L.a Formacidn de Directivos

Planteamiento inicial

Un rasgo fundamental de todo proceso
de modemizacion administrativa es sin
duda, hoy en dia, la busqueda de una
mayor eficacia y eficiencia, tanto en la
definicion de objetivos como en ¢l em-
pleo de recursos. Con ello se pretende
disminuir la brecha ain extensa entre
una creciente responsabilidad ante el
ciudadano y una nueva cultura de la
funcién publica, de tal modo que
la prestacion de los servicios se realice
con idéntica -si no mas- competitividad
y calidad que la que se espera del mun-
do empresarial privado.

En los altimos afios, en diversos paises'
se estan perfilando y aplicando ya, para
lograr este propdsito, un conjunto de
acciones estratégicas, que van desde la
mera desconcentracion competencial,
hasta el desarrollo de nuevos sistemas
de informacion y la gestion integrada de
objetivos que atienden a multiples re-
querimientos, los cuales se tienen que
alcanzar en medio de no menores con-
dicionantes de toda indole. Y si cupiese
destacar algo de entre tan variados retos
y afanes, resultaria indudable que fuese
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la actuacion y la mayor profesionaliza-
cion de los recursos humanos, donde se
viese la clave comun de todos eflos y
sin la cual no cabe esperar ninglin éxito
sustancial ? De tales exigencias destaca,
por su complejidad, la que atafie a los
niveles directivos de la administracion,
pues en ellos confluyen circunstancias,
potencialidades y limitaciones que difi-
cultan la aplicacion automatica de me-
todologias vdalidas para la empresa
privada.

En nuestro pais, cuyo modelo de fun-
cion publica, pese & los importantes es-
fuerzos, continiia basado en la lealtad y
en la confianza mas que en el mérito
y en la capacidad para ingresar al servi-
cio, a ultimas fechas se viene hablando,
aunque todavia muy de lgjos, de instru-
mentar procesos formativos adecuados
a los enormes retos que afronta el pais.
De tal forma que para nosotros es nece-
sario conjugar, de un lado, la basqueda
de nuevos talentos y estilos directivos
y del otro, la ejecucion de politicas ten-
dientes a lograr una mayor profesiona-
lizacion y el aprendizaje de habilidades
directivas que amplien y mejoren la
eficiencia y capacidades de quienes
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ocupan los niveles decisorios, con inde-
pendencia de la forma como llegaron
ahi.

Por todo ello, existen hoy en dia dos
temas que me parecen capitales en el
estudio de nuestra administracién pu-
blica: uno, la blisqueda de férmulas que
permitan en el corto plazo un mayor
equilibrio entre los derechos y las obli-
gaciones de los servidores publicos, es-
tas ultimas desarrolladas en
profundidad en los altimos doce afios,
en tanto que en los primeros apenas se
distinguen las conquistas;® y dos, la im-
plantacion de una politica integral en
materia de formacién y capacitacion
para los servidores pablicos.

El primero se ocupara de introducir me-
canismos objetivos de seleccion, el re-
conocimiento de la estabilidad en el
empleo, el derecho a la carrera, median-
te escalones previamente configurados
y disefiados, que brinden al servidor
publico un horizonte claro a lo largo de
una vida de trabajo, evitando las promo-
ciones metedricas o las defenestracio-
nes subitas y por supuesto el derecho a
la sindicacion, sin distingos de niveles
o categorias. El segundo servira para ir
apuntalando y complementando ade-
cuadamente el desarrollo de carreras
profesionales y la seleccion de poten-
ciales candidatos para asumir los pues-
tos de una administracion puablica tan
variada y compleja como la nuestra. Y
es este precisamente el objetivo princi-

pal: formar a las personas que deben
liderar la modernizacion de la adminis-
tracion, pues si €sta debe actuar como
elemento dinamizador de la moderni-
zacion general del pais, debe moder-
nizarse ella misma, mejorando su orga-
nizacion, pues hasta ¢l momento ha
mostrado disfunciones que es preciso
corregir, cambiando su funcionamiento
actual por otro orientado primordial-
mente al servicio piblico, transforman-
do la mentalidad de sus recursos
humanos en el mismo sentido. De aqui
que nuestros directivos deban ser en el
future, ante todo, lideres del cambio de
la administracion, de un cambio dirigi-
do, de un proceso planificado, ejecuta-
do progresivamente y sobre el que debe
efectuarse un seguimiento constante.
En suma, el directivo pablico debe co-
nocer el contexto en ¢l cual se inserta la
administracion y debe dominar los me-
canismos propios de la organizacion
administrativa. Y todo ello sin olvidar
que esta meta tiene que lograrse en un
escenario de gran complejidad, deter-
minado por un sistema politico confor-
mado por tres ordenes de gobierno
auténomos entre si. A lo anterior hay
que agregar las politicas de restriccidon
del gasto pablico, aplicadas indebida-
mente de entrada, a estos programas,
por lo que la mayoria de las personas
que en nuestra administracion pablica
ejercen funciones directivas, han ido
adquiriendo su “‘habilidad” en la prac-
tica o bien, sacando tiempo de donde
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podian, recurriendo en no pocas ocasio-
nes a programas de formacién externos
a la administracion.

La necesidad de rellenar esta laguna,
obliga a plantearnos como objetivo
prioritario ia puesta en marcha de un
plan de formacion dirigido especifica-
mente al colectivo funcionarial.

La formacion de directivos
en Europa

Aunque las administraciones piblicas
de los paises europeos estan encontran-
do en la actualidad serias dificultades
para cubrir las necesidades de forma-
cion de sus funcionarios superiores, la
estructura y el disefio de sus programas
de formacion nos resultan sumamente
utiles en la busqueda de una politica de
formacion de directivos, considerando
como supuesto que el verdadero valor
del derecho comparado procede del en-
riquecimiento que produce en las pro-
pias ideas y no de la vana pretensién de
trasladar mecanicamente sus solucio-
nes.

