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I. Introduccién: la educacién y formacién del personal al servicio de las
organizaciones pablicas en la encrucijada

La capacitacibn del personal al servicio de las organizaciones se ha convertido en
una cuestidn de creciente interés, paralelo al aumento de la complejidad de sus
funciones. Entes publicos y privados actaan pata alcanzar sus objetivos en un medio
caractertzado por la interaccion de actores de todo tipo, la necesidad de maximizar el
empleo de unos recursos con tendencia a reducirse y la incertidumbre por el impacto
que pueda dertvarse de sus decisiones. El éxito de las organizaciones, entendido como
¢l cumplimiento de unos objetivos que permiran alcanzar unos fines con el minimo
agotamiento de recursos, depende cada vez mds de su ideal adaptacién al complejo
tejido social, econémico y polirico en el que se inserran. En semejante contexro, la
otganizacidn ve difumninadas sus fronteras, que se convierten en un sistema de reglas
que gobiernan el flujo de transacciones entre entidades y sujetos interrelacionados. !

La dnica manera de que la organizacién pueda acomodarse con continuidad y sin
graves sobresaltos, evitando perplejidades y pardlisis, pasa por un proceso constante
de adquisicién de capacidades que amplien sus posibilidades de adaptacién ambiental.
La capacitacién debe entenderse, prima facie, predicada de la organizacién en si
misma, en Cuanto sistema en continuo proceso de aprendizaje hibil para disefar su
propio desarrollo mediante la interaccidn con un medio en constante cambio. El ciclo
en el cual la organizacién adopta las decisiones, las ejecuta y evaliia su impacto, ofrece
una esencial vertiente formativa por la que la organizacién desarrolla la capacidad de
redefinir los problemas que pretende resolver, replantear las relaciones con sus
interlocutores y redisenar su propia estructura.?

En el marco del proceso de aprendizaje de la propia organizacién se sitia la
educacién y formacidn del personal a su servicio. El desarrollo de 1a organizacién se
basa en el desarrollo de las aptitudes de los recursos a su disposicién, de los que el
personal es, en alguna medida, componente indispensable. De ahi que el desarrollo de
las capacidades del personal constituya una de las claves de los procesos de
modernizacién o reforma en todo tipp de organizaciones.

Predominantemente en el sector privado se ha desarrollado la nocién de «bunan

1. Un modelo de este tipo es el empleade por Nystrom, P.C.: «Inpuc-Oucput processes of the Federal Trade
Commission=, en Adminisirative Science Quarterfy, nam. 20 (1975), pp. 104-113,

2. Mercalfe, ).L.: «Designing precarious partnerships», en Hardbook of Organizational Design (Edicado por P.C.
Nystrom y W.H. Searbuck), Vol. 1, Oxford University Press, (Nueva York, 1981) p. 526.
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resource development» {(desarrollo de los recursos humanos) como componente
esencial en todo proceso de «organization development» (desarrotlo de la organizacién).
Su finalidad consiste en la mejora sustancial de la preparacién del elemento humano
de la organizacién con el propdsito de lograr una nueva ventaja comparativa; en tal
medida, bien puede considerarse que el «desarrotlo de los recursos humanos»
constituye un nuevo factor de productividad integrado en la estructura general de
gestion de la organizacion.

En lo que concierne al sector puablico, el interés en la formacién de recursos
humanos ha experimentado un significativo ascenso en los dltimos anos. En
declaracién de la Asociacién Internacional de Escuelas e Institutos de Administracién
(en su calidad de seccién permanente del lnstituro Internacional de Ciencias
Administrativas con sede en Bruselas), «la calidad y efectividad de los servicios
publicos de una nacién se basa en un personal bien educado y formado. Por lo tanto,
las autoridades a rtodos los niveles —nacional, regional y local— deben estar
continuamente involucradas en la preparacién y mejora de las aptitudes y capacidades
de los empleados piblicos».? Al igual que ocurre en el sector privado, el éxito de una
organizacidon publica depende decisivamente de la competencia del personal a su
Servicio.

Sin embargo, el reconocimiento de la importancia de |2 educacién y formacion
no ha sido acompariado por el desarrollo de bases conceptuales, que han permanecido
fragiles en su formulacién y limitadas en su dmbito. Por referirnos exclusivamente al
dmbico de la formacion (en la diferencia entre formacién y educacién nos detendremos
en el epigrafe siguiente}, una muestra de tales carencias es la general deficiencia en la
identificacién de las necesidades de formacion, primer presupuesto para la confeccién
de un programa. El andlisis de las necesidades de formacion en el sector piblico
«tiende a ser informal en lugar de formal, superficial en lugar de profundo, esporadico
en lugar de sistemdtico y subjetivo en lugar de objetivo».4 La formulacién de los
programas se realiza en respuesta a lo que se considera intuitivamente como una
necesidad o en base a lo que parece una buena idea; no es excrana la prictica de ir
agotando ¢l presupueseo sobre la acumulacién de actividades mis o menos sugestivas
que en su conjunto ofrecen un panorama incoherente, de dudosa urilidad desde la
perspectiva de la mejora de la capacitacidn de los empleados piblicos. La carencia de
un andlisis riguroso de las necesidades de formacidn en el sector piblico significa Ia
privacién de ese imprescindible pilar en que descansa todo el esfuerzo de la formacién
y sin el cual ulceriores progresos son inalcanzables.

El retraso del sector publico frente al sector privado es patente a este respecto. El
tipo de formacién impartida al «manager» privado a lo largo de su carrera es uno de los
elementos diferenciadores de las culturas empresariales; cada sociedad desarrolla su
propio sistema de formacién continua, que constituye uno de los rasgos esenciales de
su organizacion ¢ incluse de su imagen empresarial. Las administraciones publicas,
por ¢l contrarto, muy raramente integran como elemenco caracreristico de su cultura
un sistema continuo de formacién y perfeccionamiento. La marca en el sector piblico

3. lastar Guideliner and Siandards for curvicular development for public administrationlpublic management, 11AS,
(Bruselas, 1982), p. 2.

4. Mushkat, M.: «Deficiencies in Identifying and Assesing Training Needs in the Public Sector, en Rivista
{nternazionale di Scienze Economiche ¢ Commerciali. Cedam (Padua), nim. 2 (1983), p. 174.
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se pone en el proceso de reclutamiento o, en todo caso, en un periodo de formacién
previo al acceso al puesto de trabajo.

Paradéjicamente, si bien las necesidades de educacion y formacién del personal
son imperiosas para las organizaciones piblicas al afectarles intensamente los procesos
de cambio y resulcar mds sentida su adaptacion, a tenor de la universalidad de sus
interlocutores, el desarrollo del aprendizaje en el sector publico es insatisfactorio,
agotandose en una manifestacién de interés sin que se hayan derivado avances
realmente significativos.

Una explicacién congruente de tal paradoja puede encontrarse en las tres
contradicciones que Metcalfe advierte sobre el papel de la formacién en el sector
ptblico:

@} Circunstancias contradictorias. Las circunstancias que han escimulado el
interés por la formacion de empleados piblicos muestran al mismo tiempo una clara
tendencia a recortar el apoyo a tales iniciativas. Estas circunstancias se llaman
restricciones presupuestarias y limitacién del personal.

&) Perspectivas contradicrorias. La evidente contradiccién entre la abundacia de
recomendaciones sobre estructura y organizacién del sectar piblico por una parte, y la
actitud abiertamente escéprica a las medidas planificadoras, por otra, es de crucial
relevancia para el desarrollo de la formacién en cuanto actividad cuyos resultados s6lo
pueden apreciarse a largo plazo; si las perspectivas futuras son mds faciles de
identificar, serd igualmente mds ficil encontrar los medios adecuados para su
satisfaccidn.

