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Tenfamos escuelas donde se enseiia la jurisprudencia ci-
vil, el arte de curar, las ciencias eclesidsticas, las milita-
res, las naturales y las exactas, y sole estaba olvidada la
ciencia del gobierno y de la adminisiracién como si el
regir a los pueblos fuese un arte fdcil y sencillo, que no
necesitara combinacion ni estudio (...) Mieniras para ser
Jjuez, promotor fiscal o abogado se exigen once arios de
estudios y asistir a nuliitud de cdtedras y sufrir otros
tantos exdmenes, ninguna prueba de capacidad se cree
necesaria al gue ha de desempefiar un destino en la carrera
administrativa, y sin mds mérito que el favor, emtran a
gobernar algunos de nuestros empleados haciendo ensa-
yos costoso en el cuerpo de la nacidn {...) Los errores de
un juez puede corregirios su superior, los errores de la
aduiinistracion son casi siempre irreparables.

José de Posada de Herrera

Discurso inaugural de las lecciones de administracion
Escuela Especial de Administracion Piublica de Madrid 1842






PRESENTACION

Convertir a nuestro pais en un Estado federal de conformidad, al menos, con
las actuales disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, mediante gobiernos y administraciones estatales auténomas, con
auténticos municipios libres, capaces de satisfacer las demandas crecientes de
sus habitantes, exige, entre otros requisitos, mejorar la calidad de sus servidores.

A esta trascendental tarea colabora 1a Universidad de Guanajuato, particu-
larmente a pattir del establecimiento de la Especialidad en Administracion Es-
tatal y Municipal y, desde este afio, de la Maestria en Administtacion Piblica,
gracias al impulso de su Rectot, el maestro Juan Carlos Romero Hicks.

Hacia el mismo propdsito se dirige la publicacién de la obra de Omar
Guerrero, El Funcionario, EI Diplomdiico y El Juez. Las experiencias en ln
Formacién Profesional del Servicio Pitblico en el Mundo, debida a la entique-
cedora labor editorial de nuestra Facultad de Derecho promovida por su
Director, el doctor Manuel Vidaurri Aréchiga, con la colaboracion del Ins-
tituto de Administracién Publica de Guanajuato y del Instituto Nacional de
Adminisiracion Publica.

La nueva aportacion del doctor Guerrero a la ciencia de 1a administracion
publica abarca un tema fundamental: la formacién profesional de quienes
colaboran en las dependencias e instituciones de la administracion publica, en
el interior como en el exterior del pais, y en el poder judicial, en suma “del
régimen de servicio publico representado por el funcionario, el diplomatico y
el juez™, cifiéndolo a su formacion profesional, en instituciones universitarias
o administrativas, y los efectos de su preparacion para mejorar su desempefio.
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EL AUTOR

El autor en esta excepcional aportacion, escudrifia y se adentra en la formacion
profesional para el servicio publico, ofreciéndonos una obra vasta y rica, ple-
térica de hallazgos y minuciosa en sus fundamentos, con abundancia de fuentes
inexploradas.

En la presentacion del libro La Obra de Omar Guerrero, escrita por Ale-
jandro Zarur, expresé, en Toluca, Estado de México, el 21 de Agosto de 1997
“Nuestro autor, Omar Guerrero, ha desentranado el ser y el deber ser de la
administracion publica. A ella ha dedicado su entusiasmo permanente y su
trabajo incansable. La trascendencia de sus indagaciones no ha impedido la
multiplicacion de sus apottaciones de gran calidad...

“Siempre me ha sotrprendido el investigador Omar Guerrero a pesar de co-
nocerlo como tal desde sus inicios prometedores. Hombre de palabra, ha
cumplido con creces aquellas promesas. Primeramente me ha sorprendido su
lealtad a dicha profesion. Pero en Guerrero, jes realmente una profesion o un
destino? Ambos sin duda. Nacié con la vocacion de investigar y a ella se ha
entregado sin escuchar las voces infructuosas para desviarlo del sendero
libremente elegido.

“También me sorprende por el descubrimiento constante de temas, de av-
tores, de ideas, de fundamentos para el desenvolvimiento de la ciencia de la
administracion publica. En consecuencia, sus escritos estan alejados de la mo-
notonfa; ejerce plenamente la libertad de investigacion. Asi impide repetirse.
Cuando vuelve sobre sus pasos es para corregir, ampliar o confirmar con argu-
mentos renovados las ideas anteriormente expuestas.

“Igualmente me sorprende su erudicién histdrica, para hacer de eila punto
de partida, nunca un fin en s{ misma, de la investigacion publiadministrativis-
ta. Sin esta base toda elaboracidn serd efimera; sélo su historia constituye
cimiento sélido para construir el edificio de la ciencia de la administracién
publica. Gracias a su conocimiento nos es dable seguir construyéndola. Quié-
rase o nho el pasado esta actuando en nhuestra hora, como el presente lo hata en
el futuro. El profundizar en la historia abre vias, desbroza senderos, impulsa el
conocimiento, rescata el pensamiento pretérito para enriquecerlo o para superatlo.

“Asimismo me sorprende su inquebrantable entrega al magisterio, en las
aulas y fuera de las mismas, al haber sido formador e impulsor de varias
generaciones de estudiosos y profesionales de la administracion publica.
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PRESENTACION

“Me ha sorprendido, no obstante todas estas actividades, su generosidad
para apoyar esfuerzos por mejorar la ensefianza y la investigacion sobre
administracion publica no sélo en el pais. También en el extranjero ha colabo-
rado en este sentido.

“Pero no me ha sorprendido, conociendo la firmeza de su caracter, ingue-
brantable vocacion de investigador y entrega al trabajo, su capacidad para ven-
cer obsticulos en los ambitos académicos y burocrdticos, su porfia para
allegarse las fuentes, convirtiéndose en buscador de tesoros bibliograficos en
los sitios mas insolitos e inhospitos, o su templanza para asimilar las criticas
justas y aun las infundadas, muchas veces producto de la incompetencia o de
la incapacidad para emular sus frutos. _

“Nuestro tratadista se ha dedicado, en suma y en sus propias palabras, a ‘una
ciencia sistematica transmisible mediante la citedra, la investigacion y la di-
fusion’. En las tres vias ha destacado y seguird haciéndolo con la misma
entrega y sapiencia. Para sus préximos como para sus permanentes lectores
seguira siendo punto de partida imprescindible para, si se lo proponen y tienen
talento, contribuir al desenvolvimiento de la ciencia precisada y enriquecida
por Guerrero™.

LA OBRA

Si no fuese lector antiguo de las aportaciones de Omar Guerrero a la ciencia
de la administracion publica, me bastaria haber leido la obra que hoy presento
para persuaditme de estar ante un autor eminente en su ciencia y ante un
escritor que ha senoreado el lenguaje para expresar sus ideas. En este tratado
expone un tema interesante también para las otras ciencias sociales y muy
particularmente para los ciudadanos. '

La obra de Omar Guerrero se enriquece con esta nueva aportacion de excep-
cional valor y con justicia ampliara los reconocimientos a su tarea de inves-
tigador. Para realizarla ha hecho una compilacion cabal y sistemadtica de
informaciones provenientes de paises ocupados en la formacién profesional
para el servicio publico.

El amplisimo trabajo de investigacion, ahora al alcance de todo lector inte-
resado en el desarrollo del servicio publico en nuestto pals y en otras latitudes,
gracias a la labor de difusion de la Universidad de Guanajuato, adquiere una
envergadura excepcional en la trayectoria del doctor Guerrero.
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Ademas de incrementar el conjunto de publicaciones en administracion pa-
blica del autor, el presente trabajo es sin duda una produccién de madurez. Su
contenido rebasa la simple aportacién ordenada de informaciones. La secuencia
y el cuidado en la seleccion de sus fuentes, la claridad de sus ideas y las
aportaciones notables que nos ofrece sélo pueden explicarse por el conoci-
miento profundo de la administracion pablica como disciplina y como queha-
cer estatal de nuestro eminente investigador.

El trabajo es especialmente valioso por su oportunidad. Aparece en una
etapa de huestro pais caractetizada pot la abundancia de balances, redefinicio-
nes y formulaciones de cambio en torno a la funcion y esencia del Estado, de
los gobiernos federal, estatales y municipales, asi como de sus adminisiracio-
hes publicas.

Ha habido y habrd un gran nimero de propuestas para dotar a las adminis-
traciones publicas mexicanas de los elementos necesarios para hacer frente a
una demanda social cada vez mas exigente y diversificada. Cualquier propues-
ta de cambio, no obstante los elevados propasitos que contenga, quedara sin
efecto perdurable si ho se atiende el tema central de la obra que aqui se
presenta: la profesionalizacion del servidor pablico.

El tema de la formacién profesional de los servidores publicos ciertamente
no es nuevo en los ambitos de la administracion publica y ha sido tratado por
un gran numero de especialistas.

Sin embargo, es Ia primera ocasion que se publica un analisis completo,
exhaustivo, de lo que ha significado la profesionalizacién de la funcién pu-
blica, abarcando sus raices histéricas, las aportaciones de la administracién
publica comparada y el sefialamiento de los avances que hemos consolidado
eh nuestro pais.

Por ello, la difusion de este trabajo serd una contribucion a las propuestas
de reforma de la administracion pablica y de la funcion gubernamental. ; Cémo
cohcebir un mejor gobierno sin mejorar la funcién administrativa o sin atender
la profesionalizacion de quienes toman las decisiones, disefian y ejecutan las
politicas y enfrentan el trato cotidiano con los habitantes del pais? Sin una ad-
ministracion eficaz la voluntad politica se reduce a un simple deseo, puesto
que aquella es el inico instrumento que permite transcurmir del dicho al hecho,
del preocuparse al ocuparse, del propdsito politico a su cumplimiento, del plan
a su ejecucion.

El acucioso tratamiento del doctor Guerrero nos revela que las fronteras
entre politica y administracion se diluyen cuando las decisiones de los servi-
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PRESENTACION

dores publicos dejan el espacio del escritorio para tocar la esfera de los dere-
chos, de las exigencias o aun de los intereses contrarios al general de los
ciudadanos.

;Estamos suficientemente prepatados para enfrentar los retos que presenta
este renovado universo de espacios puiblicos? A partir de las experiencias
vividas en otros paises, similares o diversos al nuestro, ;podemos utilizar
alguna que mejore nuestros procesos de cambio? ;Cuiles son las condiciones
que deben ser creadas para que nuesiros servidores publicos abracen la verda-
dera vocacion de servicio y desarrollen su funcion con profesionalismo? ;Se
puede dotar al servidor publico en funciones de esa calidad profesional? ;En
qué ramas de la actividad gubernamental es mas necesario, urgente y posible?
(Cual es la respuesta que puede ofrecer la profesionalizacion a demandas so-
ciales generalizadas como es el caso de la administracién de justicia y el sanea-
miento de las fuerzas de seguridad publica? ;Cémo contribuye la profesionali-
zacion a generar una mayor gobernabilidad, entendiendo por ésta la posibilidad
de alcanzar los fines del Estado y hacer concurrir la libre participacion social
en propdsitos comunes?

Interrogantes como las enunciadas no tienen una sola respuesta. Se requiere
desentranar las circunstancias actuales del pais para encontrar la adecuada y
Justa, asi como una gama de previsiones gubernamentales en concierto para
hacerla realidad. En todo caso resulta fundamental la preparacion profesional
de los cuadros que gobiernan o administran, pero también de los que aspiran
a hacerlo. ;Como lograrlo, con cuales métodos y con qué limitaciones? La
respuesta es uha de las multiples aportaciones de Omar Guetrrero en esta
Investigacion que serd precursora en este y otros temas fundamentales para la
ciencia y la practica de la administracion pablica.

La obra en su Primera Parte aborda una util distincién conceptual para
iniciar después la genealogia del servicio piblico y la de su profesionalizacion.
Posteriormente, en la Segunda Parte, recoge las experiencias de Alemania,
Francia, Espafia y América Latina, para iniciar un analisis del desarrollo en
nuestro pais.

En la Tercera y en la Cuarta Parte, respectivamente, detalla dos funciones
piblicas que en México se han distinguido por impulsar la profesionalizacion;
La de diplomatico y la de juez.

Nuestra encrucijada contemporihea exige sobradamente el tratamiento de
ambos ejercicios profesionales destinados a satisfacer demandas sociales
fundamentales de nuestro tiempo: las relaciones internacionales, cada vez mas
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intensas como consecuencia de la roundializacidn, y la administracién de jus-
ticia, de la cual nuestro pueblo tiene hambre y sed, como sefalé durante el
porfiriato Justo Sierra,

De ahi el acierto de la Universalidad de Guanajuato, por conducto de su
Facultad de Derecho, y de los institutos Nacional de Administracion Publica
y de Administracion Publica de Guanajnato, de publicar el trabajo de Omar
Guerrero. Felicito 2 nuestra Universidad y Facultad por ello, al igual que a
nuestros institutos. Al autor le reitero mi reconocimiento y afecto. Al lector,
le auguro que en estas paginas, ademas de una investigacion de excepcional
calidad, encontrard derroteros para contribuir a la profesionalizacion del
servicio publico en beneficio de los habitantes de nuestro pafs.

José Chanes Nieto

Jardin de la Unidn
4 de abril de 1958
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Referirse a la obra de Omar Guetrero es fener la oportunidad de destacar sus
importantes aportes a la ciencia de la administracién publica. En esta ocasion
me complace escribir algunas ideas y reflexiones que me surgen de la lectura
de su ultimo libro titulade El Funcionario, el Diplomdtico y el Juez La
Experiencia en la Formacidn Profesional del Servicio Piiblico en el Mundo.

No obstante la variada y cuantiosa informacion que se encuentra a lo largo
del documento, justo es decir que la misma es tratada con el mayor rigor
cientifico y metodolégico que ubica al lector de manera clara en el objeto de
estudio y permite incluso poder abundar en él a través del significado mimero
de citas bibliogrificas que dan sustento al libro.

El estudio, al tratar las figuras del funcionario, el diplomitico y el juez
abotda, la profesionalizacion en los podetes ejecutivo y judicial, respectiva-
mente, y constituye una impottante contribucién documental a la biblioheme-
rografia sobre el tema.

En las siguientes lineas se esbozan los aspectos mas relevantes de las 4
partes y los 32 capitulos que en conjunto nos dan una panorimica histérica de
la formaci6n profesional del servidor piblico, privilegiando las carreras admi-
nistrativa y judicial, ademas de un excelente y amplio estudio comparado de
los programas de formacion y de la carrera administrativa en la experiencia
intemacional de Alemania, Francia, Espaiia, Italia, Argentina, Brasil, Peni,
Venezuela, Colombia, Guatemala, Nicaragua, Gran Bretaiia y México.

La Primera Parte, Idea e Historia de la Formacion det Servidor Pablico,
destaca por las precisiones conceptuales que realiza el autor de las categorias
servidor ptblico; formacion universitaria y administrativa, genetal y especia-
lizada; la genealogia y desarrollo histérico de] servicio piiblico y el origen de
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la formacion en el seno de la administracion publica. Resalta en esta parte la
formacion derivada de la tradicion académica cameralista europea, que se
remonta hasta el Siglo XVIIL

La Segunda Parte, El Funcionario, se subdivide en 3 secciones y consta de
16 capitulos en los cuales se desarrollan ampliamente, bajo una optica histé-
tica y geografica, las caracteristicas y modalidades que ha asumido el proceso
de formacién universitaria y administrativa en administracion publica, anali-
zando Escuelas, orientaciones académico-administrativas de los programas y
la experiencia gubernamental de 23 paises y regiones.

La Tercera Parte, El Diplomatico, se contiene en é capitulos en los que se
resefla la evolucion de la organizacion del servicio exterior, asi como las
caracteristicas y procedimientos de la carrera administrativa en la diplomacia,
incluyendo las experiencias de México, Espana, Brasil y Argentina,

La Cuarta y iltima parte, El Juez, nos desctibe en 5 capitulos la profesion
del abogado y la carrera judicial y los efectos que ello ha tenido en favor de
la administracion de justicia.