En las proximas lineas, por tanto, pre-
sentaremos una sintesis descriptiva de
los sistemas de formacion existentes en
algunos de los paises de la Comunidad
Europea y sus lineas comunes.*

Bélgica

La formacién de funcionarios en Bél-
gica se caracteriza por la inexistencia de
un centro administrativo autonomo que
desempeiie un papel significativo para
la provision de formacion y por la con-
siderable autonomia de los departa-
mentos para determinar las necesidades
de formacion.

«La definicion general de la politica de
formacion corresponde a la Direccion
General de Seleccion y Formacion
{DGSF) que depende organicamente del
Ministerio de la Funcién Pdblica. Sus
competencias comprenden la integra-
cion de la formacion en el proceso de
modernizacion del sector publico, el
desarrollo de planes de formacién de
alcance interdepartamental y la formu-
lacion de acciones especificas que no
puedan desarrollar los departamentos».

El énfasis del sistema de formacion re-
cae en el denominado periodo probato-
rio. Su superacion condiciona el acceso
definitivo al puesto de trabajo. Esta or-
ganizado por la DGSF en colaboracién
con [as Comisiones Departamentales e
Interdepartamentales que asesoran s0-
bre el contenido de los programas y
participan en [a valoracién del personal
durante el periodo de practicas.

«La formacion en carrera a cargo de la
DGSF es consecuente con las misiones
de caricter general y complementario
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que le son encomendadas. Realiza basi-
camente las siguientes actividades»

¢ Formacion de funcionarios superiores,
mediante la contratacion externa de
cursos de management,

» Preparacion de los responsables de
formacién en cada departamento.

« Formacion en materia de nuevas tec-
nologias de la informacion (en cola-
boracién con el sector privado) e
idiomas.

En lo que a la formacion de funciona-
rios superiores se refiere, la administra-
cion belga desestimo en el afio 1962 la
adopcion del modelo francés de la Es-
cuela Nacional de Administracién,
adoptando, desde entonces y hasta
1982, un sistema externo de provision
mediante ¢l denominado Instituto Ad-
ministracion-Universidad, que asumia
ia formacion de altos funcionarios bajo
una perspectiva universitaria. En la ac-
tualidad esta formacion continda ofre-
ciéndose desde el exterior, pero con
mayor flexibilidad, contratandose por
la DGSF con diversos centros académi-
Cos.

L.a formacién del funcionario de carrera
se ofrece principaimente por [os depar-
tamentos de acuerdo con sus necesida-
des, que no son objeto de un analisis
sistematico. Los programas de forma-
cidn varian considerablemente, desta-

cando los de departamentos con fun-
ciones definidas y necesidades de for-
macién mas obvias (por ejemplo, admi-
nistracion financiera).

La coherencia de la politica de forma-
cién de la DGSF y los departamentos se
asegura por medio de los responsables
de formacién departamental, quienes
estan directamente vinculados al secre-
tario general de cada departamento y a
la propia DGSF. Los comités departa-
mentales e interdepartamentales de for-
macion aseguran la planificacién,
coordinacién y armonizacion de los
programas de cada departamento. Estos
comités cuentan con la presencia de
representantes sindicales.

Dinamarca

La formacion de funcionarios esta fuer-
temente influida por el programa de
modernizacion del sector publico desa-
rrollado en Dinamarca desde 1983 (ma-
yor aplicacion de criterios de mercado
e introduccion de nuevas tecnologias).”

Las principales caracteristicas del pro-
grama de formacion son:

¢ Amplio alcance del programa de for-
macion {todos los niveles y a lo largo
de toda la carrera administrativa).

» Clara orientacion del programa {obje-
tivos bien definidos).
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« Enfasis en la formacién en materia de
nuevas tecnologias de informacion
(prioridad inmediata del programa de
modernizacién).

e Privatizacion parcial de la Escuela
Danesa de administracion poblica
(institucién independiente donde los
cursos para funcionarios se ofrecen
con orientacioén comercial).

La politica de personal del sistema danés
se basa en la gran autonomia de fos de-
partamentos y direcciones, responsables
incluso del reclutamiento del personal
segiin sus propios criterios. No existe
una politica comin de formacién de per-
sonal. Cada departamento decide sobre
la forma idénea de atender sus necesida-
des. La intensidad de la formacion varia
mucho entre los departamentos, aunque
gracias a la conexion con el programa de
modemizacion se observa una tendencia
hacia una politica mas sisternatica.

Desde 1981 la Escuela Danesa de admi-
nistracidn pablica es una institucion in-
dependiente gobernada por un consejo
compuesto por representantes del Esta-
do, fas Regiones, los entes locales y los
sindicatos, que debaten y aprueban su
programa de actividades. La junta di-
rectiva esta asesorada por un consejo
educativo compuesto por repre-
sentantes de los sindicatos, asociacio-
nes profesionales y del propio personal
de la escuela. Un comité educativo es-
pecial compuesto por profesores y

alumnos se establece para cada activi-
dad con el fin de concretar su contenido
y efectuar su evaluacion,

La Escuela mantiene contactos estre-
chos con las universidades y otras ins-
tituciones de educacidén superior (por
¢jemplo, la Alta Escuela Municipal, el
Instituto de Investigacion Regional y
Local sobre Administracion y Finanzas
Publicas o ¢l Centro Danés de Manage-
ment), que dan como resultado una viva
cooperacion con frecuentes intercam-
bios de personal.

«Entre las actividades de formacion del
Instituto destacan:

« Un programa de cursos de larga dura-
cidn orientados a la obtencion de un
diploma en las areas de administra-
cion general, administracién finan-
ciera y administracion social.

» Los cursos de corta duracién para
funcionarios superiores (organiza-
cion del sector publico, procedimiento
administrativo, gestion presupuesta-
ria, control financiero, gestion de per-
sonal, papel de la Administracion en
el proceso legislativo y técnicas de
planificacion).