¢) Objetivos contradictorios. En relacién con la concradiccidn anterior, los
objetivos de la formacién pueden formularse de dos formas diferentes. Si la formacién
se concibe come parte de un proceso muy bien definido desde una posicion de
equilibrio hacia otra nueva posicidén de equilibrio (por ejemplo, una reduccién
cuantitativa de funcionarios), el contenido y los resultados de la formacién pueden
predeterminatse con bastante exactitud. Pero si los problemas futuros son inciertos,
los objetivos de la formacidn han de definirse en términos muche mis generales,’
fundamentalmente con la pretension de incrementar la capacidad de adapracién de la
organizacién al medio.®

Las contradicciones expuestas representan, en lo que concierne a la formacién, la
imagen del dificil equilibrio entre las dos fuerzas que conducen el desarrollo del sector
piblico: la necesidad de resolver eficazmente funciones crecientemente complejas bajo
la presién de un destinacario ajeno pero no indiferente y la imposicién de una severa
disciplina en cuanto a la cbtencidn y empleo de los recursos. La formacién de los
empleados publicos ha experimentado tradicionalmente esta dialéctica cediendo en
beneficio de la segunda fuerza; su enorme cosro y sus inciertos resulrados vencen 2 la
razdn de su evidente necesidad, resultando una de las ptimeras partidas afeceadas pot
las restricciones presupuestarias y de personal.

5. Una definicién mas general permite conceptuar tal aprendizaje como una especialidad mis cercana a la
educacion que a la formacién en sentido estricto, como veremos en €] epigrafe siguiente.
6. Metcalfe, J.L.: Trainiug for Change: Contradictions and Comparison. EIPA {1984), p.2 y ss.
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II. Educacién y formacién para la Administracién Publica

Una vez referida brevemente la paradoja que afecta al desarrollo de la capacita-
cién de emplados piblicos, el presente epigrafe trata de distinguir entre las activida-
des de formacién y educacién relevantes para la Administracién Pablica. En la medida
en que ambas representan dos grandes componentes de la capacitacién del personal
(sin olvidar el aprendizaje en el puesto de trabajo, cuya provisién se deriva inmediata-
mente del acceso a la plaza), las dos actividades sufren las contradicciones anterior-
mente descritas, aunque no con la misma intensidad.

La delimitacién de ambos conceptos puede efectuarse desde una base formal o
sustancial. Claramente formal es la perspectiva elegida por Sherwood cuando afirma
que la educacién engloba todas aquellas actividades de aprendizaje orientadas a la
consecucién de un titulo, mientras que la formacién incluiria aquellas no seguidas de
titutacién.” Su criterio resulta, sin embargo, de todo punto insatisfactorio al hacer
depender la distincién de la unién de un titulo al aptendizaje, cuestién marginal y
extremadamente arbitraria que convierte la clasificacién en superflua por carente de
sentido y utilidad alguna.

Un segundo criterio de caricter formal se basa en afirmar que miuenteas que la
educacién adopta su contenido segln una orientacién basada en la oferta, la forma-
cién viene arriculada desde la demanda. Constituirian actividades de educacién
aquellas promovidas directamente pot una organizacion dedicada a la provisién de
aprendizaje que ofrece sus programas a una clientela més o menos determinada pero
sin mediar una solicitud previa; las actividades de formacién serian aquellas especifi-
camente demandadas por las organizaciones para cubrir las necesidades de capacita-
cion de su personal. Si bien este criterio introduce un dato relevante para la signifi-
caci6én del aprendizaje como es la intermediacién o no de su peticién, rampoco re-
sulea aceptable al hacer depender la consideracién de una misma actividad como
formacién o educacidén de la circunstancia alearoria de que medie o no solicicud pre-
via; semejante criterio no es consistente con el proposico didactico implicito en toda
clasificacién.

Centrindonos en la diferencia conceptual entre ambas categorias de aprendizaje
podemos efectuar la distincién en términos mas positivos y de verdadero alcance
sustancial. La educacién comprenderia todas aquellas actividades orientadas a adquirir
conocimientos, pensar y analizar cientifica y criticamente, valorar hechos e informa-
cién y aprender a aplicar teorias y conceptos. La educacion se identifica tipicamente
con la ensefianza universitaria de primer grado orientada a impartir al escudiante un
amplio bagaje de conocimientos en la disciplina de referencia; la educacién prictica no
se orienta a ensefar la resolucién de problemas concretos sing a facilicar la compren-
sion y el estudio de teorias y conceptos. En la medida de su amplia perspectiva, la
virrualidad de los conocimientos transmitidos es amplisima, sirviendo a multitud de
organizaciones de diverso tipo (esta concepcion de la ensefianza universitaria puede
quebrar al obtener cardcter universitario determinadas escuelas técnicas que propor-
cionan tealmente preparaciéon vocacional, i.e. las denominadas Escuelas de Néutica;
sin embargo, aunque presenten dreas imporrantes de actividad que puedan idencifi-

7. Sherwood, F.P.: «The Education and Training of Public Managers~, en Handbook of Organsizaiional Manage-
ment (Editado por W.B. Eddy), Marcel Dekker. (Wueva York, 1983), p. 46.
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carse simplemente como formacién, han evolucionado hacia la basqueda de una capa-
citacién mucho mas amplia de base educacional).

Ello explica que el disefio y articulacién de las actividades educativas se oriente
desde la oferta, es decir, que el centro de provisién del aprendizaje configure el
programa educativo y asuma todas las responsabilidades que conlleva su ejecucién.
Ello sin perjuicio de que una organizacién concreta requiera de un centro educativo la
recepcién entre sus alumnos de sus empleados para seguir uno de sus programas.
Pensemos en la empresa que para la constitucién de su propio servicio de asistencia
juridica recurre, al menos parcialmente, a empleados de la entidad a los que financia
estudios de Derecho, asegurindoles la promocidn a su término. También es comiin
que la organizacién solicite un programa educativo especifico a cuya determinacién
contribuya mediante la indicacién de ciertos contenidos. Imaginemos la solicitud
cursada por una administracién piblica a un instituto universitario de estudios euro-
peos para la preparacién de un curso general sobre insticuciones y politicas europeas
dirigido a todos sus funcienarios.

Las actividades de formacién, por su parte, se caracterizan por su relevancia
inmediata y positiva sobre la actividad desempefiada en el puesto de trabajo. La
formacién implica el desarrollo de las aptitudes individuales y colectivas mediante las
que se optimiza la ejecucién de las funciones en la organizacién. El cometido propio
de Ia formacién consiste en proveer al personal con las capacidades necesarias para
aplicar la educacién adquirida al puesto de trabajo. Representa una labor de constante
adaptacién y perfeccionamiento de la persona educada al cumplimiento de las tareas
especificas que la organizacion le ha encomendado. Constituye una férmula de avan-
zar, mejorar y adquirir nuevas capacidades relacionadas con su experiencia de trabajo
en ¢l puesto. La formacion en tal medida se caracteriza por servir a unos objetivos
concretos, singularmente la satisfaccin de las necesidades requeridas por el desempe-
fio de un tipo de funcién; la educacién adopta una perspectiva mucho mis amplia y no
se vincula nitidamente a un tipo de funciones sino que puede adaptarse a unas muy
diversas mediante la adecuada formacién.

La formacién, a diferencia de la educacién, estd fundamentaimente orientada
desde la demanda. Son las organizaciones las que, a la vista de las necesidades deriva-
das del tipo de funciones que desempedan, reclaman el programa concreto de forma-
cién que cubra su carencia. Sin embargo, la repeticién de semejantes necesidades de
formacién por la coincidencia del tipo de funciones en organizaciones semejantes ha
permitido el desarrollo de programas por centros que proveen tal formacién. La ense-
fianza de idiomas, cuando éstos son necesarios para el desempefio de una determinada
funcién, se provee normalmente por centros especializados en tal menester.