La estructura y contenido del texto que nos ocupa, nos permite ubicarlo en
México como un importante y pionero esfuerzo para disponer de informacion
oportuna y relevante, que coloca un basamento tedrico-conceptual y de expe-
riencias sobre las condiciones historicas y las caracteristicas de los procesos
de formacién, normativos y de organizacién del servicio publico, en tres colec-
tivos diferenciados por su naturaleza y particularidades, destacando en pala-
bras del mismo autor: “...la necesidad de fortalecer el servicio publico como
una Institucion del Estado,...” ya que “en su caracter plenamente publico las
carreras del funcionario, el diplomatico y el juez, son obra del Estado modemno,
de la ampliacion del sufragio y el avance de la democratizacion™.

Resulta de la lectura del libro, la existencia a lo largo del tiempo y del
espacio de diferentes instituciones, proyectos, formas, organizacion y tenden-
cias que han tratado de tnarcar rumbos y dertoteros que no siempre han sido
exitosos, para hacer del servicio y del servidor piiblico el elemento fundamen-
tal para lograr una administracion eficaz y eficiente; aunque también se
observa con nitidez que, en todo momento, hay una clara postura del autor
porque se sirva a quien se debe todo gobierno y administracion: al cindadano,
al pueblo y a la nacion.

Creo importante sefialar, que aun cuando en |a obra esta implicito el analisis
de los valores, la cultura e idiosincrasia, se aprecian como elementos funda-
mentales en el disefio y operacion de las diferentes carreras administrativas,
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por lo que otra aportacion de Omar Guerrero es precisamente la posibilidad de
ahalizar y confrontar conceptos, categorias y esquemas que enriquezcan la dis-
cusién y reflexion sobre el ejercicio de la funcién priblica, la cual si biense encuentra
inserta en una tradicion politico-administrativa, no esta ajena a los procesos
de reforma del estado y del gobierno, de globalizacién y de cambio tecnologico.

Por lo que se refiere a los procesos de formacién propiamente dichos, el
autor es vasto para referirse a ellos. De manera general podemos decir que
respecio de las instituciones que los imparten, estas pueden ser universidades
y centros de formacion académica de educacion superior, instituciones guber-
namentales y organizaciones civiles o sociales. También se distinguen varios
momentos: la formacion previa al ingreso o la que se da en el ejercicio de la
funcién, es decir, en el servicio activo.

Valdria la pena detenernos a reflexionar un poco mas en este punto, porque
la misma obra en el volumen de informacién sobre el terna nos refleja la im-
portancia que tiene la formacion y desarrollo del! personal publico como factor
toral de todo gobietho que pretenda ser mas eficiente en el diseno y ejecucion
de las politicas de desarrollo y de bienestar social.

La lectura del libro es sugerente para que en nuestro pais hagamos un alto
en el camino para pensar en la necesidad de disponer de informacién confiable
¥ relevante sobre algunos aspectos tales como:

Qué marco juridico debe regular la profesionalizacién del servicio publico.
Qué necesidades de formacion enfrentan las administraciones publicas
federal, estatales y municipales; de qué forma las estan detectando y si han
dado alguna respuesta a las mismas.

+ Como se pueden vincular mas estrechamente los procesos de formacion de
servidores publicos de las instituciones académicas con la realidad de la
practica administrativa.

« Que valores, practicas y tradiciones estan inmetsos en nuestra burocracia y
cuales serian los deseables, y ¢cdmo puede la profesionalizacion contribuir
al cambio de actitudes y a la formacion de habilidades.

* Como hacer menos amplia la brecha entre teoria y practica, y como contri-
buir a través de la investigacion en administracion publica a mejorar y
transformar el ejercicio de la funcién piiblica, sélo por mencionar algunos.

La modemizacion de la administracion publica tequiere de servidores
publicos con ética, vocacion de servicio y capacidad profesional, cuyo ingreso
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y permanencia se apegue a criterios claros y objetivos de seleccién e idoneidad
al puesto, de probidad y desempeiio eficiente y responsable. Asimismo, es
urgente concebir a la capacitacidn como una inversion, ya que de otra forma
las deficiencias en la preparacion de recursos humanos se veran reflejadas en
fallas y falta de credibilidad en la administracién y el gobierno.

En México es ya impostergable sentar las bases de un nuevo sistema de
servicio civil o de carrera que asegura la profesionalizacion y la continuidad
en el cambio. No olvidemos que administrat es, entre otras cosas, saber dirigir
las capacidades, temperamentos y energias de los recursos humanos que
participan en el sector pablico; es impulsar la capacitacion y la profesionali-
zacién de los servidores publicos.

Sin duda 1a obra del Dr. Guetrero nos permite entender las diferentes con-
diciones sociopoliticas y culturales en que surge y se desarrollan las carreras
administrativas del funcionario, el dipfomatico y la carrera judicial del juez,
lo cual realiza al combinar el dificil arte del tratamiento cientifico con una
claridad y sencillez en e} lenguaje que hace facilmente accesible su lectura a
todos aquellos interesados en el estudio y conocimiento de lo pablico.

Resuita evidente que este libro aportard nuevos elementos, fundados en el
conocimiento de lo histérico y del analisis comparativo para formular propues-
tas y enriquecer el debate en torno a un asunto tan trascendente ¢ impottante
para nuestro pais como lo es la carrera administrativa y la profesionalizacién
del servicio piblico.

No quisiera concluir sin agradecer la confianza depositada por Omar Gue-
trefo para conjuntar esfuerzos interinstitucionales que hacen posible publicar
y difundir resultados de investigacion que en materia de administracion publica
contintian siendo muy necesarios para contribuir a su desarrollo tedrico-prac-
tico y a la construccién de una disciplina y pensamiento propios, aplicables al
£aso mexicano.

José Natividad Gonzalez Paris
Presidente del Consejo Directive del INAP
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Este libro trata de las modalidades de desempenio profesional de los servido-
res piiblicos que se denominan carreras. Sin embargo, el abordamiento del
tema no tiene un caricter general, pues estd centrado esencialmente en los
procesos de formacién para el desempeiio profesional. Comprende parcial-
mente la formacion del servidor pablico en la etapa universitaria y se adentra
en la preparacion contimia dentro del servicio. Por lo tanto, aborda secunda-
riamente la formacién universitaria y se enfoca en la formacidn adminis-
trativa.

En contraste, a la mayor parte de la literatura referente a estas materias no
se hace una exploracidn singularizada de las diversas carreras del servicio
publico, sino una exposicion comprensiva que las relaciona en su calidad de
carreras piblicas. Aunque el tratamiento de cada cartera se realiza separada-
mente, en esta obra se ofrece un marco comin de analists de tres espécimenes
conspicuos de una catrera publica: carrera adminisirativa, carrera diplomd-
tica y carrera judicial Su conjunto se denomina carrera piiblica por referir
los desempefios profesionales que se desarrollan en los gobiernos y estin
caracterizados por el principio de méritos, la estabilidad de cargo y la forma-
cion continua. Tal como lo explicaron en 1950 Herbert Simon y su colegas,
“el designio basico de servicios gubernamentales de carrera es atraer alempleo
y mantener en ese empleo a hombres y mujeres de talento y ambicion™ !

1 Simon, Herbert #1 al, Adminisiracién Piblice. Edit. Lelras, México, 1968 (1950), p. 299.
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Hay varias razones que apoyan lo dicho. En primer lugar, las carreras
administrativa y diplomatica, aunque sustentadas en marcos normativos diver-
$os y trayectorias histéricas altamente diferenciadas, constituyen los dos
ejemplares tipicos de modos de desemperio profesionalizados dentro de la ad-
ministracion publica. En segundo lugar, la division de poderes nunca ha
significado una brecha de colaboracion entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Judicial; todo lo contrario, bajo 1a nocion del principio de frenos y contrapesos
existe un régimen de cooperacion de Policy que tejen ambos poderes a través
de la procuracion y la adminisiracion de justicia. En tercer lugar, tal como ha
sido destacado por los especialistas en la materia, la carrera judicial constituye
un paradigma de carrera administrativa similar a la que lleva este ultimo
nombre.?

Hoy en dia, la inter-estatalizacion de la Policy de los gobiernos, ha impuesto
una poderosa sobredeterminacion de las relaciones internacionales que impe-
len la mutua determinacion de la politica interior y la politica exterior. Cada
dia mas, las vinculaciones diplomadticas, el comercio internacional, los flujos
migtatorios, la planetizacion de las relaciones econémicas, el influjo mundial
de los medios de comunicacion y los adelantos informaticos, articulan mas y
mas a esas politicas y hacen que se sobredeterminen entre si produciendo una
sola politica fraguada con ingredientes interiores y exteriores mezclados. Por
consiguiente, los integrantes de la catrera administrativa deben formarse mas
adecuadamente en asuntos exteriores y los miembros del servicio exterior
deben empaparse de las materias interiores. Su formacion, en suma, debe
contemplar algunos programas comunes.

En lo tocante a la carrera administrativa y la catrera judicial, es nototio su
ambito comin y compartido de actividad, que integran la procuracién y la ad-
ministracion de justicia, que aunque separadas por el principio de la divisién
de poderes, trabajan en colaboracion muy estrecha. Sin embargo, las escue-
las de funcionarios de la administracion piiblica no ofrecen programas para
sus servidores publicos que trabajan en la procuracion de justicia, ni para quie-
nes se desempenan en los tribunales administrativos y las direcciones juridi-
cas de las Secretarias de Estado; y no los hay para los servidotres publicos de
las defensorfas del pueblo. Pero tampoco las escuelas judiciales les ofrecen

? Fix-Ficrro, Iléctor, *La cartera judicial como forma de administracion y orpanizacion del cstatuto
profesional de los jueces™. [Este trabajo consliluye la version revisada, ampliada y anotada de la exposicidn
hecha durante la celebracion del quinto aniversaric del XX Circuito del Poder Judicial de la Federacion,
realizado en Juriquilla, Querétaro, ¢l 30 de seplicmbre de 1996.)
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formacion, pues solamente dedican sus empenos para preparar a sus funciona-
rios, Ante estos compartimientos estancos, es menester abrir programas de
formacion comunes para los servidores publicos, que sin menoscabar los
ambitos de independencia respectivos de los poderes publicos, pueden com-
partir algunos programas de formacion que les sean comunes,

11

Las ideas precedentes se relacionan con la necesidad de fortalecer al servicio
publico como una institucion del Estado, que contribuya a elevar la implemen-
tabilidad transadministrativa a través de los poderes que constituyen un régi-
men politico.

La division tripartita de poderes, uno de los aspectos angulares del moderno
Estado de derecho, constituye un desafio a la hechura de Policy y el funciona-
miento del régimen como conjunto, El problema consiste en que la legislacion,
la ejecucion y la jurisdiccion, se han asignado a organos diferenciados que se
presume son exclusivamente legisiativos, ejecutivos o judiciales, pero que
realmente no son entidades unifuncionales, sino plurifuncionales. En el afan
de asegurar la libertad y rechazar a la opresion, como lo demandd Montes-
quieu, primero se diferenciaron esiructutas y luego se distinguieron funciones.

Dentro del mundo de lo puiblico suele ocurrir que los imperativos politicos,
sean incoincidentes con los imperativos administrativos. He aqui uno de ellos
¥ de tamafio colosal, pues el disefio organizativo tiene un canon que dicta que
primero se debe distinguir a las funciones y luego se deben relacionar con cada
estructura concreta que la desempefia.

Tal como fue advertido por un pensador, en la misma forma como en un
hombre puede distinguirse su mente y actividad, en el Estado se pueden
diferenciar la voluntad y la accion, es decir, sus funciones primarias: la
exptesion de la voluntad del Estado y la ejecucion de esa voluntad. Empero,
tal diferenciacion histética tiene supetpuesta a la mds reciente, la division tri-
pattita de poderes que asigna deliberadamente la legislacion, la ejecucién y la
jurisdiccion, a o6rganos distintos y plurifuncionales.?

¥ Goodnow, Frank, Politics and Adminisiration. The Mac Millan Co., Nueva York, 1900, p. 16
4 Ibid.
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Sin embargo, el drgano del Gobierno cuya principal funcién es la ejecucion
de la voluntad del Estado, esta frecuentemente entrometido con la expresion de
esa voluntad en sus detalles. Esos detalles, cuando son expresados, deben con-
formarse con los principios generales establecidos por el 6rgano cuya principal
responsabilidad es la expresién. Esto es, el Poder Ejecutivo tiene considerable
potestad legislativa.

Por su parte, el organo cuya principal responsabilidad es expresar la vo-
luntad del Estado: el Poder Legislativo, tiene poder de control sobre la
ejecucion de la voluntad de éste por parte del Poder Ejecutivo. En suma:
mientras las dos funciones primarias del Gobierho son susceptibles de dife-
renciacion, los érganos del Gobiemo, en los cuales el descargo es confiado no
pueden ser diferenciados de una manera tan nitida.

Ademas, no es adecuadamente implementable asighar cada una de esas
funciones a un poder independiente, no solo porque el ejercicio del poder
gubernamental no puede ser claramente diferenciado, sino porque tal como los
regimenes las desempefan, las dos funciones primarias tienden a ser detalla-
das a través de funciones menores y secundarias. El descargo de cada una de
esas funciones menores es atribuido a drganos gubernamentales separados e
independientes, y a medida que se detallan, mds se reparten vertical y hori-
zontalmente entre una variedad de portadores organizativos de jerarquia dife-
renciada.

De manera similar, la separacion entre el Poder Ejecutivo y Poder Judicial
abrio el espacio para la diferenciacion de la administracion publica y la ad-
ministracion de justicia, cuando antaiio los Srganos administrativos tenfan
facultades jurisdiccionales y los tribunales realizaban faenas administrativas.
Ambas administtaciones, ahora separadas en podetes diversos, sin embargo,
trabajan en un ambito comun donde la procuracion y la administracion de
justicia colaboran y pueden seguirlo haciendo a través de algunos programas
comunes de formacion de servidores publicos.

101

Las carreras piblicas del funcionario, el diplomatico y el juez, estin centradas
en las actividades esenciales de donde emana su denominacién misma: la
funcion piblica, la diplomacia y la judicatura. Las carreras administrativa,
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diplomatica y judicial, se desenvuelven en los campos distintivos de esos
oficios. De acuerdo con una clasificacion general de las actividades de la admi-
nistracion, sea publica o de justicia, esas carreras se desarrollan en las acrivi-
dades funcionales, que hay que distinguir de las actividades institucionales.s

Las actividades funcionales son las que tienen como proposito dirigit la
realizacion del trabajo que es el objeto vital de una administracion, tal como
la funcién pablica, la diplomacia y la justicia; en tanto que las actividades
institucionales son aquellas cuyo objeto es el mantenimiento y operacién de
la administracion misma. Las primeras sirven para que el Estado gobierne a la
sociedad, las segundas para que el Gobierno se tija por si mismo.

Las actividades funcionales obedecen generalmente a un trabajo de cardcter
experto muy elevado, pues las tareas que le atafien son de alta complejidad y
la formacion de quienes la desemperian es parte de la actividad misma: es una
carrera. Las actividades funcionales, igualmente, son de alta direccion.

Las actividades institucionales, por su parte, son aquellas que estan involu-
cradas en Policies determinadas, tales comao el mantenimiento mobiliario e
inmobiliario, suministros materiales, reclutamiento y manejo de petrsonal,
contabilidad ¢ informatica. Estas operaciones son distintas sustancialmente a
las actividades funcionales, por cuanto a clase, y porque no son realizadas
como un fin en si mismo, sino como medios para alcanzar un fin.

En contraste a las actividades funcionales, que son de una variedad casi
infinita en atencién a las responsabilidades que cada Estado ha asumido, las
actividades institucionales tienen un carcter general y son facilmente clasifi-
cables por su acento en las materias senaladas. Tradicionalmente, las carreras
publicas son ajenas a las actividades institucionales, por lo que estas ultimas
son normalmente confiadas a personal designado y removido libremente.