+ Un programa de cursos sobre la apli-
cacion de nuevas tecnologias de in-
formacion.

« Un curso para directivos de ocho se-
manas, distribunidas a lo largo de un
afio, destinado a desarrollar su capa-
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cidad de gestion en una época de cam-
bio.»

Francia

La formacién de funcionarios publicos
en Francia se caracteriza por el acen-
to en la formacion previa al acceso al
puesto de trabajo, tras la superacion de
las pruebas selectivas y la marcada de-
partamentalizacion de la formacién en
escuelas especializadas dependientes
de cada ministerio. Tan solo la forma-
cion de los cuerpos interministeriales
de élite corresponde a la Escuela Nacio-
nal de Administracién (ENA). Estas dos
caracteristicas y la ausencia de una red
de enlace efectiva hacen dudar de Ia
puesta en practica de una politica gene-
ral de formacion de funcionarios en
Francia, a pesar de la declaracion fre-
cuente de su importancia y vinculacion
a los planes de reforma administrativa.®

La formacion en carrera no se apoya en
una politica general bien definida, a pe-
sar de reconocerse legalmente el derecho
del funcionario a la formacion perma-
nente. En términos generales, la forma-
cion en carrera de los funcionarios de los
tres primeros niveles inferiores se presta
directamente por los departamentos,
mientras que la dirigida a los de nivel
superior se realiza mediante una gran
variedad de institutos o escuelas.

Tras las pruebas selectivas y con caréc-
ter previo al acceso al cuerpo y puesto
de trabajo, el candidato se somete a un
periodo de formacion y practicas, orga-
nizado por las escuelas que con este fin
existen en cada ministerio.

Solo los funcionarios superiores del Es-
tado con proyeccion horizontal son se-
leccionados y formados en la ENA y en
los Institutos Regionales de Adminis-
tracion (IRA). El periodo de formacién
en la ENA se proyecta en varias direc-
ciones. Por un lado, se desarrolla un
periodo de practicas, normalmente en el
seno del gabinete de un prefecto. Por
otro lado, se divide a los estudiantes
en dos grandes grupos (Administracién
General y Administracion Econémico-
financiera), con ¢l fin de recibir una
formacion orientada al desarrollo de ap-
titudes practicas para el futuro trabajo,
mas que a la transmision de conoci-
mientos (toma de decisiones y ejerci-
cios de negociacion). Finalmente se
llevan a cabo practicas en una sociedad
o empresa privada, cuya importancia es
creciente.

La ENA disfruta de un amplio margen
de maniobra para definir su politica de
formacion. No obstante, sostiene reu-
niones anuales con los directores de
personal de los departamentos con ob-
jeto de asegurar que su programa sinto-
nice con las necesidades de formacidn.
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I.a ENA lleva a cabo también un progra-
ma de formacion en carrera, aunque su
relevancia es mucho menor que la ante-
rior (formacion de altos funcionarios en
las técnicas de comunicacidn audiovi-
sual, actualizacion de conocimientos
Juridicos y presupuestarios, periodo de
formacion obligatorio para la promo-
cion de administradores civiles, reunio-
nes entre funcionarios generales y
especialistas para trabajar con perspec-
tiva interadministrativa).

Los Institutos Regionales (IRA) son los
centros responsables de la formacion de
funcionarios de la administracién cen-
tral periférica. Estan llamados a jugar
un importante papel en el contexto de la
descentralizacion administrativa, dado
su caracter regional. Tienen por objeto
facilitar el reclutamiento y mejorar el
nivel de formacion de algunos cuerpos
de nivel superior. Su programa de for-
macion es muy similar al de ia ENA.

Irlanda

Laadministracién irlandesa dispone de
una organizacion claramente estructu-
rada para la formacion de funcionarios
publicos. Sus principales protagonistas
son el Centro de Formacion de la
Funcion Piablica (Civil Service Trai-

ning Centre-CSTC), las unidades de for-
macion de cada departamento y el Ins-
tituto de administracién puablica (IPA)
(sociedad privada con participacion pu-
blica para la provision de formacién de
funcionarios).®

El CSTC ejerce un destacado protago-
nismo. Depende administrativamente
de la Division de Planeamiento y Desa-
rrollo integrada en el Ministerio de la
Funcién Publica, al que corresponde
la aprobacién de la politica propuesta
por el CSTC. Sus principales competen-
cias son las siguientes:

¢ Determinar la politica de formacion
de funcionarios, previo analisis de las
necesidades existentes.

= Asesorar a los departamentos en ma-
teria de formacion y prestarles el apo-
yo necesario en las actividades de
desarrollo de personal.

¢ Organizar, impartir y desarrollar cur-
sos de formacion especialmente diri-
gidos a altos funcionarios y
responsables de formacion de los de-
partamentos y, particularmente, cur-
sos sobre aptitudes interpersonales
(comunicaciones, trabajo en equipo,
negociacion) e idiomas.

Los departamentos participan en la for-
macion del personal ejecutando la poli-
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tica disefiada por el CSTC. Cuentan para
ello con unidades de formacion y desa-
rrollo del personal. A estas secciones
corresponde el analisis de las necesida-
des de formacion departamentales, para
lo que en ocasiones constituyen grupos
de trabajo. La intensidad de la forma-
cion varia segun los departamentos.
Al corresponderles la formacién de
funcionarios de nivel medio o al co-
mienzo de su carrera, el acento recae en
el desarrollo de aptitudes especificas,
mas que en la capacitacion para el de-
sarrollo de funciones de gestion gene-
ral. En la actualidad también participan
en la formacion de altos funcionarios en
cuestiones especificas (tecnologias de
informacién).