 La formacién puede proveerse con cardcter previo al acceso al puesto de trabajo o
a lo largo de la carrera del empleado en la organizacién. La primera puede adoptar
diversas modalidades siendo muy comiin la del perfodo de pricticas unido a cursos de
aprendizaje. En el sector piblico normalmente se asocia al proceso selectivo constitu-
yendo la parte final del mismo (la Escuela Nacional de Administracién francesa o la
Escuela de Ciencias Administrativas en Speyer —Repiiblica Federal Alemana—- son
dos ejemplos diversos de tal prictica), aunque es normal que el aprendizaje en esta
erapa comprenda un importante segmento educativo, legindose incluso a desvirtuar
¢l caracrer de formacién al repetirse contenidos propios de las pruebas selectivas ini-
cialmente superadas.
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La formacién impartida al empleado a lo largo de su carrera en el puesto de
trabajo rtiene extraordinaria importancia en sus dos pretensiones bdsicas: en primer
lugar, como sistema continuo de aprendizaje que posibilite un crecimiento de la
productividad, asi como un permanente proceso de adaptacién a los requerimientos
cambiantes del puesto de trabajo (por la introduccién de nuevas técnicas o la redefini-
cion sustantiva de sus funciones); en segundo lugar, como medio para proveer el
aprendizaje necesario para permitir la promocidn a lo largo de la carrera.

El concepro de formacidén expuesto, caracterizado por la vinculacién al puesto de
trabajo y la especificidad de su contenido, encaja con dificultad a la hora de aplicarlo a
determinaclas funciones de muy amplia dimensién. Tal es el caso de las denominadas
funciones directivas, cuya amplia perspectiva las convierte en un proceso marcado por la
complejidad y la incertidumbre en el que las necesidades formativas especificas del
puesto resultan muy dificiles de ideatificat o incluso no existen como tales; por esta
razén la preparacién de un directivo descansa mis en un tipo de aprendizaje que, por
desarrollar aptitudes muy generales de comprensién y decisién, puede identificarse
mejor con la educacién que con la formacién, al carecer de la tipica especificidad ligadaa
unas necesidades concretas del puesto.® De ahi que los programas de preparacién de
directivos (determinados masters en administracién de empresas o en adminiscracién
publica, tipicamente) comprendan un conjunto de actividades de formacién y educa-
cién, destacindose la virtualidad de estas Gltimas en aplicacién a las funciones directivas
mds generales y complejas. Esta apreciacion no pretende sino significar que educacién y
formacién constituyen aspectos de un continuo proceso de aprendizaje ligado al desa-
rrollo de la persona en el seno de las organizaciones; tal proceso requiere, segin las
etapas y circunstancias de las funciones desempenadas, la provisién de ambas en dife-
rentes dosis, pero asumiendo su diferencia y, por lo ranto, sus distintas aplicaciones.

La relacion entre educacién y formacion en materia de Administracién piblica
viene sefialada, especialmente en los paises europeos continentales, por la carencia de
un programa educativo especifico para administradores piblicos a nivel universirario.
Las disciplinas universitarias existentes son las encargadas de impartir los conocimien-
tos y crear las actitudes generales esperadas en el futuro funcionario (con claro predo-
minio del Derecho en ¢l continente). Tal cometido se realiza a juicio de Siendentopf
de forma muy similar en todos los paises europeos, de forma que «no se puede obser-
var una importante diferencia de base entre el licenciado en humanistica britanico, el
enarca francés o el abogado alemédn»” (aunque es evidente que estos dos tltimos reci-
ben formacién ademas de educacién).

La senrida necesidad de dotar a los estudios sobre Administracién Piblica de un
ambito propio coherente con la dimensidn y relevancia del sector piblico se ha concre-
tado en la adopcién de multiples iniciativas en los paises europeos.'® A pesar de la

8. Un esquema sobre las aptitudes requeridas a un ingeniero en tres posiciones de su carrera en una empresa, que
implican progresivamnente una responsabilidad de gestién mis amplia, evidencia la parulela creciente necesidad de
recursos de cardcrer interpersonal de muy amplia adquisicién y virtualidad. Véase sobre ello en Kolb, 1., Lublin, §.,
Spoth, ). y Baker, R.: «Srrategic Management Development: Using Experiential Learning Theory to Asses and
Develap Managerial Competencies», en The Journal of Management Development. Vol. 3, ntim. 3 (1986), p. 13 y ss.

9. Siedentopl, H.: Edueation and Training for Public Administration (Enropean expiviences), Hochschule fiir Wer.
walcungswissenschaften, (Speyer, 1983), p. 32.

L0. Sobre las mismas, véase Konig, K.: Public Adménisiration in Europe: Current Directions and Future Perspectives.
Hochschule Fir Werwaltungswissenschaften, (Speyer, 1979).
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dificultad para deducir notas comunes de las mismas, si puede afirmarse que el ca-
ricrer multidisciplinario constituye una perspectiva ampliamente compartida, inclu-
yendo el estudio de todas aquellas disciplinas relevantes para la Administracién Pa-
blica. Tal enfoque multidisciplinario se configura normalmente no como una acri-
tud definitiva sine como un proceso que permita ponet €n comun los ambitos rele-
vantes de las diversas disciplinas en la configuracién futura de la Ciencia de la Ad-
miniscracién como disciplina auténoma, siguiendo el procedimiento tradicional en
el desarrollo del conocimiento cientifico en respuesta a nuevas necesidades sociales o
descubrimientos en la investigacién. El ejemplo mds desarrollado de tal perspectiva
procede de la Escuela de Ciencias Administrativas de Speyer (Republica Federal de
Alemania). '

En la realizacién de tal esfuerzo coinciden universidades o centros nacidos del
MArco universitario con instituciones de naturaleza administrativa, normalmence ins-
titutos de formacién de funcionarios que han asumido funciones propiamente educati-
vas. Este altimo supuesto se produce cuando la propia administracién (normalmente a
través de algan instituto ad boc) imparte educacién al personal que reclura, carente por
la insuficiencia del sistema educativo del bagaje conceprual y tedrico idéneo para
desempenar su trabajo en la Administracién Publica. Ahora bien, la provisién al
mismo tiempo de actividades de formacién y la vinculacién del personal a un puesto
de trabajo en la Administracién explican la rendencia a considerar estas actividades
como formacién. A este concepto de formacidn en sentido amplio nos referiremos en
adelante al utilizar tal término, teniendo en cuenta la integracién en su dmbiro de
actividades estrictamente educativas.

Para concluir con este epigrafe es conveniente destacar que el deslinde concep-
tual, de relevancia en si mismo, entre educacién y formacién no debe oscurecer su
condici6n de «sistemas de aprendizaje complementarios y mutuamente reforzados en
materia de administracién y gestién pablica»,'? cuya provision debe producirse en un
proceso continuo que parte del sistema educarivo general y se desarrolla a lo largo de
la carrera administrativa incorporado a su régimen juridico.

I1I. La provisién de la formacién de empleados pablicos en Europa

Las contradicciones que hemos observado en el dmbito de la formacién de em-
pleados piblicos son enfrentadas de forma muy diversa por las administraciones pibli-
cas europeas. Las contradicciones de circunstancias, perspectivas y objetivos, si bien
comunes al sector publico, tienen un alcance particular en cada burocracia, depen-
diendo la oportunidad de la estrategia a adoptar en cada caso de numerosas variables.
Estas diferencias, que no se detienen en las fronteras nacionales sino que transcienden
a las mismas y, en algunos casos, se sobreponen a ellas, explican, en gran paree, la
gran variedad de formas y métodos que jalonan los sistemas de formacién de funciona-
rios en Europa. Refiriéndose a la educacion senala Konig:

11. Una aproximacién a la experiencia de Speyer puede encontrarse en Renermann, H.: Administrative Research
an Teaching: The Speyer Approach. Hochschule fir Werwaltungswissenschaften, (Speyer, 1982), especialmente sobre el
carherer interdisciplinar ver p. 16y ss.

12. 1ASIA: Guidelines and Standards..., cit. p. 19
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«La educacién en mareria de Administracién Pablica en los paises europeos esta
marcada por numerosas tradiciones y requisitos del sistema politico y social, las con-
diciones econémicas, la burocracia, la funcién publica, el sistema educativo ~—espe-
cialmente las universidades—, la profesionalizaci6n en el sector puiblico, erc. Europa
comprende regiones de distinto grado de desarrollo y con diversa dedicacién de recur-
sos a la educacién en marteria de Administracién Publica. Diferentes dimensiones
socioeconémicas y politico-administrarivas caracterizan el panorama actual y las pers-
pectivas futuras. En ral medida es necesario sefialar en primer lugar la existencia de las
variedades presentes e histéricas del continente». !