Las carreras publicas son propiamente directivas. La direccion se refiere a
los procesos de conduccion, supervision y control de las operaciones realiza-
das en la administracién publica o de justicia, no la realizacion de las opera-
ciones mismas. De maneta genetal, se ha coincidido en que las carreras
publicas de directivos estian fundadas en el desarrolio de aptitudes generales
de administrar y que dichas aptitudes deben fincarse en la capacidad de trans-
ferencia entre las organizaciones.¢ Esas aptitudes, que son el cobjeto de la
formacién universitaria y administrativa, consisten en la habilidad de organi-

3 Willouhgby, W.F., “The Science of Public Administration”, en John Mathews y James Hart (eds ), Essays
in Political Scicnce. Baltimore, The John Hopkins Press, 1937, pp. 319-63.
6 Simon et al, op. cir., pp. 312-313,
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zar y conducir, auspiciar las relaciones sociales, y desarrollar la cualidad de
la negociacion.

IV

Las catreras publicas del funcionario, el diplomitico y el juez, han constituido
uno de los procesos de institucionalizacion mas poderoso que ha obrado a favor
del Estado moderno. Por un lado, las carreras publicas permitieron la separa-
cion de los administradores y los medios de administracion, suspendiendo la
privatizacion de cargos publicos que habia favorecido a los estamentos. Por el
otro, limitd la arbitrariedad autocritica de los soberahos para disponer omni-
modamente de Jos oficios e incluso someterlos a venalidad.

La aparicion del servidor piblico es temprana en la historia de la humani-
dad, e inclusive las carreras publicas tienen antecedentes afiejos. Sin embargo,
en su caricter plenamente publico, las carreras del funcionario, el diplotmatico
y el juez, son obra del Estado moderno, de la ampliacion del sufragio y el
avance de la democratizacion.

Uno de los alicientes mas podetosos del establecimienta de las carreras
publicas fue el abandono de antiguos privilegios nacidos de la cuna, el credo,
la raza y la sangre, y la introduccién de la igualdad de oportunidades ciudada-
nas con base en las capacidades humanas. La Constitucién francesa de sep-
tiembre 3 de 1791, heredera de la declaracion de los Principios del Hombte y
el Ciudadano, establecié como garantia de derechos naturales y civiles que
todo ciudadano fuera elegible para ocupar los cargos pablicos, sin mas distin-
cion que su virtud y talento.?

El concepto de mérito tiene significados diversos, tanto de pais a pais, como
de tiempo en tiempo dentro de un mismo pais. De entrada, se debe distinguir
el principio del mérito y el sistema de méritos. El principio de mérito significa
que todo ciudadano tiene una oportunidad razonable de ocupar los puestos
publicos y que todos los nombramientos estén basados tinicamente en el
mérito, en el sentido de idoneidad para el trabajo. El sistema de méritos, por

7 Mastre, Jean Louis, “France”, en Cagsese, Sabino y Pellew, Jill, Le Systeme du Merit. Tnstitut International
des Sciences Adminisiratives, Bruselles, 1987, pp. 91-92.
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su patte, entrafia las Policies y procedimientos por los cuales es implementado
el principio del mérito.2

Aunque el principio y el sistema de méritos deben estar estrechamente
relacionados, puede ocurrir que el principio sea inaplicable porque los paises
no hayan establecido el sistema, y en ocasiones ser letra muetta.

Ei sistema de méritos es reconocido como un aporte de la cultura angloa-
mericana como contraparte al sistema de botin, pero la idea es un aporte de la
humanidad. Sencillamente, constituyo la introduccion histérica de procedi-
mientos de seleccion para el servicio publico con base en una evaluacion
competitiva y pruebas de conocimiento y experiencia, con la mira de asegurar
que los candidatos tengan las aptitudes profesionales y las habilidades nece-
sarias para desempenatse.? Esto explica por qué su establecimiento es muy
anterior a su aplicacion en el Reino Unido y los Estados Unidos, ya que antes
se instituyo en Suecia (1719), Prusia (1765) y Austria (1770), en tanto gue en
aquellos otros dos paises lo fue respectivamente en 1855 y 1883.

La proclamacion universal del principio de méritos constituyo una gesta his-
torica que puso fin a los derechos de cargo provenientes de la cuna, la herencia
y la venalidad. Tal proclamacion democratizé a la administracién publica y la
puso al alcance del ciudadano comiin a través de la educacion. Antaio, los
oficios publicos habian sido accesibles para un gran nimero de solicitantes a
través de un amplio programa mercadotécnico de ventas, cuyo objeto suceda-
neo era su conversién en rentas para sus propietarios.

Antes del siglo XVHI —salvo la carrera administrativa en la Roma del Alto
Imperio— las carreras piblicas fueron desconocidas en Europa. Durante el
siglo XVil y parte del XVIil, en los paises de la Europa continental muchos ofi-
cios de la administracién piiblica estuvieron en manos particulares, a través
del mercado de privatizacion mas grande en la historia de que se tenga noticia,
hasta los dias de Margaret Tatcher y Ronald Reagan.

En Espafia, la venta de los oficios publicos, como férmula de incremento
de los recursos hacendarios, se habla institucionalizado en los dominios
americanos desde diciembre 14 de 1606, por medio de una cédula real a través

! Kermaghan, Kenneth, “The Evolution of the; Concopt of Merit in the Canadian Burcaucracy ™, en Cassese,
Sabino £t. HIl Pellew (eds), Le Systeme du Merit. Institut Inernational des Sciences Administratives,
Bruselles, 1987, p. 47.

? Cassese, Sabino ct. Jill Pellew, “Rapport General™, en Cassese, Sabioo et Jill Pellew (eds.), Le Systeme
di Merir. Institut Intemational des Sciences Administratives, Bruselles, 1987, pp- 12- 13.
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de la cual se reglamenté su enajenacion.i® Aunque Castilla era formalmente
ajena a esa venta desde la época de los Reyes Catdlicos, efectivamente, fue con-
vertida en un mercado simulado por el cual la Real Hacienda enajend una gran
cantidad de cargos.

Ya desde principio del siglo XVII los Habsburgo habian comenzado a mutar
la condicion del cargo piblico que, de categoria de merced real concedido de
mahera graciosa y gratuita, se transformo en una renta para la Real Hacienda.
La lesiva novedad tuvo su fuente en la experiencia americana, asi como el
ejemplo francés aplicado a través del edicto de diciembre 12 de 1604. Este
edicto, como lareal cédula de 1606, deliberadamente se encaminaron en ambos
paises a la privatizacién hereditaria de los cargos publicos, asi como su
reventa, y producir un rédito jugoso para el erario. Las consecuencias sociales,
economicas y politicas son obvias, lo mismo que los deficitarios gubernamen-
tales que se dejaron sentir en Espaiia a lo largo de ese siglo.

E! cardcter rentistico de las enajenaciones de cargos enla América espaiiola,
estd claramente evidenciado en la férmula que obligaba al propietario a pagar
el valor del oficio en caso de reventa en vida o de hetencia por deceso.

En contraste a las Indias, en Castilla la venta de cargos no existié formal-
mente ni se reconocid ni regulé de ningun modo, saivo por procedimientos
casuisticos. Esta estrategia de simulacion encubierta oculto las transacciones
de enajenacion a los patticulares, asi como las reventas entre ellos.

Los expedientes de la mercantilizacién de cargos se hacian a través del fin-
gimiento de silenciosas donaciones o renuncias a favor de los particulares, apa-
rentemente gratuitas. El trafico abareé todo tipo de oficios, y toda clase de
adquirentes se hicieron de ellos, Uno de los cargos mas ambicionado era el de Es-
cribano, que se multiplicaba en la medida en que crecia la administracion
publica espafiola, principaimente porque rendia dividendos por los derechos
cobrados a través de aranceles que se aplicaban por las actuaciones oficiales
realizadas.

Pero las ambiciones no se cefifan a las rentas producidas por los oficios,
sino también las debidas al poder que generaban en una sociedad que aun
conservaba los privilegios y las inmunidades feudales. En las zonas rurales los
puestos de regidor de los municipios fueron adquiridos por las oligarquias
locales para favorecer a sus intereses, pues ese oficial publico administraba

10 Tomis y Valicnte, Francisco, Gobierno ¢ instituciones en la Espaiia del antiguo rdgimen. Alianza
Universidad, Madrid, 1982, pp. 152-176.
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los bienes municipales y abastecia los productos necesarios para la vida
comunal. El marco mercantil local también abarcd los oficios de Alguacil
Mayor, Alférez Mayor, alguaciles y alcaides de carcel, igual que los de jurados
y procuradores municipales, y hasta el de Alcalde Mayor como acontecié en
Sevilla entre los siglos XVII y XVIIL

Otros cargos codiciados eran los que se relacionaban con la administracion
financiera, tales como los contadores, depositarios, receptores de tentas, co-
tredores, fieles, medidores, talladores y romaneros. Por cuanto a tales cargos,
el aliciente de los candidatos a la compra eran las tasas y porcentajes que se
percibian por la cobranza de las rentas del erario.

La enajenacion de cargos emanaba, en buena medida, del concepto patri-
monial gue atin conservaban como una propiedad de la real persona. Felipe I
fue el primer monarca en autorizar enajenaciones de ventas gracias a un plan
hacendario cuyo objeto fue incrementar las rentas publicas. Constituyd una
medida contratia a la tradicién castellana implantada por los Reyes Catdlicos
a través de una ley expedida en 1480, que prohibia el trifico de empleos por
venta o donacion. Esta iey nunca fue derogada, motivo por lo cual la enajena-
cion de oficios se hizo de manera fingida.

A través de esta férmula, un cargo publico se hacia privado a perpetuidad
y de manera hereditaria (por juro de heredad), era transmisible libremente
durante la vida del propietario (inter vives) o luego de su deceso (mortis
causa). El unico requisito que debia cubrir el nuevo propietario era solicitar a
la Camara Real 1a expedicién del titulo correspondiente, que no se podia negar
de ningin modo."

Aungue publicos, los cargos solamente lo eran parcial y limitadamente, pues
aun conservaban su esencia patrimonial. De no ser as{, no hubiera sido posible
su enajenacion aunque fuera fingida. El programa de privatizacion formulado
por la Real Hacienda, a falta de un soportte legal, consisti¢ en un ingenioso
sistema de recovecos casuisticos. El primero fue en la ventz a perpetuidad de
un cargo vacante, o que serfa creado expresamente para su venta, y que se
enajenaba en subasta al mejor postor. Otro procedimiento usual era sugerir al
funcionario mismo [a compra de su cargo, también a perpetuidad como el
anterior, transmisible en vida y heredable. Esta férmula beneficié principal-
mente a regidores, escribanos y procuradores municipales. Alternativamente
se ofertaban bolsas de cargos a través de un agente vendedor, un asentista

11 fhid, p. 166.
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—contratista— gque adelantaba el costo de los puestos y luego los revendia
pata recuperat la inversion.

Tan relativamente publicos eran los oficios, y ain tan patrimonios de la
corona, que cuando adelgazaban las arcas reales se procedfa a crear cargos
muy solicitados con la dnica finalidad de enajenarlos para que rindieran ga-
nancias, engordando a la administracion publica con cargos inutiles. La for-
mula de los oficios acrecentados fue una de las fuentes historicas de la
empleomania y el aspirantismo tan daninos en nuestra cultura administrativa,
pues hicieron realidad los suefios de una multitud de personas tediocres e
improductivas que estando carentes de talentos empresariales, invirtieron sus
fondos en un negocio seguro y estable.

Quiza el mejor ejemplar del sentido patrimonial que guardaban los cargos
publicos en el siglo XVIL, fue ¢l establecimiento de la media anara (o pago
anual) en mayo 22 de 1631.12 Consistic en el pago percibido por la Real
Hacienda como una contraprestacion al nombramiento otorgado a un funcio-
nario durante el primer afo de desempefio. Dicho pago sumaba la mitad del
sueldo devengado durante ese primer aiio, de aqui su nombre de media
anualidad. En la misma disposicién se inicié la regulacion de los cargos
vendidos a perpetuidad. La imaginacion rentistica de los Habsburgo fue
ilimitada, pues la enajenacién de oficios se multiplicé a través de formulas
muy singulares: ventas por una o dos vidas, enajenaciones en empeiio y ventas
en sucesiones futuras.’?

Por cuanto a los compradores, fueron todos aquellos que dispusieran de
dinero y codicia, a menos que tuvieran limitaciones legales como ser de la
nobleza, que estaba impedida para ejercitar profesiones consideradas como
inferiores. Aunque muchos de los propietarios fueron los nuevos ricos, prin-
cipalmente la burguesia urbana local, el clero fue también uno de sus bene-
ficiarios a través de sus corporaciones y servicios asistenciales. Por ejemplo,
compradores conspicuos en Sevilla fueron el Hospital de [a Misericordia, la
Iglesia Catedral de esa ciudad, el Convento de Carmelitas Descalzas, la Her-
mandad de San Egidio, el Convento de Religiosas de la Concepcion Francis-
canas, la Hetimandad de las nimas y el Hospital de San Onofre. El oficio de
Tesorero de la Casa de Moneda de Sevilla fue una propiedad de la Venerable

12 “Decrcto de mayo 22 de 1631, quc cstablecc ol cobro de la Media Anata. Comisidn, cédulas reales y
arancel, despachado para la fundacion, administracién y cobranza del Derecho de Media Anata. Reimpreso
en la Imprenta de D. Phelipe de Zidiga y Ontiveros, México, 1766.

V3 Ibid, p. 172,

36



INTRODUCCION

Orden Tercera, asi como el de Capataz Mayor del Convento de San Pedro de
Alcantara.14

Pero, esos santos varones y piadosas mujeres que dedicaban sus empefios a
los asuntos celestiales, ;estaban interesados en atender los negocios mundanos
de la administracién publica? No, la adquisicion de cargos no tenia mds motive
que generar rentas para nutrir las arcas de los conventos y los hospitales, a
través de los réditos producidos por los oficios.

De manera similar razonaba la mayor parte de los adquirentes: su objeto
primario no era ejercitar el cargo y obtener de tal ejercicio un ingreso como
sueldo, sino arrendarlo a una segunda persona que podria desempefiarlo y
producir una renta con los excedentes. Muchos ahorros fueron destinados no
a labores productivas, sino a la compra de cargos publicos cuyos téditos eran
pequenos pero garantizados.

Hacia finales del siglo Xxv1I la monarquia espariola freno las privatizaciones
de oficios e inicié la recuperacion de algunos de ellos. Esta reversion, sin
embargo, obro también con fundamentos rentisticos porque se cubrid el costo
de los oficios a precios de egresidn, es decir, al precio idéntico que se habia
pagado en la venta tiempo atras. Se trato de otro buen negocio de la Real Ha-
cienda, pues luego de varios afios de devaluacion monetaria se pagaba al
comprador con precios pasados y menores. Esta medida fue muy redituable
para la corona, que tan pronto recuperaba un oficio a precio pasado, lo vendia
de inmediato a precios actuales.

La enfermedad de la venta de cargos se pudo haber convertido en epidemia,
tal como se evidencié en la Espafa borbdnica tan estatista, y que también
recurrio a la enajenacion de empleos municipales a partir de 1738.1% Sin
embargo, esta medida fue dictada por la emergencia y la excepcion, pues el
programa de recuperacion hacendaria desarrollado por el ministro José Patifio
quedo trunco con su deceso y la crisis financiera se agravo en 1738 con la
guerra contra Inglaterra. Ademas, el tutor politico del rey, Filiberto Orry, habia
recurrido en 1733 al mismo expediente en Francia, y sus antecesores 1o habian
hecho en 1694 y 1704. Tocd a José de Bustamante y Loyola tener el dudoso
honor de ser el primer administrador de la venta de oficios de Felipe V.

 thid., p. 176,

!5 Tomas Ribe, Josep Mana, "La venta de oficios municipales en Catalufia (1739-1741), una operacion
cspeculativa del gobiemo de Felipe V7, Acias del IV Simposium de Historia de la Administracion. Instiluio
de Esludios Adminisirativos. Madrid, 1983, pp. 723-747.
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El cardcter contingencial de tal medida, ademas de los conflictos que sus-
citd, produjeron su cesacion a poco mas de tres afios de vigencia. Obraron en
su contra los abusos de los nuevos propietarios, tales como la imposicién de
mas cargas por quienes detentaban oficios fiscales o la adjudicacién frau-
dulenta de los arrendamientos municipales por quienes habian adquirido pues-
tos de regidores.