Por altimo, el IPA es un centro de for-
macién constituido como una sociedad
privada de responsabilidad limitada,
cuyo Comité Ejecutivo se compone de
representantes de las administraciones
publicas (principal cliente) y de centros
universitarios. Los programas del CSTC
y del 1pA son complementarios. El se-
gundo organiza en régimen de subcon-
tratacién numerosas actividades para el
primero. Existe una preocupacion cons-
tante por evitar el solapamiento y ase-
gurar la coordinacion. Desarrolla sus
actividades bajo un criterio comercial.
Su programa ofrece una gran variedad
de cursos dirigidos a administradores
de nivel medio v alto. También organi-
za actividades solicitadas por las orga-

nizaciones publicas y ajustadas a sus
necesidades especificas.

Paises Bajos

La politica de formacién de funciona-
rios publicos en Holanda es una de las
cuestiones implicadas en el debate so-
bre la dimension idonea del sector pi-
blico. La creciente preocupacion por la
necesidad de reducir ¢l tamaiio del sec-
tor piblico y rentabilizar el uso de los
recursos en la administracién ha orien-
tado la organizacién y contenido del
programa de formacién. En la adminis-
tracion de los Paises Bajos la formacion
se imparte principalmente en carrera,
siendo excepcionales los supuestos de
formacion previa al acceso al puesto de
trabajo. Los departamentos disfrutan
de una amplia autonomia para la formu-
lacién y ejecucion de su politica de
formacion.'?

ElInstituto Nacional de Formacion (ROI)

s un organismo dependiente de la Di-
reccion General de la Politica de Perso-
nal (Ministerio del Interior). Este ejerce
funciones de formacién complementaria
a la de los departamentos:

« Proposicion y desarrolio de la politica
de formacion del Gobierno.

» Asesoramiento a los departamentos
en la formulacion detallada y ejecu-
cién de los programas de formacion.
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» Organizacion de actividades comple-
mentarias de formacion (politica y
administraciéon, administracion de
personal, organizacion, tecnologias
de informacion y preparacion de res-
ponsables de formacidn).

La responsabilidad de la formacion de
los funcionarios recae en st mayor par-
te sobre los departamentos. Estos ana-
lizan sus necesidades mediante un
proceso de investigacion que atiende
tanto los requerimientos objetivos del
puesto, como los expresados por los
funcionarios, y evalan el impacto de la
formacién impartida. Su ambito de for-
macion alcanza a todos los funciona-
rios, excepto a grupos especiales
(responsables de personal, organiza-
cion y formacidn, funcionarios con
proyeccion interdepartamental y di-
rectivos). Los departamentos cuentan
para el desarrollo de sus funciones con
unidades de formacion coordinadas
con el ROI para asegurar la comple-
mentariedad de las funciones de este
altimo.

Es importante afiadir que la imparticion
de los programas de formacion, no obs-
tante su disefio por el ROI o los departa-
mentos, se subcontrata en un 70% a
entidades privadas.

Republica Federal de
Alemania

En la administracion federal alemana
la provision de la formacion en carrera
se reparte entre la Academia Federal
para la Formacién de Funcionarios y los
departamentos, conforme al criterio de
generalidad-especialidad. La Acade-
mia Federal es responsable de la forma-
cién de todos los funcionarios que
ocupan puestos de administracion ge-
neral en los departamentos. Por otro
lado, éstos se ocupan de la formacion
en las funciones especificas desempe-
fiadas en los mismos, para io que dispo-
nen de numerosas escuelas o academias
especializadas (por ejemplo, la Acade-
mia Federal de Finanzas, la Academia
Federal de Correos, etcétera).'

La Academia Federal depende del Mi-
nisterio del Interior. Su politica de for-
macion es aprobada por un consejo
asesor, previa consulta a un Comité
Cientifico y los departamentos. La Aca-
demia entiende la formacién que impar-
te como un medio para aumentar la
eficacia y eficiencia de la administra-
cion publica. Por esta razon su progra-
ma de formacién pone un claro énfasis
en la practica administrativa, expresa-
mente dirigido a:

e Actualizar los conocimientos del per-
sonal relevantes a su trabajo.
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s Promover la cooperacion interdisci-
plinaria en materia de administracion
publica.

¢ Impartir formacion sobre nuevos mé-
todos de planificacién y presupuesto,
toma de decisiones, gestion publica y
administracion de personal.

« Las actividades de formacién impar-
tidas por la Academia Federal se clasi-
fican en:

s Actividades orientadas a la forma-
cién introductoria en carrera.

¢ Formacion para la adaptacién a las
nuevas exigencias del puesto de tra-
bajo.

¢ Formacion para la promocion en ca-
rrera.

+ Formacion en el ambito de las rela-
ciones internacionales.

» Formacion para directivos. »

Una experiencia de gran interés por su
singularidad y contenido en el contexto
de la Repiiblica Federal de Alemaniaes
la Escuela de Ciencias Administrativas
de Speyer. Desde 1950 es una institu-
¢ién conjunta de los estados federales y
la administracidn federal para la prepa-
racion de funcionarios publicos.

La Escuela de Speyer es una institucion
académica especializada en administra-

cion publica, formalmente fuera del sis-
tema universitario, pero con determina-
dos rasgos comunes. Como tal, su
cometido radica en proveer educacion en
materia de administracion pablica, si
bien, directamente orientada a la Fun-
cion Pablica. Sus principales actividades
son:

« Educacion previa a la carrera (progra-
mas para posgraduados con inten-
cion de acceder a la Funcidn Piblica,
desde un curso de tres meses hasta los
estudios de doctorado en Ciencias
Administrativas).

« Educacién continua para funciona-
rios superiores (seminarios organiza-
dos para recién ingresados en el
servicio y seminarios para funciona-
rios directivos).

» Actividades de investigacion, formal-
mente organizadas por el Instituto de
Investigacion para ia administracion
publica, del que todos los profesores
son miembros.

Las actividades anteriores se desarro-
llan desde una perspectiva simultinea-
mente marcada por la conviccidn
del caracter especifico del sector ptiblico
como objeto de conocimiento y for-
macién y por una aproximacién inter-
disciplinaria a la administracion piblica.