No obstante, todos los sistemas de formacién de empleados publicos pueden
caracterizarse, no como productos definitivos de los valores nacionales, sino como
sistemas en evolucién permanente que presentan diversas etapas susceptibles de com-
paraciones internas y externas. S6lo de esta forma, y aun con grandes caurelas, podre-
mos adivinar alguna rendencia y avanzar alguna conclusién, haciendo util el esfuerzo
de este trabajo.

Nuestra fuente de informacién a este fin procede de un estudio sobre la forma-
cién de empleados publicos en siete paises europeos (Bélgica, Dinamarca, Francia,
[rlanda, Paises Bajos, Reino Unido y la Republica Federal de Alemania), auspiciado
por el Ministerio del incerior y el Réijksoplesdinginstiznut (Intituro Nacional de Forma-
cién) de los Paises Bajos, correspondiendo al Instituto Europeo de Administracion
Publica la provisién del matco multinacional necesario para su elaboracién. Esta ini-
ciariva se relaciona con un amplio proyecto del Gobierno de La Haya en torno a la
privatizacién de dererminados 4mbitos de la Administracién Publica holandesa.

El estudio se condujo a lo largo de dos etapas durante los afios 1984-85. La
primera etapa de la investigacidn se centr6 en los aspectos institucionales de los sis-
temas de formacién, mientras la segunda erapa se orienté hacia el anilisis del conte-
nido de la formacién impartida. El sistema de recogida de informacién se basaba en
dos cuestionarios, uno por cada fase, a cumplimentar por los informantes nacionales.
Con el referido material se efectuaron dos informes-resumen y se celebraron dos reu-
niones de trabajo en Maastriche, sede del Instituro Europeo de Administracién Pu-
blica, a lo largo del afio 1985. Las referencias que efecruemos en adelante a los siste-
mas nacionales de formacién proceden de tales informes, que serin objero de furura
publicacién,

La recoleccién de datos que nos sirve de base tiene la seria desventaja de su
limitacidn a siete estados europeos y fundamentalmenre a sus burocracias nacionales,
asi como la de referirse a instituciones que no son estrictamente comparables; la
ventaja la pone, en primer lugar, su caricter de estudio multinacional coordinado
desde un centro especializado, lo que concede a los datos obtenidos cierta homoge-
neidad, y, en segundo lugar, ta amplitud de su enfoque, que permite la disponibili-
dad de abundante informacién.

Por lo que concierne a este trabajo, vamos a concentrar nuestra atencién en un
aspecto de la politica de formacién particularmente sensible a la contradiccién de
circunstancias que condiciona su acrual desarrollo: el sistema a cravés del que se
organiza la provisién de la formacion, en particular, la divisién de rareas entre los

13. Konig, K.: Public Administration.... cit. p. 1.
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departamentos y la dependencia central de formacién y el disefio de estas tltimas.
En este punto, procedemos a exponer una breve sintesis de la informacién disponi-
ble de los paises objeto del estudio.

1. Bélgica"

El sistema de formacion de empleados pablicos en Bélgica se caracteriza por: )
la considerable autonomia de los departamentos para determinar las necesidades de
formacién y atender su cumplimiento; 4) la inexistencia de una institucién adminis-
trativa aurénoma que desempene un papel significativo en el sistema de provisién de
formacién.

La definicién general de la politica de formacién corresponde a la Direccidn
General de Seleccién y Formacién (DGSF), que depende orgdnicamente del Ministe-
rio de la Funcién Publica. Sus comperencias comprenden la integracién de la forma-
cién en el proceso de modernizacién del sector publico, el desarrollo de planes de
formacién de alcance interdepartamental y la formulacién de acciones especificas que
no puedan desarrollar los departamentos.

La formacién del empleado publico se caracteriza por recibir su mayor énfasis
en el denominado periodo probatorio, cuya superacién condiciona el acceso definici-
vo al puesto de trabajo (de un afo para los licenciados universitarios), organizado
por la DGSF en unién de las Comisiones Departamentales ¢ Interdepartamentales
para los periodos de practicas (que asesoran en el contenido de los programas y par-
ticipan en la valoracién del personal en pricticas).

La formacién vocacional en carrera se ofrece principalmente por los departa-
mentos de acuerdo con sus necesidades, que no son objeto de un anilisis sistemdti-
co. El desarrollo de los programas de formacién en cada uno de ellos varia considera-
blemente, destacando la labor desarrollada por aquellos en los que las funciones es-
tin mis definidas y las necesidades de formacidn son mas claras (por ejemplo, en el
campo de’ la administracién financiera). En lo que a la formacién de funcionarios
superiores se refiere, la Administracién belga desestimé en el afio 1962 la adopcitn
del modelo francés de la Escuela Nacional de Administracién, adoptando, desde en-
tonces y hasta 1982, un sistema externo de provisién a través del denominado Insti-
tuto Administracién-Universidad que asumia la formacién de altos funcionarios des-
de una vertiente c¢laramente univetsitaria. En la actualidad esta formacién conrinua
ofreciéndose desde el exterior pero con mayor flexibilidad, contratindese por la
DGSF con diversos centros académicos.

La formacién en carrera a cargo de la DGSF es consecuente con las misiones de
caricter general y complementario que le son encomendadas. Realiza bisicamente
las siguientes actividades:

— Formacién de funcionarios superiores, mediance la contratacién externa de cursos
de management.

— Preparacién de los responsables de formacién departamentales.

— Formacién en materia de recnologias de la informacién (en colaboracién con el
sector privado) e idiomas.

14. Meyers, F.: Contribution nationale sur la Belgique.
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La coherencia de la politica de formacién de la DGSF y los departamentos se
asegura a través de los responsables de formacién departamental, directamente vin-
culados al Secretario General del departamento y a la propia DGSF, que tiene enco-
mendada su formacién. Para asegurar la planificacién, coordinacién y armonizacién
de iniciativas funcionan los Comités Departamentales e Interdepartamentales de for-
macidn, que incorporan la presencia de represencantes sindicales,

2. Dinamarca'®

El programa de modernizacién del sector piblico desarrollado en Dinamarca
desde 1983 ha tenido una fuerte influencia sobre la politica de formacién de funcio-
narios, concretada en los siguientes aspectos: «) la extensién de la formacién a todos
los niveles y a lo largo de la carrera mediante un sistema orientado por objetivos
determinados; &) el énfasis en la formacién en materia de tecnologias de la informa-
cién cuyo desarrollo en la Administracién Puablica es una prioridad inmediaca del
programa de modernizacién; ) la privatizacién parcial de la institucién central de
formacion, la Danmarks Forvaltningshosskole (DF) —Escuela Danesa de Administra-
cién Publica—, que se ha convertido en una institucién independiente donde los
cursos para funcionarios se ofrecen desde una orientacién comercial.

Una caracteristica de la polirica de personal del sistema danés es la gran auto-
nomia de las unidades administrativas (departamentos y direcciones), que son res-
ponsables hasta del reclutamiento del personal segun sus propios criterios. No existe
una filosofia comin de formacién del personal, decidiendo los departamentos sobre
la forma idénea de atender las necesidades que observan. Como consecuencia de ello
la intensidad de la formacién varia mucho entre los departamentos, aunque en cone-
xi6n con el Programa de modernizacién se observa una tendencia hacia una politica
mds sistemdtica.

La Escuela Danesa de Administraciéon Publica (DF) tenia hasea 1981 el cardcter
de una unidad gubernamental de formacién, cuya Junta Directiva inclufa represen-
tantes de los principales ministerios asi como de las administraciones regionales y
locales. En el citado afio por via de ley se transformé en una institucién indepen-
dienre gobernada por un Consejo compuesto por representantes del Estado, las Re-
giones, los Entes Locales y los Sindicatos, que decide en torno al programa de acti-
vidades. La Junta es asistida por un Consejo Educativo que comprende representan-
tes de los Sindicatos, Asociaciones profesionales y el personal de la propia Escuela.
Un Comité Educativo especial compuesto por profesores y alumnos se establece para
cada actividad con el fin de concretar su contenido y efectuar su evaluacién.