Un régimen mercantil de lo publico, sea formal o efecto del disimulo, puede
arraigar en grado tal que su erradicacion puede ser una tarea dificil, lenta y
complicada, y retardar el desarrollo de los frutos de la modernidad adminis-
trativa. Y ni las revoluciones son capaces de sacar de cuajo sus raices, de una
manera expedita. Un régimen como el namrado obra contra la normalidad
juridica, la democracia y los derechos civicos, tal como fue perceptible en 1810
durante la deposicién de la monarquia absolutista en Espafa y la instauracion
de un Gobierno constitucional.

En Espaiia, entre 1810-1814 y 1820-1823, la reversion de los oficios ena-
jenados consistio en una tarea repleta de dificultades que obstruyé el ritmo de
democratizacion. A través de una disposicion emitida en agosto 6 de 1811,
se decreto la reincorporacién al acervo publico de todos los sefiorfos jurisdic-
cionales y todos los derechos publicos privatizados de antafio. Antiguas
regalias, tales como oficios y rentas privatizados, fueron reclamados junto con
oficios de justicia y los cargos administrativos.i6

En realidad, esta recuperacion de oficios constituyé la culminacién de una
larga odisea que se inicio a finales del siglo XV1I y cubrié todo el XvIiI. Carlos
II, que habia comenzado los juicios para revertir cargos enajenados, fue
secundado por la nueva dinastia cuando Felipe V establecié la Junta de
Incorporacién para hacer un estudic general de su situacién y programar su
gradual reversion.

Volviendo al siglo XIX, hay que comentar que en 1816-1819 se expidieron
un conjunto de disposiciones que, paradéjicamente, estimularon la reversion
de cargo y la frenaron temporalmente debido a las indecisiones y titubeos para
atacar de frente el problema. Cabe destacar la anuencia real para diferir la
reincorporacion de cargos, con la prestacion de un pago a la real hacienda. Sin
embargo, la publificacion de oficies prosiguio gracias a la ratificacion de su
caricter reversible y, por consiguiente, inalienable: esto es, que la afieja venta

15 Tomis y Valicate, Francisco, “Legislacion liberal ¥ legistacion absolutista sobre Funcionarios y sobre
oficies piblicos enajemados: 1810-18227. Acvas del IV Simposium de Historia de la Administracidn.
Instituio de Estudios Administrativos, Madrid, 1983, pp. 703, 708.
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realizada afios atrds conmsistio en un pacto de retro.1? Con esta medida los
antiguos propietarios fueron tratados como simples poseedores.

Parte de las rectificaciones del rey para proseguir la reversion de oficios,
obedeciod a las protestas de los ayuntamientos locales por el difetimiento de la
incorporacion, pues juzgaban que enajenaciones hechas por la corcna de
oficios reales se habia extendido a cargos municipales que tenfan un contenido
publico y no eran propios de aquella. Fue asi que a partir de 1819, la incorpo-
racion de cargos distinguio los propios de la corona y los oficios de Repiiblica.

Desde 1822 los antiguos propietarios pasaron a la calidad de acreedores del
Estado y fueron capacitados a solicitar la compensacién correspondiente por
la desenajenacion de los cargos.

En 1741, la recuperacién de los oficios municipales fue mas dificil que su
venta y fueron los ayuntamientos los que tuvieron que afrontar los gastos de
la incorporacién. Una de las férmulas de reversion mas practicada consistio
en la obligacion de los regidores recién elegidos de destinar la mitad de su
sueldo hasta lograr la liquidacion de la deuda. Algunos cargos municipales en
Catalufia fueron rescatados luego de 20 afios de esfuerzos, pero otros, por
carencia de recursos, lo fueron hasta principios del siglo X1x.13

Francisco Tomds y Valiente cuenta que en El Quijote de la Mancha, Sancho
Panza externa sus deseos de asumir la corona de Micomicon que estaba pobla-
da por negros para llevarlos a Castilla y con su venta comprar un oficio. Una
vez dotado con este patrimonio, lo podria rentar y asi garantizar una vida
tranquila y al margen de vicisitudes.1%

v

En la cultura administrativa iberoamericana han pululado los sanchopanzas
que no aspiran a enfrentar ¢l desafio de encarar una empresa productiva, sino
vivir en la tibia comodidad de los catgos publicos poseidos como propios. La
carrera administrativa puede ser una vacuna para evitar a los aspirantistas y
empledomanos. A decir de José Marfa Luis Mora, “la empleomania por la

17 Ibid., p. 7114-715.
1% Torras Ribe, op. cit., pp. T46-747.
12 fhid, p. 156-157.
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creacion de empleos, pone a disposicion del poder, siempre enemigo de la
libertad, una gran masa de fuerza con qué oprimitla; y al mismo tiempo
degrada a los ciudadanos, los envilece y desmoraliza™.20

Pero as{ como debemos de estar alertas para no retornar a la apropiacién
estamental de cargos debidos a la venalidad, debemos cuidar de hacer del prin-
cipio de méritos y del acceso ciudadano a los cargos piiblicos un dogma de fe
republicana y democratica. Tal como lo advirtio el propio Mora, el titulo de
hombre, y aiin de ciudadano, debe ser insuficiente para conseguir un oficio pu-
blico y hacer efectiva la quimera del derecho de igualdad absoluta.

Mora fustigé que algunos paises adoptaron una vision indigesta del libe-
ralismo e hicieron una aplicacién miope al nombramiento en los cargos pu-
blicos, como en México, convirtieron a la administracién publica en un campo
abonado al favor, los mas viles manejos y el trifico escandaloso de los car-
gos.2! En lugar del mérito campeo el favor, ¥ en lugar de procedimientos
racionales de ingreso existieron las maquinaciones cortesanas que dotaron de
puestos publicos a los aduladoras y a los ingratos.

Hacia 1847 ya se habia institucionalizado el ingreso de funcionarios merced
al favor. El saldo fue que en las oficinas hacendarias laboraban empleados que
ignoraban la gramatica y la aritmética, malhablaban el espaficl y no sabfan
escribir. La corrupcién no se habia generalizado, pero existian empleados con
sueldos modestos que eran propietarios de haciendas, y vivian con lujo y
prodigalidad. Lorenzo de Zavala advirtié que “en todos los paises donde hay
algin orden, no se crea mas que el nimeto preciso de empleos para el servicio
de rentas; pero en México, donde todo suele andar al revés, se crean las rentas
para los empleados™.22

Cuando el nuevo milenio esta a la vista, los paises carentes de catreras
publicas ain pueden y deben tomar el paso, y adelantar en el camino del
mejoramiento de la administracion publica, de la diplomacia y de la adminis-
tracion de justicia.

Las carreras publicas constituyen una sintesis dialéctica, diferente tanto del
modo autocritico de provision de cargos del absclutismo, como de la venalidad

20 Mora, José Maria Luis, “Discurse sobre los Efectos Pemicioses de la Empleomania™ Mera, Obras
Suelias. Pornia, México, 1963 (1837), p. 531.

2zl ibid,

21 Zavala, Lorenzo de, "Considéraciones sobre la Situacién Polilica y Social de la Republica Mexicana en
¢l Ano de 19477, en Zavala, Obras: el periodisia y el treducior. Pormia, México, 1966 (1847), pp. 125-126.
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estamental de oficios piblicos. Las catreras publicas son ajenas a la arbitrarie-
dad omnimoda de nominacidn de cargos y la apropiacion privada de los mismos.

En su sentido pleno y modemo, las carreras piblicas son inherentes a
nuestro tiempo y solo han sido posibles bajo el Estado modernio cuando se han
desarrollado completamente los derechos politicos. Por consiguiente, uno de
los incentivos que las han hecho prosperar es que los derechos constitucionales
de acceso a los cargos publicos por todo ciudadano, ha sido acompaitado por
la divisa de la estabilidad de cargo. En la medida en que tode ciudadano es
apto para ocupar los cargos publicos con base en la satisfaccion del principio
de méritos, adquiere el derecho de permanencia en el oficio con base en el
mismo principio,

Aunque Jas carreras piblicas estdn regidas por el derecho piiblico adminis-
trativo, los progresos laborales contemporaneos han hecho que los funciona-
rios, los diplomaticos y los jueces, disfruten de derechos similares a los demas
trabajadores, entre ellos la seguridad de empleo, jubilacion, pensiones y hasta
la agrupacion profesional. Sin embargo, paralelamente al derecho de estabili-
dad se ha desenvuelto un régimen de responsabilidad y disciplina estricto que
facilita el control, vigilancia, castigo o destitucion del servidor publico desho-
nesto o ineficiente.

La catrera administrativa auspicia el desarrollo de un cursus honorem de
profesionalismo administrativo, el sentimiento de pertenencia institucional a
la administracion piblica, el disfrute de prestigio social, la programacion del
ingreso y la promocion de personal, y la estabilidad de cargo atemperada por
la disciplina y 1a responsabilidad.23

En contraste a 1a perpetuidad de oficio de la que tratamos paginas arriba, la
estabilidad de cargo estd condicionada principalmente pot el desatrollo de
la carrera. Esto se realiza a través de un programa integral de formacién y
petfeccionamiento, como es observable hoy en dia en Espaia, la cual, luego
que se ha desmembrado de los sefiorios y recuperado a los oficios piblicos, ha
establecido a las carreras administrativa, diplomatica y judicial.

Una de las caracteristicas de la carrera administrativa espafiola, que reune
la mayor parte de las cualidades tipicas de ese tipo de carrera en el mundo, es
que centra su desarrollo en la formacién continua. Uno de los rasgos promi-
nentes de dicha formacion es que complementa a la preparacion universitaria

23 Mosher, Frederick y Salvatore Cimmine, Ciencia de la Administracidn. Rialp, Madrid, pp. 498-500.
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y esta focalizada en el entrenamiento aplicado. Igual situacion es vigente en
la carrera diplotnatica y la carrera judicial. Entodo caso, la formacion continua
es confiada en una escuela profesional establecida por el Gobierno, a cuyo car-
g0 se pone la seleccién de los candidatos, su homogeneizacion profesional, su
desarrollo como servidores publicos y su perfeccionamiento. Se trata de una
escuela de complementacion y aplicacion administrativa, diplomitica o ju-
dicial.

Sin embargo, hoy en dia los tres tipos de escuelas podrian tender a interac-
tuar a través de algunos programas comunes para ofrecer una formacion mas
integral al funcionario, al diplomatico y al juez. Por ejemplo, en Espatiia, los
estudiantes de la Escuela Diplomstica toman cursos en el Instituto Nacional
de Administracion Publica, en tanto que los cursantes de este plantel experi-
memtan pasantias en la Escuela Nacional de Francia o el Real Instituto de
Administracion Piblica del Reino Unido.2+

VI

Sobre formacion de funcionarios, diplomaétices y jueces, se puede decir mu-
cho. Aqui solamente hemos adelantado algunas letras. Tal como se podra
apreciar a lo largo de esta obra, el proceso de preparacion de los servidores
publicos tiene varias denominaciones, tales como educacion, ensefianza,
adiestramiento, entrenatniento, formacion y capacitacion, que auin teniendo
singularidades de fondo o de matiz, se centra en el problema fundamental de
construir profesionalmente a un funcionario dedicado al servicio del publico.
En 1ltima instancia, esta construccién profesional se resume en o que Simon
y sus colegas consideran como “concienzudos esfuerzos encaminados a mejo-
rar o acrecentar las facultades, destreza o comprension de una persona, y al
desenvolvimiento de sus creencias o valores™ 25 Asi resumido el problema, da-
mos paso a la obra, pero no sin antes ofrecer los créditos a las muchas personas
que tanto hicieron a favor de su preparacién y publicacion.

M Amaro Guzman, Raymundo (coord.), Funcién piblica y democratizacion en beroamérica. Oficina
Macicnal de Administracidn y Personal, Santo Domingo, 1990, pp. 31-82.
3 Simon et al, op. cit., pp. 327-328.
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IDEA E HISTORIA DE LA
FORMACION DEL SERVIDOR
PUBLICO

La configuracion administrativa del Estado con frecuencia se retrata grafi-
camente en organigramas que resefan el modo como estdn distribuidos sus
negocios. A ello contribuye una masa de leyes, reglamentos y manuales, cuyo
espirite estd destinado a ofrecer el mapa sistematico de la situacion que
guardan los asuntos administrativos estatales.

Sin embargo, a menudo el mapeo organizativo y funcional de las adminis-
traciones solamente refleja los catacteres mds abstractos, dejando ocultos los
atributos materiales decisivos para la vida administrativa. El retrato grafico de
la administracion publica, por consiguiente, ofrece una espectral imagen de un
mundo vivo cuya esencia es un ser humano soslayado a favor de la imperso-
nalidad de la organizacion. Y, por otra parte, el régimen del petsonal publico
es como la economia para la sociedad, una estructura sobredeterminante de las
emanaciones funcionales fotografiadas en los organigramas.

En esta obra tratamos a la estructura basica que da soporte y sentido a la
impersonalidad organizativa y funcional de las instituciones publicas, tanto
del] Poder Ejecutivo —en su aspecto de lo interior y lo exierior—, como del
Poder Judicial. Trata sencillamente del régimen del servicio piiblico repre-
sentado por el funcionario, el diplomitico y el juez.

A la vez, el estudio del servicio piiblico no se aborda de manera integral; se
cific solamente a la formacién profesional de aquellos agentes de los negocios
publicos y el modo como su preparacion reditiia en provecho del desempefio
de las instituciones del Estado.
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Capitulo I

LA FORMACION PROFESIONAL
DEL SERVIDOR PUBLICO

Tal como lo adelantamos, esta obra no estd dedicada al estudio del servidor
publico en general, sino a explorar el estado de su formacién a través de los
sistemas universitarios y los establecimientos gubernamentales de formacion
administrativa. Sin embargo, debemos referirnos al servidor piiblico con miras
a su identidad como un agente empleado en los deberes estatales.

Definicion del servidor publico

Posiblemente la mejor forma de conceptuar al servidor publico, consiste en
hacer eco de las experiencias historicas acumuladas que disfrutan de mayor
crédito. Estamos pensando en las contribuciones de Alemania, Francia y el
Reino Unido.

Es frecuente, con mucha razdn, que los trabajos sobre el servicio publico
comniencen con Alemania. Ello obedece a que es la cuna del funcionario
modemo y de la carrera administrativa. Tal como lo sustentaba Otto Hintze a
principios de este siglo XX, “Alemania es el pais clasico de los funcionarios
en el mundo europeo, lo mismo que China en Asia y Egipto en la Antigiiedad™!

! Hintze, Otto, “El Estamento de los Funcionarios™. Hlistoria de las Formas Polfiicas, Revista de Occidenic,
Madrid, 1966 (1911}, p. 224.
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Es de tal modo, porque desde principios del siglo XX el derecho alemin de
funcionarios era el mas desarrollado de Europa y el mundo. Alemania es el
suelo fértil, primigenio, donde se inspird la idea del funcionario con base en
la nocién de Estado de derecho, y donde tuvieron su desarrollo primigenio los
sentimientos de lealtad y proteccion del servicio piblico.

En el siglo XVII, los funcionarios en general eran denominados servidores
reales (Konogliche Bediente), pero hacia finales de la centuria se generalizé
la denominacién de servidor del Estado (Staatsdiener). Hoy en dia se usa la
expresion funcionario (Beamter), que se remonta al siglo XIX, y que un siglo
antes todavia referia meramente al servicio real: entonces, el vocablo Beamter
era la denominacidn que se daba a un arréndatario de los dominios reales y que
ejercia al mismo tiempo poderes de autoridad.?

Cuando finalizaba del siglo XVIII, empezaron a engendrase en el seno del
Estado de policia las nuevas ideas del Estado de derecho, dentro de las cuales
los funcionarios mismos se esforzaron por asegurar juridicamente su estabili-
dad con arreglo a un derecho propio de los funcionarios. La sustitucién del
término Flirstendiener (servidores del Principe) por la de Staatsdiener (ser-
vidores del Estado), que se introdujo discretamente en el derecho vigente en
los Lander (estados) en 1794, contribuyo a fortalecer la idea del Estado de
derecho y deslindar mas nitidamente la separacion entre el principe y los
servidores publicos.?