+ Seminarios para directivos dedicados
a la discusion de cuestiones de actua-
lidad y de futura relevancia.
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Reino Unido

En el Reino Unido la formacién se
percibe como un elemento clave de las
estrategias de modernizacion y desarro-
llo de la administracion piablica. La
Oficina del Primer Ministro dispone de
una «Unidad de Eficiencia», que esta
desarrollando un gran esfuerzo de in-
vestigacion sobre la posibilidad de re-
ducir costos (scrutinies). Esta Unidad,
en colaboracion con el Tesoro, la Es-
cuela de fa Funcion Publica (Civil Ser-
vice College) y cada uno de los
restantes departamentos, estan moder-
nizando los sistemas de informacion,
gestion y control, apoyados por un pro-
grama de formacion integrado en la es-
trategia del mismo (Cursos de Control
Financiero, M1S, «Management»)."?

Los departamentos tienen la responsa-
bilidad de la formacion de los funcio-
narios a su servicio. La organizacién
se estructura por medio de una red bien
definida de unidades o servicios de
formacion en cada une de los departa-
mentos, en los cuales es frecuente en-
contrar diversos comités permanentes
o conferencias para la discusién dei
programa de formacion. La funcion de
los servicios de formacion abarca la
elaboracion y ejecucion de los progra-
mas de formacion, asi como el mante-
nimiento de un contacto continuado
con la divisién de formacion del «Ca-
binet Office».

El papel desempefiado por la Division
de Formacién de la Oficina de Gestion
v Personal {«Management and Personal
Office») es de especial relevancia. Esta
oficina depende directamente del «Ca-
binet Office» (Dependencia del Primer
Ministro para la coordinacion interde-
partamental),

Las principales funciones de la Divi-
sion de Formacion son las siguientes:

» Determinar las consecuencias o nece-
sidades de formacidn derivadas de los
planes desarrollados por el «Cabinet
Office» vy el «Tesoro».

¢ Coordinar ia politica de formacidn de
fos departamentos con la Escuela de
la Funcion Pablica (CSC) y otras ins-
tituciones encargadas de impartir la
formacion, asi como estimular la rea-
lizacion de actividades de formacion.

» Investigar, evaluar y desarrollar la or-
ganizacién de la formacion y sus meé-
todos pedagogicos.

Es importante sefialar que un equipo de
funcionarios de enlace (liaison offi-
cers), procedentes de otros departamen-
tos, realizan su trabajo en la Divisién de
Formacién en régimen de comision
de servicios. Estos realizan una fun-
¢ion de coordinacion con sus ministe-
rios de origen y ademas adquieren
capacitacion en materia de formacién a
aplicar en su destino futuro. Annalmen-
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te se convoca a instancias de la Division
de Formacion una conferencia de res-
ponsables departamentales de forma-
cidn.,

ElCSC naci6 en 1970 como consecuen-
cia de las recomendaciones del Informe
Fulton sobre la necesidad de incremen-
tar la formacion de funcionarios publi-
cos, especialmente en técnicas de
gestién y administracion. Sus objetivos
inmediates son:

» Proveer formacion en gestion y admi-
nistracién tanto para altos funciona-
rios, como para los recién
incorporados al servicio (especialis-
tas y generalistas).

« Impartir cursos de corta duracion so-
bre administracion general, asi como
en materia de formacion especializa-
da, previa delimitacién de funciones
con los departamentos.

» Desarrollar proyectos de investiga-
cion en el area de la administracion
publica y en la formulacion de pro-
gramas publicos.

El CSC es un organismo auténomo en-
cuadrado en la Oficina de Gestion de
Personal del «Cabinet Offices. Interna-
mente se estructura en seis divisiones
segln areas de actividad docente e in-
vestigadora: Gestidon Econdmico-fi-
nanciera, Gestion y Formacidn, Politica
y Administracion, Estadistica e Investi-
gacion Operativa y Sistemas. Cada una

de ellas goza de gran autonomia para el
desarrollo de sus objetivos.

Las principales actividades de forma-
cion programadas por el CSC son las
siguientes:

» Formacion especialmente dirigida a
funcionarios de alto nivel recién en-
trados al servicio, con el fin de oftre-
cerles un amplio panorama de las
actividades del Gobierno.

« Formacion en carrera, para mejorar el
ejercicio de las funciones y desarro-
lar capacidades en diversos campos.

» Formacion para la promocion, desti-
nada a preparar al personal para el
desempeiio de puestos mas elevados.

e Formacion destinada a funcionarios
que desarrollan funciones de forma-
cién en los departamentos.

 Seminarios para directivos dedicados
a la discusién de cuestiones de actua-
lidad y de futura relevancia.

Lineas comunes de los
programas de formacion en
Europa

Como un rasgo comin, en algunos pai-
ses como Dinamarca, Irlanda y Reino
Unido, un buen porcentaje de los cursos
para funcionarios se ofrece bajo una
perspectiva comercial, al incluir un pre-
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cio 0 matricula de asistencia destinado
a aumentar la autofinanciacion y efi-
ciencia de Jos programas de formacién
de funcionarios. En términos generales,
se trata de un tipo de formacion técnica
o especializada con beneficios persona-
les significativos, aplicada con criterios
de mercado.

En otros paises, como Holanda y Bélgi-
ca, la formacion de funcionarios tiende
a su homologacion con el sector priva-
do, como consecuencia de la subcontra-
tacion de los programas de formacion,
asi como la constante utilizacién de ins-
tructores o conferenciantes provenien-
tes de escuelas de administracion de
empresas, o de centros universitarios.

En la Repiblica Federal Alemana y en

Francia, la formacién continta conside-
randose un servicio de naturaleza mar-
cadamente publica.