La DF mantiene contactos estrechos con las universidades y otras instituciones
de educacién superior (por ejemplo, la Alra Escuela Municipal, el Instituto de In-
vesrigacidn Regional y Local en Administracién y Finanzas Pablicas o el Centro Da-
nés de Management), que resulran en una viva cooperacién con frecuentes intercam-
bios de personal.

Las principales actividades del Insticuto son las siguientes:

— Un programa de cursos de larga duracién orientados a la obtencién de un diploma en las
dreas de administracién general, administracién financiera y administracién social.

153. Jeppesen, 85.C.: National Report on Denmark. Danmarks Forvaltungshojskole.



ESTUDIQOS 43

— Cursos de corta duraci6én para funcionatios superiores agrupados en los siguientes
temas: organizacién del sector pablico, procedimiento administrativo, gestién
presupuestaria y control financiero, administracién de personal, el papel de Ia
administracién en el proceso legislativo y técnicas de planificacién.

— Un programa, que comprende diversos niveles, sobre la aplicacion de tecnologias
de la informacién.

— Un curso para directivos de ocho semanas, distribuidas 2 lo latgo de un afio,
destinado a desarrollar su capacidad para efectuar una gestién efectiva en una época
de ripido cambio en la Administracién Publica y en la sociedad a la que sirve.

— Ademias de los cursos mencionados, el Instituto celebra anualmente diversas confe-
rencias y seminarios y desarrolla una intensa actividad de estudios, investigacién y
consultoria.

3, Francia'®

La formacién de funcionarios pablicos en Francia se caracteriza por dos rasgos
esenciales: @) el acento en la formacién previa al acceso al puesto de trabajo tras la
superaci6n de las pruebas selectivas; ) la marcada departamentalizacién de la forma-
ci6n a través de escuelas especializadas dependientes de cada ministerio, con la excep-
cidn de los cuerpos interministeriales cuya formacién corresponde a la Ecdle Nationale
d'Admenistration (ENA). Tales circunstancias —insistencia en la formacién previa y
diversificacién sectorial de la misma—- hacen dificil hablar de una politica general de
formacién de funcionarios en Francia, no obstante la declaracién frecuence de su im-
porrancia y vinculacién a los planes de reforma administrativa.

El acceso a la funcién piblica francesa se realiza a través de pruebas sefectivas
cuya superacién permite acceder a unos de los cuerpos existentes, agrupados en cuatro
categorias (paralelas a los tres diplomas educativos principales en Francia y a la ausen-
cia de tirulacidn alguna). Tras las pruebas y con cardcter previo al acceso al puesto de
trabajo, el candidato se somete a un periodo de formacidn, normalmente unido a un
stage o periodo de pricticas, organizado por las escuelas que para esce fin existen en
cada ministerio. La ENA atiende la formacidon de funcionarios de cuerpos interminis-
teriales, es decir, susceptibles de prestar servicios en diversos ministerios.

La formacién en carrera carece de una politica general bien definida, a pesar de
reconocerse legalmente el derecho del funcionario a la formacién permanente; sélo en
algunos supuestos es requisito exigido para alcanzar la promocién. En términos gene-
rales la formacidn en carrera para los funcionarios de los tres niveles inferiores se presta
directamente por los departamentos, mientras que la dirigida a los de nivel superior se
realiza a través de una gran variedad de instituros o escuelas,

Dada la multitud de cencros existentes y el reducido dmbito de este trabajo s6lo
vamos a referienos a los mds destacados pot su vocacién general: la ENA y una especie
de mis reciente creacién: los Insticutos Regionales de Administracién (IRA).

La ENA, nacida en 1945, tiene como misién reclurar y formar los cuadros
administrativos superiores del Estado. El acceso a la ENA se basa en un sistema de
doble concurso (interno y excerno). El tiempo de formacion puede dividirse en tres
partes bien definidas: #) la primera de ellas tiene lugar tras una breve introduccién

16. Chelle, R.: Comtribrition nationale sur la France, Ecole Nationale d'Adminiscration.
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general en la Escuela y consiste en un stage o periodo de pricticas, normalmente en el
seno del Gabinete de un Prefecto, aunque el régimen vatia presentando diversas posi-
bilidades; &} tras esta experiencia, los estudiantes vuelven a la Escuela donde son
divididos en dos grandes grupos (Administracion General y Administracién Econd-
mico-Financiera), recibiendo una formacién concretada, mds que en la transmision de
conocimientos, en el desarrollo de aptitudes itiles en el futuro trabajo funcionarial,
fundamentalmente toma de decisiones y ejercicios de negociacidn; ¢) el rercer elemen-
to del programa consiste en un periodo de pricticas en una sociedad o empresa priva-
da, cuya importancia se ha destacado recientemente al equipararlo en tiempo al ante-
rior stage; otra novedad introducida en el presente afio consiste en la reduccidn del
periodo rotal de formacidn a dos anos.

La ENA desarrolla también formacién en carrera, aungue su relevancia es de
todo punto menor que la anrerior. Entre las actividades que organiza podemos se-
nalar:

— La formacidn de altos funcionatios en las técnicas de comunicacién audiovisual.

— La formacién de subdirectores a través de un conjunto de actividades dirigidas a la
actualizacién de sus conocimiencos juridicos y presupuestarios.

— El denominado trimestre para los administradores civiles, periodo de formacidn
obligatorio para su promocién,

— Los periodos de précticas interadministrativos que reunen a administradores gene-
rales y especiales para trabajar en un dmbito de interés coman.

La ENA disfruta de un amplio margen de maniobra para definir su politica de
formacidn. Con objeto de asegurar que su programa sintonice con las necesidades de la
Administracién, la ENA sostiene reuniones anuales con los Directores de personal de
los Departamentos.

Los IR A, nacidos en 1966, son centros de formacién llamados a jugar un impor-
tante papel en el contexto de la descentralizacién, dade su caricter regional, aunque
debe siempre tenerse presente su naturaleza de establecimientos de formacién de la
Administracién central ubicados fuera de la capital. Tienen por objeto facilitar el
reclutamiento y mejorar el nivel de formacién de ciertos cuerpos de la categoria A. La
estructura de su programa de formacién es muy similar a la de la ENA. Tras superar
uno de los dos concursos previstos (bdsicamente interior y exterior), los estudiances
afrontan un periodo de formacién de dos afios divididos en tres ciclos de estudios
tedricos seguidos de un periodo de practicas cada uno. Cada instituto estd gobernado
por un Director y un Consejo de Administracién.

4. Irlanda'’

La organizacién de la formacién de empleados piblicos presenta en Irlanda un
marco bien desarrollado con tres puntos de referencia: #) las secciones de formacidn de
cada departamento; 4) una dependencia administrativa, el denominado Civil Service
Training Centre (CSTC) ~—Centro de Formacidn de la Funcién Pablica—; ¢} una socie-
dad privada con participacién publica para la provision de formacién a funcionarios, el
Institur of Public Administration (IPAy —Instituto de Adminiscracién Piblica.

17. Corkery, }.: National Report on Ireland. Instituce of Public Adminiscrarion.
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Entre los anteriores, el CSTC ejerce un destacado protagonismo. Su naruraleza es
la de una dependencia administrativa de la Divisién de Planeamiento y Desarrollo
integrada en el Ministerio de la Funcién Pdblica, al que corresponde la aprobacion de
la politica propuesta por el CSTC. Sus competencias comprenden las siguientes:

-— Dererminar la politica de formacién de los funcionarios publicos, previo analisis de
las necesidades existentes.

— Asesorar a los departamentos en materia de formacién, asi como prestarles el apoyo
necesario en las actividades de desarrollo del personal.