Menos ancestralmente, en la antigua Alemania Federal, el personal de los
servicios publicos se dividia en dos categorias: los funcionarios regidos por el de-
recho publico y los agentes sometidos al régimen de convenios colectivos de
derecho privado. Son funcionarios los que ejercen permanentemente atribu-
ciones que entrafian a la soberania del Estado o que, por razones de su
seguridad o por motivos de interés de la vida publica, no pueden confiarse a
personas sometidas a relaciones de trabajo de derecho privado.® Son funcio-
narios, por consiguiente, quienes ejercen competencias de mando y coercion,
asf como de proteccion ciudadana y civil, prevision social o educacién. En
contraste, las actividades equiparables a las que realiza el sector privado,
especialmente las tareas economicas, las ejercen servidores que se encargan
de ellas con un estatuto propio de derecho privado.

2 Ipid.,, p. 220.

3 Nieto, Alejandro, E! mito de la adminisiracidn prusiana. Universidad de Sevilla, 1962, p. 200.

4 Debbasch, Charles, Ciencia administrativa: administracién pdblica. Institulo Nacional de Administracién
Piblica, Madrid, 1981 (1972). pp. 331-333.
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En Francia, son agentes piiblicos todas las personas que participan de ma-
nera directa en la ejecucién de un servicio publico, incluso si ocupan una
funcion subalterna, tales como las de portero de una oficina publica.’ Los
agentes publicos estdn sometidos a un régimen derogatorio de derecho comuin,
lo cual suscita para la administracién piblica obligaciones y derechos par-
ticulares.

Sin embargo, no todos los agentes publicos son funcionarios. El término
funcionario es utilizado en el lenguaje comin para caracterizar a todos los
empleados de la administracion publica, pero juridicamente tiene un alcance
mas restringido y no se aplica sino a cierto tipo de servidores publicos. Esto
obedece a que una gran parte del personal administrativo se encuentra ocupado
bajo un régimen de derecho privado: se trata de los servidores de derecho pri-
vado, como de semejantes a los funcionarios publicos. De igual modo, so-
lamente algunos agentes estan sometidos a un régimen de derecho publico y,
por consiguiente, tienen la calidad de funcionarios.

Son funcionarios los agentes publicos que gozan del régimen particular de
la funcion publica. Los elementos que le caracterizan estin constituidos por ia
ocupacion de un carge permanente en una administracién publica y por la ri-
tularizacidn, que consiste en un acto que le confiere la calidad de funcionario
¥ que lo integra a la jerarquia administrativa.

La nocion britinica de lo equivalente al funcionario en Alemania y Francia,
es diferente del concepto que prevalece en la mayot parte de los paises de
Europa continental, ademas de que no existe un concepto preciso del servidor
civil (civil servant). El servidor civil es, en esencia, un agente de la corona,
aungue no es indispensable el real nombramiento para adquirir esta condicion.
Segun la Crown Proceeding Act de 1947, ademas del nombramiento por la
corona, el servidor publico se define por obtener su sueldo de los fondos pii-
blicos, pero solamente en el campo de su responsabilidad. Esta imprecision
emana de que en Gran Bretafia no hay, como en Francia y Alemania, un estatuto
general de los funcionarios.

En abono de una categorizacion mas rigurosa, la Real Comisién del Servicio
Civil (Royal Commission on the Civil Service) que estuvo activa entre 1929 y
1931, asi como la Comision Priestley de 1953-1955, adoptaron la siguiente
conceptuacién: “los servidores de la corona, distintes de los titulares de cargos
politicos o judiciales que estin empleados en una condicion civil, y cuya

3 Ibid.
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remuneracion es pagada en su totalidad y directamente con fondos votados por
el Parlamento™.¢ Esta definicion también fue asumida en 1968, pot la Comi-
sion Fulton.

Los funcicnarios provinciales no son miembros del Servicio Civil, a dife-
rencia de Francia, donde los agentes de las organizaciones descentralizadas
del Estado son parte de la funcion publica.

Tal como es observable, el parentesco cultural e histérico de paises tan
proximos ¢como Alemania, Francia y Gran Bretaiia, no supera de ningun modo
las barreras conceptuales autéctonas de cada pais. Sin embargo, existen en
aquellos que se ocupan de los negocios administrativos, rasgos cotnunes que
los identifican, a falta de una mejor denominacién, como servidores publicos.

El servidor piblico, en suma: es aquel que independientemente de su deno-
minacion, ya sea de funcionario o de servidor civil, esta normado por un
régimen de funcién publica bajo una ley especifica de derecho publico o
mediante disposiciones equivalentes, y asumen actividades enmarcadas en los

_ intereses primordiales del Estado. No se trata, pues, de todos los empleados o
trabajadores del Estado, sino solamente aquellos que, comeo funcionarios,
desempenan las funciones esenciales que le atafien al Estado y que, en cada
caso, cada Estado extiende o restringe a su arbitrio.

Otro rasgo que debe ser resaltado, es que su labor se realiza de manera
permanente a través de una carrera administrativa; que dicha carrera exige su
profesionalizacion; y que tal profesionalizacion se basa en la formacién y el
perfeccionamiento continuo.

Este concepto tradicionalmente ha excluido a los legisladores, administrado-
res de justicia y servidores politicos que laboran con el Ejecutivo. Aqui seguimos
la tradicion hasta donde ha sido permisible hacerlo hoy en dia, pues actualmente,
junto al funcionario, en el sentido restricto asumido, se hace necesario preparar
al diplomatico, al administrador de justicia y al servidor publico parlamentario,
creandose, al efecto, nuevas secciones de estudios dentro de las escuelas pro-
fesionajes de servicio publico; y establecer algunos programas y asignaturas
comunes con las escuelas especiales del setvicio exterior y la judicatura.

En la actualidad, la nocion de servidor publico se aplica a los miembros del
servicio exterior, de antafio sometidos al prejuicio de su peculiar funcion de
intermediario politico entre los estados. Su caricter de vinculo exterior, su

¢ Mackenzic, W.J.M. y 1. W_Grove, La admnistracion central en Gran Bretaia. Centro de Formacion ¥
Perfeccionamiento de Funcionarios, Madrid, 1966, p. 38.
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formacion social cosmopolita y su potencial para fungir opcionalmente como
un funcionario internacional, ha fomentado una creencia erronea sobre su
condicién de servidor publico nacional. Eh esta obra trataretmos su cardctet de
servidor publico del Estado nacional y se destacard al servicio exterior como
una carrera administrativa especial y, en cierto modo, ejemplar.

Situacion similar es aptreciable en aquellos que estan empleados en las ins-
tituciones judiciales del Estado. Tradicionalmente, por efecto del principio de
ta division de poderes, quienes se desempefian en la administracién de justicia
estan amparados por condiciones y normas que sufragan la independencia del
Poder Judicial. Al efecto, los procesos de formacion de estas personas es espe-
cial, se realiza en escuelas propias y se les inculca un sentimiento de autonomia
profesional. El hecho de que la totalidad de los efectivos de la administracion
de justicia provenga de una sola profesion: la abogacia, refuerza la idiosincra-
sia separatista de los trabajadores de dicha administracién.

Sin embargo, la mayoria de los paises define como servidores publicos a
quienes se desempefian en el Poder Judicial, junto con los integrantes de la
administracion publica y los empleados administrativos del Poder Legislativo.
Comparten con ellos la misma normacion laboral, la misma proteccién social
y los mismos derechos de sindicalizacién. En suma: quienes se desempefian
en Ja administracion de justicia, al igual que fos trabajadores de la administra-
cion gubernamental y los diplomaticos, son servidores publicos.

La preparacion para ser servider publico

La preparacién profesional para el servicio publico forma parte del sistema
educativo nacional de los paises, pero es especial, pues esti centrada en los
conocimientos, actitudes y destrezas fundamentales que deben teher quienes
ejercen la autoridad publica. Se trala de una preparaciéon peculiar destinada a
formar a quienes atienden funciones administrativas, ejerciéndose cargos pu-
blicos cuyo proposito es dirigir, supervisat, asistir y asesorar dentro de los
gobiernos.” Un aspirante a servidor publico, por consiguiente, debe ser forma-
do para desempeiiar funciones administrativas materializadas en cargos como
los referidos, a los que hay que sumat a los administradores dedicados a las

? Moz Amato, Pedre, Introduccidn a la Administracién Piblica. Fondo de Cultura Econdimnica, dos lomos,
toma 11, México, 1957, pp. 46-55.
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funciones de planificacién, administracién presupuestatia y financiera, perso-
nal y relaciones externas, sea como directores, como funcionarios de estado
mayor o como miembros de equipos administrativos.

Por principio se debe determinar, por cuanto a la formacion de servidores
publicos, cuales son las capacidades profesionales necesarias para las funcio-
nes a desempefiar. Normalmente, la educacion profesional de los servidores
publicos se sitia en una etapa posterior de la educacion general de una persona,
es decir, después de los estudios universitarios. Del mismo medo, indepen-
dientemente de la estrategia de formacion de cada pais, con frecuencia el di-
sefio curricular se configura como un proceso integral cuya base es la educacion
humanistica y los estudios en ciencias politicas y sociales. Con una estrategia
tal, el servidor piblico adquiere, al mismo tiempo, la capacidad de generalista
en administracién piiblica y la especializacién en alguna funcion particular de
la misma.

Debido a la variedad de ios origenes universitarios, los servidores publicos
con titulos tales como los de trabajador social, abogado o economista, pueden
realizar estudios sociales, particularmente de ciencia politica, previamente a
su especializacion profesional. Ya convertidos en servidores publicos, se
adentrarin en las matetias administrativas que demanden de sus respectivos
catgos. Otros servidores publicos, tales como los provenientes de las ciencias
naturales y fisicas, pueden basar sus carreras en la educacion general, ast como
en los estudios sociales, politicos y administrativos.

Todo lo anterior justifica plenamente la creacion de escuelas de administra-
cion piblica, establecidas por las universidades o los gobiernos, o por ambos.
Ellas ofrecen los programas adecuados para la formacion de los servidores
publicos. Dicha formacion puede estar a cargo de la administraciéon publica
misma o de la universidad, o por colaboracion de ambas, que es lo mas
frecuentemente. Una cuarta via ha sido ia fundacién de establecimientos
académicos publicos fuera de las universidades, con un estatuto de derecho
privado, y que son dirigidas por fundaciones o patronatos civiles.

Ensenanza universitaria y ensefianza administrativa
En la preparacion de un servidor publico convergen dos tipos de formaciones

distintas, pero complementarias: {a formacion universitaria y la formacion
administrativa.
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La formacidn universitaria tiene un cariacter general y se elige preferente-
mente cuando se buscan funcionarios polivalentes, es decir, que sean capaces
de seguir una carrera administrativa. Sin embarge, a menudo esta formacion
es abstracta y suele estar aislada de las realidades que tendran que afrontar los
servidores puablicos.?

La formacion que se aporta en la administracion piblica tiene dos modalidades:
formacion dentro del grupo funcionarial o formacidn a través de una escuela
profesional. En ambos casos, esta formacién tiene la ventaja de estar inspirada
suficientemente pot las necesidades de la practica y la accién, requeridos en el
ejercicio del servicio publico. La enseianza de los funcionarios publicos dentro
del curso de los problemas reales, se inicia con el manejo de los negocios publicos.
Esta via educativa, sin embargo, tiene el inconveniente de producir funcionarios
muy especializados y genera en ellos una miopia: que el objeto de s actividad
en la administracién piiblica se reduce a la funcion que desempena.

En las universidades, el objeto de fa ensefianza es el conocimiento, pues las
labores de investigacion ahondan en las condiciones donde se desenvuelve la
accion del Estado —el qué—, los principios de su comportamiento —ei cdmo—
¥y las causas que inducen a la accion —el porgué—; en tanto que las escuelas
profesionales acentian su funcion docente en las tecnologias del quehacer
estatal: el como hacerlo.? En fos planteles nniversitarios el catedratico inves-
tiga para ensefiar, pero también para su propia preparacion; en tanto que el
instructor de la escuela profesional es un mero transmisor de conocimientos,
no tiene mas funcion docente que la de capacitar para el desempefio.

La ensefianza univetsitaria prepara al servidor publico para comprender el
vasto mundo social donde se desempeiia y lo hace comprender su propia
situacion existencial, de modo que el entrenamiento tecnoldgico sin este
contexto vital suele provocar deficiencias de desempeno en perjuicio de la
sociedad y en el descrédito del servidor piblico. No es un secreto que el
desarrollo de las escuelas profesionales de servicio publico se haya fundado
en los progresos investigativos de las universidades, pues son sus catedriticos
los que hacen trascender el conocimiento mas alla del sustento prictico que
otorga el entrenamiento. Los practicantes, por su actividad bésica, transmiten
conocimientos actuales, pero no los producen.

! Debbasch, op. cif., pp. 356-357,
? Ridley, F.F., "Public Administration: cause for Discontent™, Public Administration, vol. 50, Gran Bretaia,
1972, p. 20.
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El servidor piblico no esti hecho, debe ser moldeado como tal:

fa formacion es un proceso global y complejo en el que se incluyen todas las
medidas tomadas para colocar a un hombre en la situacion de desempenar
la funcion social de que se trata; a saber, cumplir una mision o incluso
seguir una carrera en la administracién publica.10

Por consiguiente, como cualquiet otra actividad humana de cardcter especializa-
do, el desempeiio administrativo de los servidores piiblicos exige una preparacidn
que requiere la adquisicion de conocimientos, asi como los ingredientes socia-
les que provienen de la moral y del cardctef, costumbres y género de vida del pals
de que se trate.!1 Es decir, requiere de una formacion apropiada pata su encargo.

Debido a que dicha formacion es parte del universo de la ensefianza na-
cional, por principio se le concibe como parte de las libertades individuales.
Con fundamento en Ja vocacion personal que determind la eleccion profesional
del caso, ¢l Estado se reserva el derecho de aquilatar la idoneidad académica
de los postulantes, avalando 1a formacion requerida y solicitando la compro-
bacion respectiva a través de titulos, grados y diplomas, as{ como de pruebas
y concursos. En ocasiones, tal comprobacion es solicitada a instituciones aca-
démicas cuyo prestigio asi lo atestigiie. Opcionalmente, el Estado puede
establecer un plantel profesional propio para participar en la foriacién del servi-
cio publico. Esta participacion puede sustituir a los establecimientos educati-
vos de cardcter general, prolongar la formacion o completar la ensefianza.

Tal como lo ha explicado un pensador administrativo, “el anterior esquema
conceptual coincide sensiblemente con la evolucion histdrica de las soluciones
dadas al preblema de la formacion de los funcionarios, que han solido seguir
la serie: a) de la formacién abandonada al medio familiar, al ambiente local y
a la iniciativa de cada uno; b) de la formacidon en las universidades e institu-
ciones docentes secundarias de caricter general y ¢) de la formacion en
escuelas o centros especiales para cada una de las clases de administraciones,
de servicios o de cuerpos™ 12

10 Molilor, André, La ciencias sociales en la ensefianza superior: le adminisiracidn piblica. UNESCO{Ins-
tituto Nacional de Administracion Piblice. Madrid. 1961, p. 15. El énfasis ¢s nuestro.

11 Jordana de Pozas, Luis, “El ceniro de formacién y pedeccionamicnto de funcionarios de Alcalé de
Henares: precedentes del centro™. Revista Internaciona! de Ciencias Administrativas, vol. XX V11, mim. 1,
Brusclas, 1962, p. 54.

12 thid,
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De¢ acuerdo con los conceptos formulados en 1962 por el director de] Centro
de Informacion y Perfeccionamiento de Funcionarios de Espaiia, el proceso de
preparacion del servidor publico para su desempeiio se sintetiza en la forma-
cion:

La formacion es la capacitacion previa o simultinea al ingreso en la
funcion publica. Sufinalidad es la preparacién de los futuros funcionarios
o bien completar la de aquellos que acaban de ser seleccionados como
tales con caricter provisional o definitivo.!3

Aunque es aceptado que la formacién es un proceso continuo y necesario
dentro del trabajo administrativo, existe divergencia sobre si debe iniciarse an-
tes o después de la incorporacion al servicio publico. La formacion es un proce-
so perpetuo de preparacion de los funcionarios publicos, que no debe restringirse
a cuestiones académicas: buena parte de la dosis formativa se adquiere con el
ejercicio profesional. Tradiciones administrativas sélidas, como la britdnica,
consideran que este ejercicio es lo fundamental y 1a ensefianza lo accesorio.