Otros datos que caracterizan la forma-
cion de directivos en Europa es la rela-
cién estrecha que se pretende, aunque
todavia débilmente, entre la formacion
y las iniciativas de modernizacion ad-
ministrativa,

En Bélgica, por ejemplo, la Direccion
General de Formacién v Seleccion de
Funcionarios tiene como uno de sus
principales cometidos la integracién de
la formacion de funcionarios en el pro-
ceso de modernizacion de la Adminis-
tracion. En otros paises que consideran
la sobredimension de su sector piblico

como el principal problema estan redi-
sefiando sus programas en favor de una
mayor subcontratacion y/o descentrali-
zacion de las actividades de formacion
de funcionarios (Paises Bajos y Fran-
cia).

Otros paises, mas directamente sensi-
bles o preocupados por la crisis finan-
ciera, estan poniendo un claro énfasis
en los cursos de gestion financiera,
tecnologia de la informacion y otras
técnicas orientadas a aumentar la efi-
ciencia de sus administraciones (Dina-
marca, Reino Unido, Irlanda).

No obstante, tan sélo en dos casos
los programas de formacidon estan
especiaimente dirigidos a apoyar e
impulsar reformas agrarias de la ad-
ministracién. Un ejemplo claro son
los cursos de «management», control
financiero, MI1S, en el Reino Unido v los
de formacion sobre Organizacion y De-
sarrollo en la gestién piblica (Irlan-
da ‘13

De particular importancia, lo es en la
formacidn de directivos, la autono-
mia ministerial bajo la coordinacion de
una instituciéon gubernamental, lo que
en mucho contribuye a la consolidacion
de esta linea de actuacion, como sucede
en Bélgica, Dinamarca, Irlanda, Holan-
da, Alemania y Reino Unido. La auto-
nomia de los ministerios para la
formacion de sus propios funcionarios
se desarrolla bajo la coordinacion de
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una unidad central de la Administra-
cidn.
Las funciones de esta unidad son prin-

cipalmente orientadoras y complemen-
tarias con respecto a los ministerios:

» Disefio general de la politica de for-
macion.

e Desarrollo de una metodologia de la
formacion.

+ Coordinacién de la oferta de forma-
ct6n de los ministerios.

e Formacién directa de los directivos,
formadores y funcionarios con pro-
yeccidn horizontal.

e Integracion de la formacion en la
modernizacién administrativa.

Cada ministerio desarrolla programas
de formacion profesional técnica o es-
pecializada y se coordinan con la uni-
dad central a través de una red de
enlaces.

Hacia una politica de
formacion de directivos para
México

Uno de los principales obstaculos
para el disefio de una politica de
formacion de directivos, ¢s la au-
sencia de una identificacion clara de
las necesidades de formacion, y la

nula disponibilidad de evaluaciones
relevantes del impacto de los progra-
mas existentes, a lo que hay que sumar

“la errénea apreciacién de que los “di-

rectivos’ se hacen asistiendo a un cur-
50, que por muy afinado que éste sea, s
insuficiente o sin contar con una solida
formacion previa.

Lo primero por tanto, es realizar anali-
sis formales de estas necesidades, lo
que supone necesariamente:

¢ La localizacion de los funcionarios
{(servicios, niveles, etcétera).

e La identificacion del tipo de forma-
cidn requerida para mejorar la fun-
. cion.

» Laestimacién de la cuantia de funcio-
narios que deben ser formados para
que el programa tenga un impacto
relevante.

¢ La evaluacion del nivel de formacidn
actual y deficiencia respecto ai nivel
deseado.

En términos mas simpies: ;qué funcio-
narios, cuantos, en qué posiciones?,
;qué formacion se requiere?, jcon qué
fin?, son preguntas preliminares que
hasta el mormento rara vez se han res-
pondido sistematicamente antes de di-
sefiar los programas de formacion.

Tampoco ha habido un seguimiento
de las variaciones de las necesidades de
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formacion. En genéral no existen meca-
nismos de autocorreccion que permitan
la adaptacion de los programas a las
necesidades de formacion que hoy en
dia tienen los funcionarios.

Los estudios llevados a cabo en ¢l sec-
tor pliblico se han centrado como maxi-
mo ¢n el analisis de los puestos de
trabajo, (la funcion de cada puesto, los
métodos y procesos para llevarlos a
cabo y la capacidad técnica para su
ejecucién eficiente)}. Su alcance no ha
sido suficientemente amplio como para
determinar las necesidades de forma-
cion a nivel global de la organizacion
{objetivos globales, recursos, entorno)
y/o a nivel personal (rendimiento y ne-
cesidades individuales).

Los estudios de necesidades no han
tenido un suficiente rigor metodologi-
co. El diagnostico suele ser insufi-
ciente. Los programas de formacion
se orientan principaimente al aumento
del conocimiento y habilidad profe-
sional con el fin de responder a uh
problema de eficiencia en los servi-
cios, cuando en realidad éste puede
ser consecuencia de la falta de moli-
vacion ¢ iniciativa del funcionario, o la
propia cultura de la administracion.
Rara vez se analizan las necesidades de
aprendizaje de la organizacion (nuevos
problemas, nuevos objetivos, limita-
cion de recursos, tecnologias). El diag-
néstico ha sido generalmente
inadecuado, confundiendo problemas

de insuficiencia de conocimiento profe-
sional con problemas de capacidad para
la puesta en practica de estos conoci-
mientos (falta de iniciativa, desmotiva-
¢ion, etcétera).

Salvo excepciones muy aisladas, no
hay serios intentos de evaluacion ni ob-
servacion de resultados o impacto de
los programas hasta ahora introducidos.
Poca atencién se estd prestando a la
observacion y estudio del impacto de
los programas de formacion. Las expe-
riencias iniciadas tienen dificultades
para determinar los criterios de éxito o
indicadores de seguimiento. Los meca-
nismos de evaluacién y control (obser-
vacién y reaccion) no estan
suficientermnente desarrollados.