— Organizar e impartir diversos cursos de formacién especialmente dirigidos a altos
funcionarios y responsables de formaci6n de los departamentos; también se inclu-
yen cursos de desarrollo de apritudes interpersonales (comunicaciones, trabajo en
equipo, negociacion, eec.) e idiomas.

Los departamentos participan en la formacién del personal ejecurando la politica
disefiada por el CSTC. Cuentan para ello con secciones de formacién que integran
desde un responsable de la formacion hasta unidades de desarrollo del personal en los
departamentos mds numerosos. A estas secciones cortesponde el anilisis de las necesi-
dades de formacién departamentales, para lo que en ocasiones constituyen grupos de
teabajo. La intensidad de la formacién varia segin los departamentos, pero en todo
caso el acento recae en el desarrollo de aptitudes especificas, mds que en la capacita-
cion para el desarrollo de funciones de gestién general. Ello se explica al correponder-
les la formacién de funcionarios medios 0 que se encuentran al comienzo de su carrera,
aungue en la actualidad cambién participan en la formacién de altos funcionarios ¢n
cuestiones especificas (tecnologias de la informacién).

Por daltimo, el IPA es un centro de formacidn constituido como una sociedad
privada de responsabilidad limitada cuyo Comité Ejecutivo se compone de represen-
rantes de sus principales clientes (tas Administraciones Pablicas) y de centros univer-
sicarios. Desarrolla sus actividades en un régimen comercial ofreciendo un programa
con una gran variedad de cursos dirigidos a administradores de nivel medio y alto.
También organiza actividades a medida para atender a necesidades de formacién espe-
cificas, a requerimiento de las organizaciones puiblicas.

Los programas del CSTC y del IPA son complementarios. El segundo organiza
en tégimen de subcontratacién numerosas actividades para el primero. Existe una
preocupacion constante por evitar el solapamiento y asegurar la coordinacién.

5. Paiies Bajos'®

La politica de formacién de funcionarios publicos en Holanda s una de las
cuestiones implicadas en el debate sobre el volumen idéneo del secror piblico: Al hilo
de una creciente concienciacién sobre la necesidad de reducir el tamano del secror
publico y rentabilizar el uso de los recursos empleados por la Administracién, se ha
resaltado el papel de la formacion como contribucién decisiva a un més conveniente y
razonable funcionamiento de personas y organizaciones. Las siguientes notas pueden
apuntarse sobre el sistema de provisién de formacién de los Paises Bajos: 2) la forma-
cidn se imparte mayoritariamence en carrera, siendo excepcionales los supuestos de
formaci6én previa al acceso al puesto de trabajo; 4) la provisién de la formacién se

18. Hogenesch, ] y Vasconcellos, B: Narional Report on the Netherlands, Rijksopleichunginsticuuc.
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encuentra desconcentrada en beneficio de los deparramentos, que gozan de amplia
autonomia para la definicién de su politica de formacién; ¢) con carécrer de organismo
auténomo del Ministerio del Interior y funciones complementarias, puede sintetizarse
la figura del Rijksopleidinginstitunt (ROI), —Instituto Nacional de Formacién.

El ROI, organismo dependiente del Ministerio del Interior a través de la Direc-
cién General de la Polirica de Personal del Gobierno, ejerce las siguientes funciones:

-— Proposicién y desarrollo de la politica de formacion del Gobierno.

— Asesoramiento a los departamentos en la formulacién e implementacién de la
politica de formacion.

— Organizar e impartirt actividades de formacién con cardcter complementario en [as
siguientes dreas: Politica y Administracién, Administracién de personal, Organi-
zacién, Tecnologias de la informacion y Preparacién de responsables de formacion.,

La responsabilidad de la formacién de los funcionarios recae en su mayor parte
sobre los departamencos. El andlisis de las necesidades se realiza a través de un proceso
de investigacidn que atiende tanto a las necesidades objetivas del puesto como a las
expresadas por los funcionarios, completindose con la evaluacién del impacto de la
formacién impartida. La formacién ofrecida a través de los ministerios alcanza a codos
los funcionarios excepto a grupos especiales (responsables del personal, organizacién y
formacién, funcionarios interdepartamentales y directivos). Los departamentos cuen-
tan para el desarrollo de sus funciones con secciones de formacién coordinadas con el
ROI para asegurar la complementariedad de las funciones de este dltimo.

Es importante anadir que la imparticién de los programas de formacién, no
obstante su diseiic por el ROl o los departamentos, se subcotrata en un 70 % a
entidades privadas.

6. Repiiblica Federal de Alemania'?

En la Administracién federal alemana la provisidn de la formacion en carrera se
reparte encre los departamentos en atencidn a las funciones especificas desempenadas
en los mismos, para lo que disponen de numerosas escuelas o academias especializadas
(i.e., Bundesfinanzakademie, Akademie fiir Fithrungskréfie der Dentschen Bundespost. etc.).
La institucién central de formacion es responsable de mejorar la capacitacién de los
empleados pablicos en todas sus categorias cuando ejerzan funciones administrativas
de cardcter general, es decir, presentes en todos los departamentos de la Administra-
cidn.

La institucién central de formacion es la Bundesakademie fiir Offentliche Verwal-
tung, —Instituto federal para la formacién de funcionarios—. Se integra en la estruc-
tura del Ministerio Federal del Interior y su politica de formacién se adopta por un
Consejo Asesor, previa consulta a un Comité Cienrifico y oidos los Deparramenros
sobre el proyecro presentado. El Instituto se concibe como un instrumento para au-
mentar la eficacia y eficiencia de la Administracién Pablica, para lo que su decreto
constitutivo le acribuye las siguientes funciones: )

— Formacidén de funcionarios desde una orientacién prictica.

19. Novak, E.: National Report on the Federa! Republic of Germany. Bundesakademie fiie Offentliche Verwalcung.
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— Acrualizar los conocimiencos del personal relevantes a su trabajo.

— Promover la cooperacién interdisciplinar en maceria de Administracion Publica.

— Impartir formacién en nuevos métodos de planificacién, adopcién de decisiones,
gestion publica y administracién de personal.

Las actividades de formacion impartidas pueden clasificarse del siguiente modo:

— Actividades orientadas a la formacién introductoria en carrera.

— Formaci6n para la adapracién a las nuevas exigencias del puesto de trabajo.
-— Formacién para la promocidn en carrera.

— Formacién en el ambito de las relaciones internacionales.

-— Formacién para direccivos.

Una experiencia de gran interés por su singularidad y contenido en el contexto
de la Repiblica Federal de Alemania es la Escuela de Ciencias Administrativas de
Speyer a la que se dedican las presentes lineas. Su fundacién data de 1947 por las
autoridades militares francesas, inspirada en el modelo de la ENA francesa, con el fin
de proveer formacién para los tres estados en la zona francesa de ocupacién. En 1950
se convirtié en una institucién conjunta de los Estados federales y la Administracién
federal para la preparacién de funcionarios pablicos.

La Escuela de Speyer es una institucién académica especializada en Administra-
cién Publica, formalmente fuera del sistema universitario propiamente dicho pero con
determinados rasgos comunes. Como tal, su cometido radica fundamentalmente en
proveer educacién en matetia de Administracién Piblica, si bien directamente orien-
tada a la capacitacién de empleados publicos (la ENA francesa viene a cumplir un
papel similar). Sus actividades pueden dividirse del siguiente modo:

— Educacién previa, dentro de la cual se ofrecen diferentes programas para posgra-
duados, desde un curso de tres meses hasta los estudios de docrorado en Ciencias
administrativas.

— Educacién continua para funcionarios superiores, dividida basicamente entre semi-
narios organizados al ciempo de su ingreso en el servicio y seminarios de manage-
ment para directivos.

— Actividades de investigacién, formalmente conducidas a través del separado pero
relacionado Instituto de Investigacién para la Administracién Piblica del que to-
dos los profesores son miembros.

Las acrividades anteriores se desarrollan desde dos perspectivas claramente mar-
cadas: en primer lugar, la conviccién de la especificidad del sector publico como
objeto de conocimiento y formacién y, en segundo lugar, el enfoque interdisciplinar
hacia la Administracién Publica, resefiade con anterioridad.