Este concepto de la formacion es explicable hasta cierto punto en un pais como
el Reino Unido, que cuenta con un inveterado servicio civil cuyas consolidadas
carteras administrativas, sometidas a procesos de desarrollo, se han convertido
en escuelas practicas de funcionarios en servicio, pero esto no es generalizable en
otras partes del orbe.14 No todos los pafses tienen carrera administrativa, y muy
pocos la detentan con la ealidad y ¢l reconocimiento del setvicio civil.

La estrategia formativa britanica ha merecido ya algunas correcciones,
como Jo gbservaremos mas adelante, habida cuenta de las deficiencias detec-
tadas y las atinadas criticas, de adentro y de afuera, a que se hizo acreedora.
Cudnta razon tuvo el administrativista britanico F.F. Ridley, cuando externé
que “en el establecimiento de la administracion publica como materia acadé-
mica, Gran Bretaila es un pais subdesarroliado™. 5

Otros criterios van mas alla de la perspectiva britanica e incluso desestiman
la calidad profesional de la administracion publica, a la que restringen a mera
ocupacion; y la ensefianza es separada de la formacion y circunscrita a fas avlas
universitarias. Se juzga paralelamente, que la ensefanza de la Ciencia de la
Administracién Piblica puede darse a quienes nunca ingtesan al setvicio, por

Y Citado por Jordana de Pozas, op. cii., p. 58.
Y Ridley, op. cir.
13 1hid.
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ejemplo, los académicos, que no han proyectado hacerlo como horizonte
profesional.l¢ Ipualmente, la enseifianza puede extenderse a personas alejadas
de la administracion piblica, como los empresarios privados, simples patticu-
lares y otros profesionales, para los cuales log conocimientos administrativos
complementan su formacion cultural general.

El problema central consiste en la conceptuacion del servicio publico como
profesion, que la enseianza no contenga un cardcter meramente ilustrativo y
que la formacion no conlleve un puro significado autodidactico dentro del
servicio. La clave radica en el modo en que la ensenanza y la capacitacion se
articulan para preparar a un profesional para desempefarse con un nivel de
comportamiento complejo y superior, que es incapaz de ser alcanzado por un
aficionado. Elingrediente primordial de una formacidn profesional, cualquiera
que sea, es una materia apta para ser ensefiada: una ciencia o cuando menos
un objeto de estudio que se pueda transmitir,

Una vez tratado el cardcter profesional del servicio puiblico, se debe identificar
el nivel de educacién requerido para el mismo, el cual normalmente parte de la
formacion general y sustancial de la ensenanza de licenciatura, y que entraiia
la ubicacién en un elevado nivel intelectual, asi como el sustento en la inves-
tigacién cientifica. A partir de la licenciatura, muchos programas de formacién
para el servicio publico se extienden al posgrado, o se cifien a él. Sin embargo,
algunos paises cuenlan con programas de formacion breves, a mode de carreras
cortas, que proyectan el inicio de una formacién profesional progresiva. La
educacidn superior debe preparar para un nivel de complejidad de desempefio
profesional, que en el Reino Unido personifica la Clase Administrativa, en
Francia los egresados de la Escuela Nacional de Administracion (ENA) y en Ale-
mania los cursantes de 1a Escuela de Ciencia de la Administracién.

1 En log Estados Unidos, Richard Sehott, con notorio pesimisme, declard que la administmcion pablica no
constituye und profesidn porque no ha inspimdo consenso por cuanta a su ¢statuto de cioncin, sus cscuelas no
dominan <l reclulamicnto del servicio piblico ¥ no existe evidencia de la indispensabilidad de ta enschanza
wniversilaria para el desempeio en el servicio. Tampoco, concluye, su ensciianza ha probado ser superior a la
cxperiencia de los funcionarios en activo. “Public Adminisuration as a Profcsion: Problems an Prospecis”. Public
Adminisiration Review, vol, 56, niim. 3, Estados Unidos, 1976, pp. 253-259,
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Sistema institucional planetario de la formacion profesional
del servicio publico

La tradicion europea ha propendido a preparar a los servidores piblicos en
escuelas profesionales de servicio piblico. Es muy conocido este tipo de plan-
teles, donde destaca singularmente las mencionadas Escuela Nacional de
Administracion, la Escuela de Ciencia de la Administracion, asi como el Ins-
tituto Nacional de Administracion Publica en Espaiia y el Colegio del Servicio
Civil en el Reino Unido. Dentro de este pais, también labora el prestigiado Co-
legio del Personal Administrativo, pero como una sefialada excepcion de esta
regla, pues no es una institucion estatal propiamente, sino una entidad educa-
tiva privada a la que acuden los servidores publicos britanicos de alto nivel,
junto con una variedad de usuarios de sus servicios docentes.

En otras regiones del planeta, los paises que antafio fueron dominio francés
han fundado instituciones similares a la ENA, en tanto que aquellos otros que
lo fueron del Reino Unido cuentan con instituciones analogas al Colegio del
Servicio Civil o del Colegio del Personal Administrativo.!? La tradicién fran-
cesa ha inspirado la reproduccion de la célebre Escuela Nacional de Adminis-
tracién en varios de los paises que antafio fueron sus dominios coloniales, pero
también ha influido en otres que no lo fueron, tales como Burundi, Guinea,
Camerun, Zaire, Repiblica Khmere, Gabdn, Haiti, Costa de Marfil, Alto Volta,
Madagascar, Canada, Mali, Matruecos, Republica Centroafricana, Maurita-
nia, Mauricio, Niger, Senegal, Chad, Togo, Tunez y Argelia.

En Brasil, la Escuela Nacional de Administracion Publica fue establecida
con las asistencia y el modelo franceses.

Por su parte, la tradicién britinica ha dejado huella en varios paises que han
creado sus respectivos Colegios del Personal Administrativo. Se trata de
Australia, Bangladesh, India, Nueva Zelandia y Pakistin, en tanto que en
Sierra Leona existe un Colegio del Servicio Civil.

También dentro de la tradicion europea, el Reino Unido ha inspirado en otra
gran cantidad de paises la constitucion de Institutos Nacionales de Administra-
cién Piblica (INAP), la gran mayoria con un estatuto gubernamental.’® Las ac-
tividades principales de estos institutos es la capacitacion de los servidores

17 Intemational Institot of Administrative Sciences. List of Schools and Instituts of Public Administestion,
Brysclas, 1980.

1% La salvedad es México, donde el INaP constituye una asociacidn civil que subsisie con ingresos propios,
ademis del subsidic que le brinda ¢l gobierne federal.

59



EL FUNCIONARIO, EL. DIPLOMATICO Y EL JUEZ

publicos, ademas de la actualizacion y el perfeccionamiento. La relacién de
los Institutos Nacionales de Administracion es muy larga, es la entidad mas
ptoliferada en el mundo. Se encuentran en Afganistin, Arabia Saudita, Ban-
gladesh, Birmania, Bolivia, Canada, Espafia, Estados Unidos, Guatemala,
Hungria, India, Indonesia, Irlanda, Japén, Jordania, Kenya, Lesotho, Libano,
Liberia, Libia, Malasia, Nueva Zelandia, Oman, Uganda, Pakistan, Peni,
Sudafrica, Gran Bretaia, Somalia, Sudan, Republica Checa, Yemen, Yugos-
lavia, Zambia, Malawi y Ghana.

En los Estados Unidos predomina la tradicion universitaria en la formacion
de los servidores publicos. La lista de universidades con escuelas en adminis-
tracion piiblica es larga: estin activos una multitud de programas de ensefianza
en pregrado y posgrado. Enire otras, destacan las universidades de Harvard,
California, Nuevo México y Pittsburgh.

En lo tocante a la tradicion iberoamerticana, ha tendido también ha desenvol-
ver y multiplicar instituciones universitarias de ensefianza de la administracién
publica, tal cotno es apreciable en Argentina, Brasil, Costa Rica, Colombia y
Meéxico. Sin embargo, a pesar del predominio de esta inclinacién, no se debe
soslayar la mas reciente tendencia hacia la formacién administrativa en escue-
las profesionales de servicio pablico, creadas no hace mucho, en colaboracion
con instituciones de ensefianza superior. Destacan en esta linea, el INAP de
Argentina y la Escuela Nacional de Administracién Piblica en Brasil.

Caso aparte son dos instituciones académicas. Una es la Escuela Superior
de Administracion Pdblica (ESAP) en Colombia, un plantel que rexne en su
seno el estatuto de universidad y de escuela profesional de servicio publico.
La segunda, es la Escuela Brasilefia de Administracién Publica, cuyo excep-
cional condicion de establecimiento publico bajo reglas de derecho privado,
ofrece una interesante altemativa para la formacion de servidores publicos.

El extenso panorama aqui presentado, no tiene mds finalidad que mostrar
la notoria importancia que se ofrece en el Planeta a la formacién de los ser-
vidores publicos, las modalidades que entraia y las opciones seguidas por los
paises. La formacién profesional de servidores publicos, independientemente
de la tradicion adoptada a favor de la educacion universitatia o la preparacion
en cursos ofrecidos por los gobiemos, ¢ cualquier otra, requiere de la asocia-
cion necesaria entre ta ensefianza ofrecida por las instituciones académicas y
la capacitacidn suministrada por las escuelas de formacion gubernamentales.
Europa misma ha fortalecido a la ensehanza de la administracion publica y sus
cursos uhiversitarios son muy acreditados, como los que se imparten en la
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Universidad de Paris y en la Escuela de Economia y Ciencia Politica de Lon-
dres, asi como en la Universidad Complutense de Madrid, por citarse tres casos
conspicuos.

La relacion de instituciones universitarias de ensenanza de la administra-
cion publica es también muy intensa. Casi no existen paises en el mundo,
independientemente de su desarrollo, que no cuenten con una escuela de
administracién piblica y que ésta tenga un estatuto elevado en el seno de su
comunidad universitatia. Es posible que exista un centenar de universidades
en el mundo impartiendo pregrados y posgrados, ademads de otras instituciones aca-
démicas y profesionales antes mencionadas, y es probable que los estudios
universitarios en administracion piiblica sean los mas diversificados y nutridos
entre las ciencias sociales.1?

Es normal, pues, que la ensefianza de la administracion piblica tenga
vinculos con la carrera administrativa y que las universidades participen de
manera importante en el campo de la gestion publica, patticularmente como
instituciones de desenvolvimiento de las ciencias y tecnologias gerenciales,
en tanto que el Estado debe preocuparse por la formacion académica y
profesional de sus administradores.

En la medida que la fortmacién de servidores piblicos reclama dosis sus-
tanciales de ensefianza vniversitaria y de capacitacion gubernamental, inde-
pendientemente de la inclinacion de los paises por ceder la carga en institucio-
nes de educacion superior o en escuelas profesionales de servicio publico, es
evidente que la colaboracion entre el sector educative y el sector puiblico se apre-
cia como indispensable en favor de la preparacion administrativa adecuada.

La necesaria colaboracion entre dichas escuelas y las universidades, para
articular una adecuada formacion administrativa, es patente en todos los paises.
El mejor ejemplo es el de Francia, donde los aspirantes al servicio publico que
pasan pot la ENA, proceden preferentemente de los Institutos de Estudios Poli-
ticos, en tanto que las ENAs de los paises africanos efectian buena parte de sus
cursos y actividades con la cooperacién de sus universidades. Al mismo
tiempo, en Francia también es muy acreditado el doctorado en Administracion
Publica ofrecido por la Universidad de Paris y destaca, asimismo, la labor del
Instituto Internacional de Ciencias Administrativas dentro del marco planeta-
rio de la cooperacion internacional en la formacién de servidores publicos.

19 Intemational Institat of Administrative Sciences. List of Schools and Instituts of Public Administration,
op. il
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Hay otros casos significativos, como el Reino Unido, que ademis de los
Colegios del Servicio Civil y del Personal Administrativo, cuenta con la
maestria en Administracién Publica de la Escuela de Economia y Ciencia
Politica de Londres, los estudios en Administracion Publica en la Universidad
de Liverpool y el antiguo y prestigiado Real Instituto de Administracion
Publica, ancestro de todos sus congéneres contemporaneos. En Turquia, por
citar un caso contrastante, hay dos cursos universitarios en la Universidad
de Ankara y la Univetsidad Técnica del Medio Oriente, y el propio pais es
sede del Instituto de Administracion Pablica para el Medio Oriente.

En América destaca el Canada, que tiene escuelas de administracion publica
en las universidades de Ottawa, Carleton, York y Victoria, ademas del Instituto
Nacional de Administracion Piblica y dos Escuelas Nacionales de Adminis-
tracion, una para todo el pais y otra para la Provincia de Quebec. Japon, por
su parte, tiene dos programas en la Universidad Internacional Cristiana y la
Universidad Seki, y un Instituto Nacional de Administracion Publica. En
Irlanda existe una Escuela de Administracion Publica y un Instituto Nacional
de Administracion Pablica. En los Estados Unidos, donde proliferan los
programas universitarios en administracién publica, labora el Instituto Nacio-
nal de Administracion Publica, el Instituto de Gerencia Publica (en Nueva
York) y el Instituto Nacional de Getencia Publica (en Washington). Este pais,
igualmente, es sede del Consotcio Norteamericano para la Administracion
Publica Internacional y cuenta con el Instituto Ejecutivo Federal para la
formacion de los funcionarios nacionales.

Formacion general y formacion especializada

La opcion entre la formacion universitaria y la formacion administrativa,
deriva en el dilema entre el especialista y el generalista. A favor de la primera
opcion, se dice que los servidores pablicos deben estar especializados para ocu-
par los cargos que les son asignados. Ello obedece a la tecnicidad de las tareas
administrativas, que teclama que cada servidor publico teciba una formacién
adaptada al puesto que desempeiiara. Tal demanda de especializacion en el
oficio determina, por ejemplo, que los funcionarios hacendarios no reciban la
misma formacion que los servidores publicos de lo exterior o los funcionarios
de la administracién de justicia.
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No obstante esa afirmacion, y aun aceptandose que esta debidamente fun-
damentada, se debe insistir sobte la necesaria polivalencia de los servidores
publicos, pues la capacidad de adaptacion es mas importante en la administra-
cién publica, que la competencia técnica; y es la formacion general la que
ofrece mejores garantias que conocimientos especiales, cuando de una carrera
administrativa se trata.

La mayor parte de los paises se han inclinado por conciliar a la especializa-
cidn y la polivalencia, aunque la proporcion y el equilibric entre ambos ingre-
dientes formativos nunca son perfectos.

Algunos paises son afectos indeclinables por la especializacidn, como
Estados Unidos, donde cada puesto accesible esta especificado minuciosamen-
te. Por ejemplo, en 1972 ge censaron mas de 5 mil tipos de puestos especiali-
zados para los que exiglan calificaciones igualmente especiales, de modo que
cada vez que un servidor piblico cambiaba de puesto, se sometia a una nueva
operacién de reclutamiento.20 Es decir, no existe el principio de carrera ad-
ministrativa. :

En el Reino Unido impera el amateur instruido, es decir, un generalista
situado en los marcos flexibles y moviles de una carrera administrativa. El
generalista es la base del servicio civil y particularmente de su cuerpo de élite:
la clase administrativa, a cuyo cargo estan los puestos de direccion. El admi-
nistrador ideal, dentro de la idiosincrasia administrativa britanica, es “profano
inteligente™ que cambiando de puesto dentro del servicio civil es capaz de
adquirir una vision global de todos los problemas de la administracion publica
merced a sus conocimientos y experiencia en el servicio.?! La administracion
publica es concebida como el mentor comunal mas competente para formar a
sus propios hijos: los servidores civiles.

Sin embargo, una visualizacién tan antiescolar del servicio piblico tiene un
talén de Aquiles congénito: la incapacidad general del servidor publico brita-
nico para adquirir las competencias técnicas, necesarias en cada nuevo desem-
pefo. En 1968, el Informe Fulton sostuvo que la gran movilidad del servicio
civil constituia el obstaculo para la adquisicion de la competencia requerida.2?
El problema mas grave que identifico fue que los mandos de la administracion
publica britdnica no podian ser capaces de mover a la maquina administrativa,
sin poseer los conceptos y conocimientos basicos respecto a los campos que

3¢ Debbasch, op. cii., p. 357.
M fhid.
22 [bid, p. 358.
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administran, y que se aprenden a través de los sistemas de ensefianza escola-
rizados.

