniente

Desde luego, la constelacion de profesiones se
encuentra cerrada y constantemente nuevos
grupos se acercan o logran la posicién profe-
sional. La ampliacion de una actitud profesio-
nal en el servicio pablico ciertamente merece
aliento. La calidad de la administracion cambia

profundamente bajo la influencia del profesio-
nalisma. €l espirit de corps se eleva, el presti-
gio tiende a aumentar, la calidad de los reclutas
mejora, las normas de desempenio reciben una
influencia favorable y los problemas de disci-
plina son menos frecuentes. La responsabili-
dad interna de los ideales de la profesion
tiende a subsistir las guias externas para la
accion y el comportamiento oficiales.

Sin duda, los horizontes mas amplios y
los cimientos més profundos conducirdn a
una organizacion mas generalizada y a un
entendimiento mas claro de las implicacio-
nes de una profesién, tanto por parte de los
administradores como del piblico,