7. Reino Unido®

En el Reino Unido la formacién se percibe como un elemento clave en la mejora
de la eficacia y la eficiencia tanto de la Administracién Puiblica en general, como de
cada uno de los departamentos en particular. La politica de formacién es observada en

20. Coster, P.R.: National Report on The United Kingdom, Cabinet Office.
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ta programacién de nuevas estrategias para el desarrollo de las organizaciones publi-
cas. En este contexto, el establecimiento de una Unidad de Eficiencia por la Adminis-
tracién conservadora en 1979 condujo a una intensa actividad de investigacitn en los
departamentos con objeto de analizar las posibilidades de ahorro en los recursos em-
pleados (especialmente en personal} e incrementar la eficacia de la gestién. Los depar-
tamentos y la institucién cencral de formacidn, el Civil Service College (CSC) —Escuela
de la Funcién Pablica—, han desarrollado tmportantes programas para hacer frente a
tales iniciativas, especialmente en el campo de la gestién y el control financiero.

La organizacién de la formacién no ha quedado exenta del esfuerzo global de
eficacia y eficiencia en el sector piblico. Las reducciones de recursos, sin embargo, no
han sido relativamente tan elevadas como se temia sino simplemente proporcionales a
las demas. Ello no se ha traducido en la provisién de menos formacién sino en una
formacién impartida de forma diferente, més estricta en su adecuacién a las necesida-
des y en su utilidad.

En el seno de la Administracaién britdnica los departamentos asumen destacada-
mente la responsabilidad de la formacién de los empleados a su servicio. Tal cometido
se realiza a través de una bien definida malla que incluye la existencia de secciones de
formacién en cada uno de los departamentos dirigidas por un responsable. Su comeri-
do abarca la elaboracién e implementacién de los planes de formacién asi como el
contacto con la divisidn de formacién del Cabinet Office. Dentro de cada departamento
es frecuente encontrar diversos Comités Permantes o Conferencias para la discusion
del programa de formacién.

En el marco de la Administracién britdnica es de especial relevancia el papel
desempenado por el Cabinet Office, dependencia del Primer Ministro para la coordina-
ci6n interdepartamental, y dentro del mismo de la Divisién de Formacién integrada
en la Management and Personal Office —Unidad para la gestién y el personal—. Sus
funciones son las siguientes:

— Determinar las implicaciones en términos de formacion derivadas de los planes
desarrollados por dos deparcamentos centrales (Cabiner Office y Treasury —Departa-
mento de Hacienda).

— Coordinar la politica de formacién de los departamentos con el CSC y otras institu-
ciones encargadas de impartir la formacién, asi como estimular la realizacién de
actividades de formacién.

— Investigar, evaluar y desarrollar la organizacién de la formacién y sus mérodos
pedagégicos.

Es importante sefalar que en el seno de la Divisién de Formacién se encuadra un
equipo de fiaison officers {funcionarios de enlace), denominados asi porque proceden de
otros departamentos y realizan su trabajo en el Cabinet Office en régimen de comision
de servicios, Mientras permanecen en tal situacién sirven de puente con sus Ministe-
rios de origen y adquieren una capacitacién en mareria de formacién a aplicar en su
destino futuro. Anualmente se convoca a instancias de la Divisidn de formacién una
Conferencia de responsables departamentales de formacién.

El CSC nacié en el afo 1970 cras las recomendaciones del Informe Fulton sobre
la necesidad de incrementar la formaci6n de funcionarios pablicos, especialmente en
técnicas de gestidén y administracién. Las misiones cubiertas por el CSC pueden resu-
mirse en las siguientes:
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— En primer lugar, proveer formacién en gestién y administracién tanto para altos
funcionarios como para los recién incorporados al servicio; tanto para especialistas
como para generalistas.

— En segundo lugar, impattir cursos de corta duraci6n sobre administracion general
asi como en materia de formacién vocacional para un espectro més amplio de
funcionarios.

— Por dltimo, desarrollar proyectos de investigacién en el drea de la Administracién
Piblica y en la formulacion de politicas publicas.

El CSC es un organismo autdnomo encuadrado en la Unidad para la gestién y el
personal del Cabinet Qffice. Internamente se estructura en seis divisiones una de las
cuales comprende los servicios internos generales del centro, dividiéndose las demds
por 4reas de actividad docente e investigadora: Gestién econémico-financiera, Gestidn
y formacién, Politica y Administeacién, Estadistica e investigacién operacional y
Sisternas. Cada una de ellas goza de gran autonomia para el desarrollo de sus objetivos
mediante el programa anual. Las principales actividades de formacién programadas
son las siguientes:

— Formacién inductiva pata funcionarios de alto nivel recién entrados en el servicio,
para ofrecerles un amplio panorama de la actividad gubernamental.

— Formacién en carrera, para mejorar el ejercicio de las funciones y desarrollar capa-
cidades en diversos campos.

— Formacién para la promocidn, destinada a preparar al personal para el desempeﬁo
de puestos mis elevados.

— Formacion destinada a funcionarios que desarrollan funciones de formacién en Ios
departamentos.

— Seminarios pata directivos dedicados a la discusién de cuestiones de actualidad y
de fucura relevancia, -

IV, Conclusiones: débiles tendencias en un panorama de marcada
incertidumbre

El breve repaso a los sistemas de formacién de siete paises de la Comunidad
Europea pone de relieve una notable variedad de enfoques en un comin contexto de
incertidumbre generado por el conflicro entre sistemas caducos frente 2 una realidad
cambiante. Es destacable la existencia de declaraciones de cambio seguidas de
numerosos programas de reforma y modernizacidn, pero es también apreciable una
gran resistencia al movimiento en los sistemas descritos. No obstante los buenos
propésitos, apenas se observan grandes decisiones, grandes cambios para hacer frente a
una contradiccidén (objetivos versas recursos) que en si representa la necesidad de
redefinir el papel de la Administracién Puablica en una nueva etapa histérica.

Se deduce la comin impresién de que en cada pais la formacién representa un
conjunto de ideas (con un conflicto coman en la base, grandes diferencias de
rratamiento concreto y ligeras rendencias comunes) que, a duras penas, consiguen
enfrentarse a un colosal problema. En el presente epigrafe de conclusiones
pretendemos deducir de las experiencias descritas ligeras tendencias que pueden
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representar pequefios pasos en la configuracién de un nuevo concepto de capacitaci6n
del empleado puablico ligado a la nocidn de formacién integral del personal y de la
organizacién que apunramos brevemente en la introducci6n.

L. El disenio de la unidad central de formacidn. La privatizacin como alternativa

La variedad de los sistemas descritos es particularmente acusada a la hora de
disefar la dependencia central para la provisién de formacién. La situacién varia desde
su configuracién como un servicio mds en el seno de la estructura jerdrquica de un
departamento hasra su presentacién como una entidad privada funcionando en régi-
men comercial. La eleccién mds comin es, sin embargo, la de un establecimiento u
organismo auténomo nacido bajo la advocacién del departamento responsable del
tégimen de la funcién piblica y tutelado por éste con un grado de autonomia variable.

No hay que olvidar en este aspecto que las diferencias en los sistemas juridicos
aplicables puede provocar una representacin errénea de la realidad, especialmente si
aplicamos categorias continentales al sistema anglosajdon (asi el IPA irlandés, que es
una sociedad privada en su estatuto, en Francia o en Espana seria con toda probabili-
dad un organismo auténomo).

El descubrimiento de tendencias comunes en este campo es bastante mds com-
plicado. Se observa una valoracidn positiva de la autonomia administrativa de estas
unidades en la preparacién de su programa, con una intervencidn decisiva del equipo
profesicnal. La formacién, y especialmente la ofrecida por tales institutos, es un co-
metido crecientemente complejo cuya responsabilidad debe atenderse por profesiona-
les bien preparados. Lo contrario conduce a su rapido desprestigio, inicial y especial-
mente por perder su capacidad de sensibilizacién sobre la necesidad del aprendizaje.
De ahi que el funcionamiento auténomo con flexibilidad y alto grado de profesionali-
dad sea un rasgo cominmente observable.