Cuando la Escuela Nacional de Administracién de Francia fue fundada en
1846, los alumnos se repartian en cuatro secciones especializadas: administra-
cion general, administracion econdmica y financiera, administracion social y
asuntos exteriores. El decreto de diciembre 13 de 1957 suptimio a las secciones
y establecio la nocién generalista.2? Hoy en dia, todos los alumnos adquieren
una formacion analoga, sin determinacion de las tateas que deberan asumir.
La antigua tradicion de formacion especial, se cumple a través de las Escuelas
de Minas, Puentes y Calzadas, y la Escuela de Ingenieros Agronomos.

La aplicacion del principio generalista se cumple en equilibrio con la im-
pronta de la especializacion, de modo que en algunos ministerios los fun-
cionarios puablicos de rango inedio son dotados con una formacion técnica
prolongada a través de escuelas especiales, tales como las de Impuestos, de
Aduanas, del Tesoro y de la Policia.

El tipo clasico de formacion especializada en el servicio publico, lo constituye
la diplomacia. Incluso, dentro de los amplios marcos cronoldgicos que entrafian
al Estado moderno, fue el servicio exterior la primera rama de la administracion
publica en desarrollar sistemas de formacién. Piginas adelante nos referiremos
extensamente a la fortmacion especializada del servicio publico exterior.

El caracter variable del temario de los textos de administracién publica, a
través del tiempo, reproduce no sélo el paso cambiante de la realidad adminis-
trativa, sino el caracter especifico de la ensefianza de la administracién puabli-
¢a; cuya injerencia en la formacién profesional no puede ni debe estrecharse
a ia preparacion para el ejercicio de cargos concretos de la administracién
gubernamental. La practica profesional en el servicio puiblico nunca puede ser
totalmente rutinizada ni completamente racionalizada.24

Esta aseveracion fue corroborada en Francia, cuyo plan de estudios de la
ENA en 1945, destinado a la preparacion de redactores y secretatios, petrifico
a la funcidn piblica y obligo a la reforma de 1957 mediante un curriculum
abierto a una ensefianza mas general en administracion publica fundada en las
ciencias sociales. En esta reforma las asignaturas tecnolégicas, antafo basicas,
pasaron a tener una funcion complementaria. Igualmente, en México, la

23 Ibid., p. 350,
2 Hilling, Hellen, “Public Administration: Siudy, Praclice, Profession™. Public Administration Review, vol.
26, 1966, pp. 320-328.
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carrera de Perito Empleado de la Administracidn Piblica, existente entre 1905
y 1917, fue diseiiada con un criterio de superespecializado cuyo unico pros-
pecto laboral consistia en cargos meramente hacendarios. Esto puede ser,
posiblemente, lo que explique su rapida extinciéon.

No hay que olvidar, en todo caso, que “la ensefianza de la administracion
publica es la preparacion para la accion solvente, discrecional y selectiva™23
En el desempefio profesional del servicio publico, los margenes relativos a la
eleccion de decisiones y la conducta no-racional pueden ser restringidos a es-
quemas comprensivos de conocimientos y experiencia, y esquematizados en
manuales y gufas de trabajo, pero no soslayados o identificados absolutamente
con estos 1ltimos. El trabajo administrativo comprende un conjunto complejo
de variables e ingredientes cambiantes que son influenciados por una cantidad de
combinaciones dindmicas, entre personas y circunstancias interpersonales, pro-
ductos de sus relaciones, que escapan a una formacion profesional prefigurada.
La formacion profesional para el servicio publico debe ser indicativa y no estar
cefiida al desempefio de un cargo determinado, ni tampoco una setiacion de
cargos de la misma Indole.

Al dilema entre la formacién universitaria o formacion administrativa, y a
la disyuntiva entre el generalista o el especialista, hay que afiadir los conteni-
dos dominantes en la ensefianza: la cultura juridica, las humanidades o los
conocimientos politicos. No debemos soslayar los contenidos de las discipli-
has contables, y mucho menos la formacion especializada en administtacion
publica, que como hemos observado, es suministrada por una multitud de
instituciones académicas del mundo.

La cultura poseida por los servidores piiblicos determinan el contenido de
las formaciones que reciben. En 1972, en el Reino Unido se preferia la cultura
clasica en la que predomina [a ensenanza literaria, pues el 80% de los altos
funcionarios adquirio la formacion clasica de Oxford o Cambridge. En Esta-
dos Unidos, por su parte, ¢l 9% de los servidores publicos hizo estudios en
letras; el 16% en ciencias sociales; el 12% en administracion de empresas y el
33% en estudios de ingenieria.26 Por su parte, en Alemania Federal era pre-
ponderante el derecho, lo mismo que en Francia hasta 1945, donde los funcio-
narios se reclutaban con base en su cultuta juridica.

5 fbid,
% Debbasch, op. cir., p. 359
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Enel siglo XIX {os altos funcionarios franceses adquirian en la Escuela Libre
de Ciencias Politicas el fundamento de su formacion econdmica y politica, lo
que hizo disminuir el predominio juridico. Actualmente ya no domina la
cultura juridica, sino la formacion en economfia y pelitica. Ello obedece a que
mas del 80% de los funcionarios de los grandes cuerpos, egresan de los
Institutos de Estudios Politicos, aunque en ocasiones paralelamente realizaron
estudios de derecho o letras.

Antes de pasar al siguiente apartado, es conveniente hacer una recapitula-
cion con referencia al papel de la universidad y el gobiemo en la formacion
de los servidores publicos.

La escuela profesional de servicio publico consiste en una entidad de
formacion para la carrera administrativa, instituida por y para el gobiemo, por
lo cual depende directamente de él. Su objeto consiste en formar al servidor
publico dentro del perfil de desempeno disehiado por el gobiemo, en conso-
nancia a las funciones que realiza. Dicho desempeiio es definido por ingre-
dientes de profesionalizacion en las tareas estatales.

Un ejemplo nitido de la naturaleza de este tipo de planteles, es ofrecido en
un centro de formacion de servidores publicos de lo exterior: la Escuela
Diplomaitica, cuyo espécimen espafiol es de suyo muy revelador. El papel de
la Escuela Diplomatica —como cualquier otra destinada al servicio publico,
ha consistido en adicionar a la mera prueba de admision por concurso, un
periode lectivo subsiguiente que complementa lo que el decreto de creacion
del plantel definid como el imperfecto método de la oposicién. “Con ello se
revela la conducta activa del Estado que no sélo admite a los candidatos sino
que provee a su formacion, conhdndola a un centro docente propio y espe-
cial .27

No esta demais insistir en la distincion habida entre seleccion y formacion,
pues la segunda se juzga como indispensable para superar las insuficiencias
de la primera. En realidad, un gobierno que solamente atiende las oposiciones
permanece en mera condicion de evaluador externo de un proceso cuya imple-
mentacion integral se realizo antes de las pruebas, con eriterios ajenos y fuera
de su ambito. En todo caso, ta formacidn administrativa es sucesiva y com-
plementaria a Ja formacion universitaria, pero sustancialmente diversa. Un
gobierno que se conforma con la ensefianza universitaria, confunde el papel

27 Ochoa Brun, Miguel Angel, “La Escuela Diplomitica de Espada: pasado y presente”. Cuadernos de la
Escuela Diplomdrtica. Segunda Epoca, nim. 1, Madrid, junio, 1948, p. 6.
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de la universidad y, lo que es mas grave, su propio papel como mentor de los
agentes piblicos a su servicio.

Al respecto, un directivo de una escuela profesional de servicio piblico, ha
argumentado lo siguiente:

Nétese en todo caso que, si el origen del caracter profesional de la di-
plomacia va historicamente unido a la regulacién de una forma estricta
de ingreso desde los escalones iniciales de la carrera, la mas genuina
preocupacion del Estado por el atinado reclutamiento de sus diplomaticos
aparece precisamente cuando encomienda la tarea a una institucion en-
cargada de otdenar sus aptitudes, otientat sus vocaciones y preparat su
idoneidad para una ocupacion que requiere algo mas que el conjunto de
conocimientos aprendidos y demostrados en un examen. Un Estado que
se limitase a exigir un catilogo de materias de conocimiento y a disponer
una prueba que evidenciase su mera posesion, cumpliria sélo a medias
su funcion, porque no pasarfa del estadio del examinadot que comprueba
al del maestro que educa, que entrena. Ello se revela especialmente
necesario si se advierte aqui, como es justo, que la diplomacia es no sélo
una actividad, no sélo una profesion, sino también un estilo hecho de ap-
titudes innatas, pero también de vitudes adquiridas que surtan de crite-
rios al quehacer y de dignidad al modo de obrar™.28

De antiguo, el reclutamiento y la formacion se han confiado en un plantel
diplomatico, tal como la Escuela Diplomitica de Parfs, la Academia de los
Nobles (Academia dei Nobili) del Vaticano (fundada a comienzos del siglo
xvil por Clemente XI) y la Academia Diplomitica de Austria. La formacion
especial escolarizada es fuente de crédito, tal como es observable en Espaiia
por cuanto a la profesién diplomatica, pues se trata de una institucién selec-
cionadora y docente que testimonia la vocacion de la administracion publica
para evitar la arbitrariedad y la improvisacion, y “representa la intencion del
Estado de participar de un modo activo y creativo en lo que, de no ser asi,
quedarfa reducido a una mera recepcion pasiva de aspirantes”.29

El nacimiento y proliferacion de las escuelas diplomaticas en el mundo, es
una manifestacién nitida del balance necesario que se debe otorgar a la

28 fhid.
22 fbid., p. 7.
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seleccion y la fotmacion, y también, de las limitaciones de recurrir sélo a la
primera,

Usualmente una formacidn tal se restringe a los altos mandos de la admi-
nistracion publica, pero ademads sus tareas se extienden al perfeccionamiento.
Esta escuela no forma parte del sistema universitario de un pals y los vinculos
que establece con él generalmente se realizan preferentemente por la via de
convenios de colaboracion; de manera similar, tampoco ostenta el estatuto
propio de las asociaciones civiles o corporaciones similates. Frecuentemente
las escuelas estan incorporadas a los regimenes juridicos relativos a la carrera
administrativa y su papel consiste en formar a los funcionarios piblicos
profesionales que la integran. Normalinente tales instituciones tienen un
estatuto de rango nacional, ya se trate de un régimen federal o unitario.

Ante esta escuela profesional de servicio piblico, las instituciones acadé-
micas de ensefanza en administracion puablica, y disciplinas similares tales
como ciencia politica, politicas piblicas, y gobierno y asuntos piblicos, suelen
fungit como productoras de aspirantes al servicio publice. La formacion
administrativa propiamente dicha se imparte en la escuela profesional de ser-
vicio piiblice, cuyos programas de ensefianza y adiestramiento parten de los
requerimientos gubernamentales concretos, en consonancia con el desempefio
en cargos de la administracién piblica constituidos como una catrera, como
un Cursus Honorem. En una escuela tal, se pteparan los aspirantes al servicio
publico que provienen de las instituciones académicas para formar al personal
de carrera y los cuerpos de servidores publicos, y capacitarlos continuamente.

Hay, pues, una clara distincion entre la Carrera en Administracién Piblica
—acreditada pot los titulos y grados académicos universitarios—y la Carrera
Administrativa en el servicio publico, que en Gran Bretana se denomina
servicio civil y en Francia funcidn piiblica. La Carrera en Administracion
Publica es aquella que, amparada por titulos tales como licenciado en Ciencias
Politicas y Administracion Publica, o licenciado en Administracion Publica,
emana de los cursos universitarios y se ejercita a través de un grado académico,
sea de pregrado o de posgrado. La carrera administrativa, por su parte,
significa un curso de profesionalizacién dentro del servicio publico regido por
requisitos especiales de ingreso, estabilidad y promocion, que se verifica
~ por medio de examenes de idoneidad, tanto para el ingreso como para los
ascensos. Incluye un proceso de formacion integral continua, toda vez que la
estabilidad otorga seguridad de empleo, pero también exige un desempefio de
calidad gradual y periédicamente evaluado. Carrera administrativa significa,
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en suma, desarrollo profesional progresivo dentro de la administracion pu-
blica.

La distincion anterior no significa que exista una antinomia entre la escuela
profesional de servicio publico y el sistema universitario, sino solamente una
distincion de indoles, papeles y campos de actividad. Normalmente ambas
entidades operan intimamente relacionadas, por necesidad de la interdepen-
dencia que nutre sus vinculaciones.

El desarrollo profesional

Una de las funciones principales de las escuelas profesionales de servicio
publico, consiste en el desarrollo profesional de los funcionarios publicos
dentro de la carrera administrativa. Esta labor se realiza principalmente a
través de la educacion continua y, dentro de su seno, por medio del perfeccio-
namiento. Un especialista en administracion publica advirtié que:

El perfeccionamiento es todo proceso de estudios tedricos o practicos
realizado por funcionarios que desempeiian ya, desde hace mas 0 menos
tiempo, un puesto en la administracion piblica. Su fin genérico consiste
en lograr una puesta a punto de la formacion inicial, exigida como previa
al ingreso a la funcion publica; conseguir una mejor aptitud para las mi-
siones que los funcionarios vienen desempenando, o una capacitacion
para tareas distintas a las actuales, de mayor dificultad o responsabilidad.
Quiere decirse que el perfeccionamiento viene a hacer de la formacion
un procesoe continuo.3¢

Los estudios previos al servicio, por mas completos y practicos que sean, no
ofrecen toda la preparacion que se necesita para desempefiar las funciones
administrativas. En primer lugar, el dinamismo de las mutaciones de la admi-
nistracion publica producidos por los cambios en los fines, la organizacion del
trabajo, las técnicas y las personalidades de los servidores publicos, harian
anacroénicos inmediatamente a los planes de estudio universitarios.!

30 Citado por Jordana de Pozas, Luis, op. cit., p. 54.
3 Muiioz Amato, op. cir., pp. 79-80.
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En segundo lugar, la administracion publica entrafia la educacién reciproca
de los servidores publicos dentro del trabajo, con miras a que participen en su
programacion y actuen coordinadamente en el desarrollo de sus actividades,
Son tan numerosas las oportunidades de descubrir y desarrollar el talento del
funcionario, y hacer complementarias las distintas personalidades que conver-
genen el servicio piblico, que el trabajo en cooperacion constituye un estimulo
a la educacion dentro del servicio.

Es indispensable la educacion continua dentro del servicio en la adminis-
tracion publica, pues como lo explicé un autor, “son muy ingenuos los admi-
nistradores que suponen la posibilidad de verse relevados de tal obligacion
mediante requisitos de educacién previa™.32 Con mucha frecuencia, el estimulo
del aprendizaje es dado cuanhdo se cotrige un error, cuando se estimula el
mérito en el trabajo, cuando se soluciona un problema colectivamente y cuando
se distribuye adecuadamente el trabajo administrativo. Sin embargo, aunque
los procesos administrativos brindan oportunidades de educaciéon continua en
cada paso de la cadena de su desarrollo, es necesario que se formalice como
un medio de la preparacion dentro del servicio.

La experiencia decreta que siempte es necesario instruir a los servidores
publicos sobre el trabajo especifico que desempefiara, sea a través de un
periodo de practica antes de asumir directamente las responsabilidades, sea a
través de la preparacién de preingreso.?? En la administracién publica, por lo
general, siempre es necesario un proceso de adiestramiento practico que, de
manera deseable, sea consciente y dirigido. Igualmente, es conveniente que
dicho adiestramiento sea preliminar a la entrada en funciones.

El objeto del perfeccionamiento de los servidores publicos de carrera es
necesario, porque facilita su adaptacién constante a las tareas que deben cum-
plir. Es también un medio de promocion social que estimula que los funciona-
rios desarrollen sus capacidades para progresar en la jerarquia, es decir, para
prosperar en la carrera administrativa.3¢

Un aspecto muy relevante del petfeccionamiento, es la incentivacion del
sentido de progreso social denfro de la administracion puablica, al mismo
tiempo que supone una participacion activa del servidor publico. Al efecto, la
administracion publica puede establecer disposiciones reglamentarias, tales

3 1pid, p. 30.
N fbid, p. 81.
¥ Debbasch, op. cir., pp. 350-351.
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como primas y posibilidades de promocion. El perfeccionamiento es un me-
canismo eficaz de la educacion continua que combate a la pasividad, la falta
de confianza en los servidores pablicos, la elevacion del costo de las opera-
ciones de administrativas y la renuencia a innovar.