Se ha intentado transferir criterios y
métodos del sector privado a la admi-
nistracién puablica, sin una adaptacidn
previa de los programas de formacion
elegidos.

La evaluacién de los programas gene-
ralmente se ha limitado al seguimiento
de indicadores de recursos asignados a
la formacion y/o indicadores de activi-
dades en si mismas. La atencion ha
recaido principalmente en los «inputs»
(fondos, materjal didactico, instalacio-
nes) y en la fase de transformacion (ho-
ras de curso, niimero de participantes).
En pocas ocasiones se evallian sus re-
sultados inmediatos (formacién pro-
porcionada) y practicamente nunca el
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impacto del programa de formacion en
el funcionamiento de los centros de ori-
gen de los participantes (variacion en el
rendimiento de los servicios). En suma,
nuestro pais no ha invertido en investi-
gacion para el desarrollo de los progra-
mas de formacion.

Por ende, la formacién del funcionario
debe estar integrada a la necesidad de
aprendizaje de la administracion. Los
programas de formacion deben tener
como objetivos no solo el mayor rendi-
miento profesional del funcionario en
su puesto de trabajo, sino la adaptacion
de la propia administracién al cambio
del entorno.

Cuestion cual mas fundamental serd en
el futuro, entender la formacién como
un elemento integrante de una estrate-
gia de cambio, lo que significa que si
hoy la formaciodn, insuficiente o no, va
dirigida al aumento de la eficiencia del
funcionario en la realizacidn de sus ta-
reas, de ahora en adelante, ademas de
ello, debera ponerse énfasis en progra-
mas de formacién que preparen ai fun-
cionario para afrontar nuevas tareas que
hoy demanda la sociedad de su admi-
nistracion.

La adaptacién y respuesta de la admi-
nistracion piblica a los nuevos desafios
o necesidades que demanda la sociedad
depende de que ésta, como organiza-
cién, aprenda. El aprendizaje de una
organizacién no se materializa si sus

miembros no actian como agentes de
adquisicion de conocimientos (obser-
vacion). Si sus miembros no observan
y reaccionan (responden) a los cambios
internos y externos (disminucién de re-
cursos, desarrollo tecnoldgico). Si sus
miembros no detectan y corrigen los
errores en la aplicacidn de las teorias en
uso (normas, objetivos, politicas, meca-
nismos para la disminucion del gasto
publico), la organizacion no es flexible
al cambio.

Por ello, en esta tarea es importante
distinguir la existencia de tres distintos
niveles de aprendizaje.'* Un aprendiza-
Je de primer orden supone la correccion
de errores en la aplicacion de las teorias
aceptadas y en uso. Se reacciona corri-
giendo desviaciones con respecto a las
normas existentes (Presupuesto, Con-
trol Financiero, etcétera). Este nivel de
aprendizaje esta principalmente dirigi-
do amejorar laeficiencia profesional en
la ejecucion de las funciones que tradi-
cionalmente se desarrollan en la admi-
nistracidn publica.

Un aprendizaje de segundo orden
supone la prueba, observacién y
reestructugacion de las teorias o valo-
res que mueven las decisiones y com-
portamiento de la organizacidén. La
correccion Je errores en este caso no se
apoya en las teorias en uso, sino que,
por el contrario, éstas se ponen en cues-
tion. Este aprendizaje supone el cono-
cimiento de la insuficiencia de la propia
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teoria en uso. La orientacion de este
nivel de aprendizaje es la eficacia de los
programas pitblicos. Se pone en cues-
tién el modelo de causa-efecto enel que
se basa el programa.

El aprendizaje de tercer orden supone
el desarrollo de la propia capacidad de
aprendizaje. Cuando se aprende a ob-
servar la interaccion entre la organiza-
cidn y la sociedad, se esta posibilitando
la adaptacién de la primera a los cam-
bios de la segunda. Sdlo si el funciona-
rio directivo aprende a observar la
realidad (evaluacién y experimenta-
¢idn) podra corregir (control) las des-
viaciones. La autoevaluacion
(investigacion) es quiza un paso previo
atodo proceso de aprendizaje. La orien-
tacién de este nivel de aprendizaje es la
flexibilidad y adaptacion al cambio en
el entorno.'s

Saita a la vista de lo anterior, que la
formacion del directivo debe estar inte-
grada en las necesidades de cambio de su
propia administracion, y que él, asu vez,
debe ser un agente que impulse ese cam-
bio, esto es, tomar la responsabilidad por
el funcionamiento de un sistema. El di-
rectivo, aunque delegue ta implantacion
de las decisiones, no puede renunciar a
su responsabilidad final, el funciona-
miento, porque no solo se encarga de
alcanzar determinados objetivos, sino
ademas, de definir previamente los pro-
blemas y elegir el camino para resolver-
los, porque no se trata inicamente de

dirigir un sélo servicio, sino una red que
comprende diversas organizaciones.

De tal forma, el reto mas importante del
funcionario directivo de hoy en dia es
el de enfrentarse con asuntos o proble-
mas que estan cambiando rapidamente
en la sociedad y en todas las arcas de
intervencion del sector piblico, en un
marco de restriccion del gasto piblico
y de interdependencia y competencia
crecientes, donde destaca la existente
entre los responsables de la formula-
cion de politicas o programas publicos
y los responsables de su ejecucion.

En sintesis, el directivo asesora al poli-
tico sobre la capacidad técnica de sus
servicios y orienta al técnico sobre la
posibilidad de éxito de sus proyectos,
encargindose de integrar a los partici-
pantes y destinatarios del programa
para garantizar la eficacia de la admi-
nistracion, con espiritu innovador para
crear flexibilidad en el disefio de nue-
vos sistemas.!”