Un aspecto de interés es el del modelo elegido en la provision de ta formacién,
Ello puede coincidir 0 no con el diseno de la unidad de formacién. Nos referimos en
este caso al desarrollo concreto del cometido de organizar e impartir la formacién.
Bisicamente pueden distinguirse tres modelos: .

— Modelo académico; la formacién se presta en régimen de subcontratacién por un
centro de clara orientacidén universitacia {por ejemplo, el Institcuto Administra-
cidén-Universidad belga).

— Modelo adminiscrativo; la propia dependencia central de formacién imparte los
programas que organiza (tal y como la Bundesakademie fiir Offentiiche Verwaltung).

— Modelo de mercado; la formacién se imparte por un instituto de estatuto juridico
privado que ofrece sus actividades sobre una base comercial (el caso mds destacado
es la Danmarks Forvaltungshojskole).

No es normal asistir a una representacion univoca del modelo, siendo frecuente
que los tres modelos aparezcan interrelacionados. La denominada dependencia central
de formacion puede recurrir a la subcontratacién para impartir parte de su programa,
dirtgiéndose a uno de los modelos apuntados (normalmente el académico o el de
mercado). La unidad central de formacién impartiendo su programa puede acruar
como un modelo administrativo més o menos auténomo o como una entidad privada.
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En ocasiones el enfoque es dificil de identificar (el CSC es un organismo administrati-
vo pero provee la formacidn en régimen comercial).

De las experiencias europeas de referencia no se puede deducir una tendencia
comin. Hay movimientos significativos hacia el modelo de mercado (en diverso grado
hacia la privatizacion) pero no son suficientes para reconocer una tendencia. Lo tnico
que puede apreciarse es una débil inclinacién a colaborar con el sector privado que
adopta diversas modalidades y que implica un reconocimiento de la necesidad de
valorar la privatizacién como una alternativa factible en la provisién de la formacién
de empleados publicos.

2. La provisiin de la formacion: el reparto de funciones entre los departamentos y la
dependencia central de formaciin

En la sintesis presentada sobre los sistemas de formacion de los paises encuesta-
dos puede observarse un notable envolvimiento de los deparramentos en la organiza-
cién de la formacién. En cada pais se emplean diversos criterios para repartir las tareas
de formaci6n entre los departamentos y el centro gubernamental de formacién (ya sea
una institucidén auténoma o no); determinadas tendencias comunes pueden, no obs-
tante, apreciarse.

En la mayoria de los paises hemos constatado la existencia de una bien definida
malla de recursos de los departamentos destinados a la formacién. Las funciones alcan-
zan normalmente a la formacién en necesidades especificas del departamento, funcio-
narios medios y bajos y estadios iniciales de la carrera administrativa, El departamen-
to, mejor conocedor de sus especificas necesidades de formacidn, desarrolla una politi-
ca con tal fin, observando atentamente los demdas requerimientos de su trabajo. La
concesién de un grado notable de autonomia a los departamentos en el tratamiento de
sus necesidades parece, por tanto, una rendencia comiin a los paises encuestados.

La asociacién de los departamentos a la politica general de formacién del Gobier-
no se realiza normalmente mediante la vinculacién de los responsables deparramen-
tales de formacién a una dependencia administrativa con funciones interdeparta-
mentales de formacidn. Tal relacién puede revestir diversas formas. Una muy comiin
consiste en que la insticucién cencral de formacién sirva de centro de aprendizaje
general para los responsables departamentales de formacién. Con ello se obriene no
$6lo un conocimiento comin de méredos y técnicas de formacién, sino una suerte de
sensibilizacién compartida sobre su importancia. Ello permite igualmente la creacién
de una red de especialistas con conocimiento personal mutuo, entre los que el inter-
cambio de informacidn y experiencias puede ser intenso.

En un sisterna mis avanzado, la definicién general de la politica de formacién
para el conjunto del gobierno, a proponer principalmente por la unidad central de
formacién, en intima conexién con otras unidades responsables en materia de personal
y gestién administrativa, debe contar con la participacién de los responsables departa-
mentales de formacién. La ausencia de una verdadera politica general de formacion
{supuesto mds comiin en los paises analizados) limita la coordinacién a evirar el sola-
pamiento entre las actividades desarrolladas por los departamentos y aquellas organi-
zadas por la unidad central de formacién. Ello produce una clara vocacién de esta
dltima a proveer formacién complementaria en lugar de constituir el centro definidor
de estrategias globales y orientador de las actividades sectoriales.
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Pueden observarse determinadas funciones de formacién comdnmente adscritas a
la dependencia central. Normalmente les corresponde la formacién del personal carac-
terizado por una de las siguientes notas:

— Extensidn interdepartamental de sus funciones; por ejemplo la formacién de deter-
minados cuerpos de funcionarios superiores antes o durante su permanencia en el
puesto de trabajo o la de los responsables de formacién.

— Su alto nivel en la carrera administrativa; en este sentido todas las instituciones
resenadas imparten cursos de formacién de directivos.

En otro plano quedarian las actividades especificas (tecnologias de la informacién
o idiomas) que sélo en algunos de los casos expuestos se proveen por las unidades
centrales.

3. La formacidn como elemento secundario en los programas de modernizaciin administrativa

La elaboracién de programas de modernizacién administrativa ha constituido la
primera respuesta global en algunos paises al proceso de crisis que amenaza a la
Administracién Publica. Su configuracién, sin embargo, representa una perspectiva
que no permite albergar muchas esperanzas sobre su eventual impulso a una concep-
cién integral de la formacién en las organizaciones piblicas.

Los motivos para ral pesimismo son bien simples. Los programas de moderni-
zacién hasta ahora desarrollados se otientan con insistencia a hacer frente a uno de
los polos del conflicto: la disminucién de los recursos disponibles. Su pretensién
consiste en una mejora significativa en el empleo de los medios existentes de forma
que los mismos resultados puedan alcanzarse con el agotamiento de menos recursos.
Constituyen programas mds bien de simplificacién administrativa que de auténtica
modernizacién, al dominar en su propésito la vertiente interna de la organizaci6n,
es decir, la necesidad de aplicar personas y medios materiales a procedimientos me-
nos costosos. Uno de los instcrumentos preferidos con tal fin es el de las tecnologias
de la informacién aplicadas a la Administracién Piblica. Su introduccién y exten-
sion representa un cambio trascendental en el tratamiento de los flujos de informa-
cidén en las organizaciones, de muy positivas implicaciones en el ahorro de recursos
humanaos.

Con una orientacién tan sesgada es ficil comprender el papel meramente secun-
dario reservado a la formacién. Puede observarse, sin embargo, que las consecuencias
no han sido tan restrictivas como se preveia, al presionar las necesidades de formacién
muy directamence en algunas de las dreas de innovacién previstas. Asi ha sucedido
principalmenre en Jos campos de la gestién financiera y presupuestaria y, muy signifi-
cativamente, de las tecnologias de la informacién, que han recibido una atencién muy
destacada en los programas de formacién.

Podemos concluir diciendo que, a pesar de las abundantes declaraciones en el
sentido de considerar la formacién como uno de los elementos fundamentales del
programa de modernizacién, el balance real es poco satisfactario. La formacién, en
lugar de presentarse como un recurso global para hacer la organizacién mis efectiva y
eficaz (en cuanto que su desarrollo a lo largo y ancho de la misma la convierte en un
sujeto mucho mas flexible y adaptable a situaciones cambiantes y complejas), se ha



ESTUDIOS 53

‘

limitado a servit de medio para auxiliar la puesta en marcha de procesos de simplifica-
ci6n para el ahorro de recursos. Semejante consideracion reactiva y secundaria no es ni
apropiada ni suficiente para resolver positivamente el segundo elemento implicado en
el conflicro: la creciente complejidad e incertidumbre del medio en el que actdan las
organizaciones puablicas.