Por tanto, el rol del directivo piiblico al
que se aspira puede representarse en
cuatro papeles:

a) Papel de decision: iniciador, inno-
vador, resolucién de conflictos y ali-
vio de tensiones, distribucion de
recursos y establecimiento de priori-
dades, negociador anticipando intere-
ses departamentales y estableciendo
las condiciones de cooperacion inter-
departamental.
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b) Papel interpersonal (interorganiza-
cional): liderazgo, enlace y cabeza
visible.

¢) Papel informativo: seguimiento,
diseminacion y portavoz (estableci-
miento de las redes de comunicacién
y los sistemas de informacién que
gobiernan el flujo interno de informa-
cidn, asi como el flujo de informacion
procedente del entorno).

d) Papel de articulacion entre los ni-
veles politicos y los administrativos
de la administracion ptblica.

Para concretar una politica de forma-
cion de directivos, es necesario en nues-
tra opinidn:

» La consolidacion de la autonomia de
las Secretarias o dependencias para la
formulacion y ejecucion de los pro-
gramas de formacion de sus funciona-
rios, bajo la coordinacion de un centro
principalmente dedicado a la formu-
lacién y desarrolio de la politica y
metodologia de formacion y a la pre-
paracion de formadores y funciona-
rios directivos o con proyeccion
interministerial; tarea de la que bien
pudiera responsabilizarse al Instituto
Nacional de Administracién Pablica
y a los Institutos Estatales.

¢ El acercamiento a los criterios de
mercado, bien mediante la autofinan-
ciacion y la aplicacion del principio
de competencia en cursos con benefi-
cios personales relevantes, bien me-

diante la subcontratacién con centros
privados y/o universitarios.

» Elintento de integracion de la forma-
cién de funcionarios en los programas
de modernizacion administrativa que
influyen y/o se apoyan en el conteni-
do y orientacién de los programas de
formacion.

Notas

! Véase, por ejemplo, los resultados del Encuen-
tro sobre “La Funcién de Directivos para la
Modernizacién de la Administracién Pblica”,
celebradarecientemente en Espaiia, bajo los aus-
picios del INAP y la Fundacién Formacién y
Tecnologia, cuyas ponencias se recogen en pu-
blicacidn de igual nombre, de febrero de 1992.

? Sobre ¢l estado actual de nuestra funcién publi-
ca pueden verse mis libros: Aportaciones para
la Reforma de la Funcion Piblica en México,
INAP, Madrid, Espafia, 1987, 704 pp., reeditado
en México por Ediciones Contables y Adminis-
trativas, S.A., en 1993, con el titulo, E/ Derecho
de la Funcion Pablica, 404 pp., y La Funcidnen
el Proceso de Modernizacion Nacional, 1APEM,
México, 1991, 157 pp.

3 Para una referencia pronta puede verse mi arti-
culo: “Reformas Legales al Régimen de Res-
ponsabilidades de los Servidores Publicos™
1989-1993 en Revista “‘Conirol Gubernamen-
tal”, no. 4, octubre-diciembre de 1994, editada
por la Secretaria de la Contraloria del Gobierne
del Estado de México.

4 Seguimos fundamentalmente en nuestra expo-
sicidn el articulo: *“La Formacién del Funciona-
rio Directivo en Europa” de Eduardo Zapico
Goili, Revista Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas, vol. 56, no. 2, junio 1989, (separata),
pp. 165 a 199, Bruselas, Bélgica.
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5 para un estudio més profundo ver Luis Ftxeba-
rria: “‘Panorama y Perspectivas en la Funcion de
Empleados Publicos en Europa” en Aufono-
mies: Revista Catalana de Derecho Publico,
Escola d’Administracio Publica de Catalunya,
1987.

6 Meyers, F., “Contribution Nationale sur 12 Bel-
gique™ en Training Civil Servants in Europe,
J.M. Hoscheit, European Institute of Public Ad-
ministration, 1985.

7 Jeppesen, $.C., “National Report on Den-
mark ", en Training Civil Servants in Europe,
J.M. Hoscheit, European Institute of Public Ad-
ministration, 1985.

8 Chelle, R., “Contribution Nationale sur Ia Fran-
ce, Ecole Nationale d’ Administration”™ en Trai-
ning Civil Servants in Europe, J.M. Hoscheit,
European Institute of Public Administration.

? Corkey, J., *“National Report on Ireland, Insti-

tute of Public Administration™ en Training Civil
Servants in Eurcpe, 1LM. Hoscheit. European
Institute of Public Administration, 1985.

10 Hogenesh, J. v Vasconcellos, B., “National
Report on the Netherlands” en Training Civil
Servants in Furope, 1. M. Hoscheit, European
Institute of Public Administration, 1985.

11 Novak E., “National Reporton The Federal
Republic of Germany™ en Training Civil Ser-
vants in Europe, ]. M. Hoschelt European Insti-
tute of Public Administration, 1985.

12 Cosler, P.R., ““National Report on The United

Kingdom™, en Training Civil Servants in Euro-
pe, 1. M. Hoscheit, European Institute of Public
Administraticn, 1985.

1 Zapico Goni, Eduardo, Op. cir., p. 180.

M yer para el caso espafiol, Nieto Garcia, Alejan-
dro, Los Estudios sobre la administracidn publi-
ca: la necesidad de construir una disciplina que
sea la base formativa de una clase directiva
profesionalizada, RAP, Madrid, 1987.

Be. Argyris y D. Shon, Organizational Lear-
ning: A Theory of Action Perspective, Addison-
Westwy PC, Amsterdam, 1978.

1% Sobre una experiencia positiva de formacion
integrada de funcionarios directivos, ver la rela-
tiva al Centro de Formacion de Funcionarios de
Irlanda (Civil Service Training Center) en Zapi-
co Goiii, Eduardo, Op. cit., pp. 188 a 190,

17 Verla experiencia norteamericana de la Refor-

ma Carter con la creacion del Servicio Ejecutivo
Superior (SEs) en De la Cruz Ferrer, Juan, La
Funcion Publica Superior en los Estados Uni-
dos, INAP, Madrid, 1984.