Es la base de la adaptacion al puesto y el aprendizaje del oficio. Facilita la ac-
tualizacion de los conocimientos y las técnicas de accidn del ejercicio de los car-
gos. Esto es posible a través de una mayor difusion de boletines técnicos de las
administraciones puiblicas. Realiza una apertura al exterior y suprime barteras en
el interior de la admunistracién gubernamental. Posibilita a los servidores pabli-
cos cambiar de sector de actividad administrativa y prepara para nuevas responsa-
bilidades dentro del marco de las promociones de la carrera administrativa.

A través del perfeccionamiento se adiestra al servidor publico en su cargo
actual, para potenciarlo dentro de una carrera administrativa. Sus caminos son
muy variados, tal como desde hace mas de 50 afios nos lo hace saber la
Asamblea de Servicio Civil de los Estados Unidos y Canada:

Instruccion de grupos fuera del trabajo, a través de cursos, conferencias,
visitas de observacion, viajes a las unidades descentralizadas de la em-
presa, demostraciones, practicas, laboratorios, reuniones, discusiones,
institutos, seminarios; instruccion individual fuera del trabajo;

Cutsos por cotrespondencia, lecturas e investigaciones supervisadas,
clubes de lectura; programas oficiales con disposiciones especiales de
reclutamiento y promocion;

Aprendizaje en los oficios, aprendizaje en las profesiones, internados,
estudios y trabajos alternados; instruccion individual en el trabajo;
Pricticas supervisadas, rotacion en funciones distintas; recursos;
Bibliotecas, técnicas andiovisnales, manuales, circulacion de correspon-
dencia y documentos especiales, publicaciones, participacién en socie-
dades profesionales.3s

Todo lo anterior corrobora que el ejercicio del servicio publico consiste en un
proceso de aprendizaje perenne, gque no se limita al adiestramiento en las
funciones especificas del cargo que se ocupa. Es indispensable capacitar al
servidot priblico para que pueda ocupatr posiciohes no sélo distintas, sino
también de mayor responsabilidad.

35 Dicha Asamblea estuvo activa en 1941, jbid, p. B2,
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Capitulo 11

GENEALOGIA DEL SERVICIO
PUBLICO: DE LA SERVIDUMBRE
A LA PROFESIONALIZACION

El servidor publico constituye una creacidn soc¢ial gue emerge junto con el
Estado moderno. Sin embargo, sus ancestros, los servidores de la administra-
cién publica ptecedente, constituyeron congregaciones soclales altamente
desarrolladas: algunas siguieron unha cartera, otras disfrutaron de estabilidad
y formacion que hoy podriamos llamar “profesional™, y unos mas sufrieron del
sistema de méritos con sus examenes y oposiciones. Aunque en términos
weberianos no constituyeron propiamente una burocracia, fueron funciona-
rios cuyos rasgos distintivos constituyeron la semilla del modemo servidor
publico.

Por consiguiente, hemos renunciado a utilizar el término “burocracia”, salve
cuando la fidelidad de la fuente consultada asi lo demande, y emplear el de
servicio piblico para ser coincidentes con las categorias establecidas paginas
atras, a pesar de que estrictamente hablando ese setvicio sélo era publico de
maneta imperfecta.

Aunque ¢l servicio piblico es propio del mundo occidental, es en Asia donde
se incuba su germen: se rata de una proto-burocracia porque en los estados
orientales no existia una diferenciacion entre el patrimonio publico y el patri-
monio privado y, los eargos que integran el servicio del palacio constituyeron
una parte de la heredad personal del monarca. Tal como lo explicé Max Weber,
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“el cargo patrimonial carece ante todo de la distincion burocritica entre la
esfera privada y la oficial. Pues la misma administracién publica es considera-
da como una cuestion puramente personal del soberano, y la posesion y ejer-
cicio de su poder politico son estimados como una parte integrante de su
fortuna personal, que resultaba beneficiosa en virtud de los emolumentos y las
contribuciones. Por lo tanto, la forma de ejercer el poder depende enteramente
de su libre albedrfo™!

Dentro de la cultura politica oceidental, la incipiente separacion establecida
entre ambos tipos de patrimonio durante el inicio del Imperio Romano, se fue
diluyendo en el Bajo Imperio hasta esfumarse en Bizancio. Por consiguiente,
resulta una tarea dificil deslindar el caracter piiblico o palatino de los funcio-
narios del despotismo oriental, donde esta mezclada la servidumbre y el
profesionalismo.

Servicio doméstico y servicio pablico

El despotismo oriental tipico y puro nace en Oriente, pero su perfeccionamien-
to y desarrollo superior lo realizan sociedades situadas en el margen asiatico:
nos referimos a Roma y Bizancio. A pesar de que la estructura econdmica
romana no era precisamente asiatica, pues no se basaba esencial ni minima-
mente en el regadio y tampoco le suministraba preeminencia politica, pudo
aprender, adoptar y adaptar los métodos de gobernacién del Oriente. Este
suceso histérico constituyd lo que un autor denominé el “traspaso de la
divisoria institucional”: un movimiento orientalizador que hizo a una sociedad
no asiatica, adoptar las formas y los métodos de gobiernos asiiticos.2

La historia atestigua como todas las tendencias de sociedades polidrquicas
por adoptar una estructura jerarquica estuvieron acompafiadas irremediable-
mente de la burocratizacion; sucedio cuando un cambie cualitativo desplazo
el armazén institucional de una sociedad, que contenia diferentes y auténomos
centros de poder, hacia un centro Unico normalmente scberano y monopolis-
tico.> Consecuentemente, unidad politica y burocratizacion han tenido una
relacién histérica especifica.

L Weber, Max, Ecenomia ¥ Sociedad. Fondo de Cultura Ceonémica. Dos tomos, loma 11, México, 1966,
p. 174

2 Wiltfogel, Karl. Despotismo Orienvial. Ediciones Guadarmama, Madrid, 1966

3 Weber, op. cit, p. T27.
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Roma y Bizancio elevaron al servicio publico a su desarrollo méxime y
luego lo legaron al Estado absolutista. Tal fue {a razén pot la cual ilustramos
este capitulo recurriendo a ejemplos y datos de romanos y bizantinos, El
Imperio Romano configuré un palacio copiado a los persas, que luego fue
mejorado por los bizantinos. En el palacio romano se mantuvieron relati-
vamente las distinciones entre los cargos de corte y los oficios pablicos, que
mas adelante en Bizancio casi desapareceran. Es esta la causa por Ia cual puede
ser estudiado el servicio publico oriental come una superacion organica del
simple servicio doméstico y como el desarrollo de un funcionariado que
podemos dividir en oficiales publicos y servidores cortesanos. El término
“servidor cortesano”, o el que emplea Weber: *funcionatio patrimonial”,
constituyen un contrasentido. Sin embargo, como no son propiamente “domés-
ticos™ o “cortesanos™, no existe otra forma mejor de referir a este tipo de
personajes que, siendo primetamente servidores personales del déspota, lo
fueron también del Estado.

Los oficiales publicos

La oficialidad publica romana es inexplicable sin el andlisis previo de su
formacion durante el Alto Imperio, ya que en esta época se establecieron las
carreras administrativas dotadas con procedimientos formales de promocion
y tabuladores de sueldos.* Destruyendo el poderio senatorial, sometiendo a sus
miembrtos a la calidad de funcionarios e incorporando a patricios, plebeyos y
esclavos a la administracion piblica, el emperador se esforzo por “oficializar™
a las clases sociales, enclaustrindolas en los cargos del Estado.

Dutante el Alto Imperio, el Estado configuré las catreras administrativas
atendiendo la estructura visible de clases sociales existentes, que fueron cla-
sificadas en carreras superiores y carteras inferiotes. Las primeras eran la carretas
senatorial y ecuestre, en tanto que las catreras inferiores estaban constituidas por
la carrera civil y la militar. Gradualmente las carretas administrativas facilitaron
el traslado del podet, la estimacion social y 1a fortuna, de la cuna, al cargo publico.
Mediante este mecanismo, el emperador acelerd la capilaridad social para [a plebe
y los esclavos en el seno de las carreras inferiores, en tanto que a través de las
carreras superiores canalizo y controlé el poderio de las clases elevadas.

4 Homo, Ledn, Las Instituciones Politicas Romanas. UTEHA, México, 1958, p. 319,
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En Roma se dio el paso decisivo hacia la burocratizacion, al requerirse,
ademas del linaje y la sangre, el mérito y la lealtad institucional para cubrir los
cargos de la administracion publica. La carrera senatorial tenia por destino el
prestigio y el reconocimiento social, en tanto que la carrera ecuestre conducta di-
rectamente al manejo de los ramos superiores de ia administracion. El sistema
promocional tuvo un peso decisivo en las victorias del emperador sobre el Senado.

Otra innovacidn consistié en la creacion de un tabulador de salarios, que
vino a contrastar radicalmente con las magistraturas republicanas honorificas
que estaban en decadencia o extincion, El sistema salarial fue al mismo tiempo
un arma conira tendencias prebendarias, que aspiraban a usufructuar como
negocio los cargos publicos. Pero la innovacion fue mas alla: el tabulador de
sueldos definié con toda claridad el Jugar jerarquico que guardaba cada fun-
cionario en la escala oficial, que correspondia con el lugar que ocupaba en la
jerarquia social. Las carreras administrativas se desarrollaron ain mas durante
el Bajo Imperio, convirtiéndose en el instrumento principal para el desarrollo
del funcionariado imperial.

Durante el Bajo Imperio, Diocleciano emprendio una reforma administra-
tiva integral que afecto la estructura de las carreras. Fue una reorganizacidn
profunda que disobvio la antigua estructura y establecié otra muy diferente que
desarraigaba la relacion social de clase, con las carreras administrativas. En
lugar de las carreras con denominacion clasista —''senatorial™ y “ecuestre™—,
el Estado creé un sistema administrativo que dividié los oficios conforme a
las dignidades palatinas. En esta forma, dentro de las dos carreras superiores,
los Clarisimos y Perfectisimos, se encontré apuntalada la jerarquia politica y
social efectiva: los titulares de los servicios administrativos y los funcionarios
superiotes del palacio y la administracién publica.

El rango superior —Clarisimos— incluyé a la nata de la clase superior en
la alta jerarquia administrativa del Imperio; los Prefectos del Pretorio, el
Maestro de los Oficios, el Prefecto de Roma, el Cuestor del Palacio y los Maes-
tros del Ejército; el segundo rango, los Perfectisimos, comprendié a los altos
mandos de la administracion publica central y regional: Jos Condes de] Tesoro
Publico y Privado, los Maestros de las Oficinas, los Prefectos de la Anona y
los gobernadotes principales.

Para la formacién de los servidores piiblicos fueron fundadas dos escuelas
especializadas: la Ministeria Litterata, dedicada a la formacion de cultura en
general, que estaba dividida en Escuela de Oficinistas (Scholae Scriniorum) y
Escuela de Exceptores (Scholae Esceptorum); y la Ministeria Hitteratta, reser-
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vada al adiestramiento del personal subalterno. Probablemente éstas sean las
escuelas de formacién profesional del servicio publico mas antiguas,

Tantoe los servidores domeésticos, como los oficiales piblicos, llegaron a ejercer
una enorme influencia sobre el emperador. En el Bajo Imperio Romano lograron
imponer el procedimiento de consulta para ¢l nombramiento de nuevos funciona-
rios, y gracias al sistema corporativo de ocupaciones y la herencia se les permitio
manejar la sucesion en los cargos y, hasta cierto grado, la compra de algunos de
ellos. Constantino establecié un escalafon por antigiiedad y una periodizacion
pensionada de retiros: a los 25 afios de servicio para funcionarios patrimeniales,
20 para Prefectos del Pretorio y 15 para altos funcionatios.

Los altos funcionarios de Bizancio integraron un poderoso cuerpo llamado los
Arcontes del Lausacum, que gozaba de privilegios especiales y jurisdiccion sobre
el resto de los oficiales y servidores domésticos; y resolvian las desavenencias
entre dignatarios. En los aniversarios imperiales eran los unicos en recibir regalos
y en las ceremonias ocupaban los lugares proximos al Basileus (emperador).

Los logros profesionales del servicio publico romano fueron comparables
con aquellos alcanzados por los funcionarios chinos y otomanos. El sistema
de examenes y promocion de la China Imperial y la Escuela de Pajes del Im-
perio Turco,’ constituyeron notorios avances obtenidos por el funcionariado
como corporacion proto-profesional —sobre los cuales abundaremos mas
adelante—. En Bizancio, inclusive, el ingreso al cargo estaba precedido por la
“promocion solemne”, una espectacular ceremonia a través de la cual el as-
pirante, ricamente ataviado, era investido como funcionario publico.

El servicio corfesano

Como la mayoria de los estados orientales, en el Imperio Bizantino el servicio
publico constituyé primordialmente una instifucion palatina involucrada en la
corte imperial, mas que un servicio estatal. Por su parte, en el Imperio Romano,
el funcionariado nunca dejo de constituir primero una entidad publica y
después brindar un servicio palaciego. Esta fue la razon por la cual fa tradicion

5 Kracke, E.A., "Burcaucratic Recruitment and Advacement in Imperial China™ Dalby, Michasl and
Michael Werthman. Bureaucracy en Hisioréical Perspective. Glenvicw, Scott, Foresman and Co. 1971, pp.
34-39. Gladden, E.N. “The Otoman Slav Bureaucrats . Dalby, Michacl and Michael Wenthman, op. cit., pp.
39-45, Weiker, “The Ottoman Burcaucracy: Modernization and Reform™, Administrative Science Quarterly,
vol. I3, nim. 3, 1968, pp. 451-470.
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romana imprimio en Bizancio vna caracteristica medular, que le hizo tener una
importante diferencia con las sociedades orientales tipicas: la existencia de
escuelas para formar a los servidores piiblicos. Tal como fue explicado por un
historiador de la administracion piiblica, “esta es una diferencia esencial de
Bizancio y los demds estados administrados, con frecuencia, por esclavos,
favoritos o aventureros™.$

En Oriente, el palacio, y principalmente la corte en su seno, constituyeron
el modelo historico del servicio publico, pere su desarrollo superior hizo que
evolucionata hacia formas superiotes de otganizacion. La corte, por su natu-
raleza doméstica, liego rapidamente al tope de su rendimiento y sobrevino la
esclerosis: la “casa™ imperial solo puede desarrollarse mediante su reproduc-
cion extra muros, transcendiendo al palacio y liquidando la estructura domés-
tica.7 Se trata de un proceso de despersonalizacion relativa de las relaciones
domésticas, que sufren la mutacidn del mero contacto aulico hacia un vinculo
administrativo. El resultado fue la constitucion de un patrimonio que, si cabe
asi decirlo, adquirié un matiz piblico y la administracién del patrimonio
privado el sentido de administracion publica: “en adelante, el servicio del
cubiculum se convierte en una carrera™?

De la misma forma como la jerarquia social bizantina dividio a las dignida-
des y los oficios, honores y cargos, también 1a jerarquia cortesana otorgé
honores (diplomas) y cargos (edictos) a los eunucos del palacio. En el Imperio
Bizantino la “funcion publica™ se confundio con “dighidad palatina™: lo que
formalmente adscribe a los “funcionarios al Basileus mas intimamente que si
hubieran sido simplemente agentes del Estado™.? Los funcionarios son primero
“servidores del Basileus' y después “esclavos del interés piiblico™. Este
fenomeno estuvo presente a lo largo de la existencia de Bizancio, en toda la
extension de sus mil afios de vida.

Carreras administrativas en el Alto Imperio Romano

China inventd el sistema de méritos; el Imperio otomano ided la formacién
administrativa; y Roma discurrio la carrera administrativa.

¢ Bréhier, Louis. Las fastitusionas del Imperio Bizantino. UTEHA, México, 1958, p. 134,
? Weber, op. ci., p. 758,

8 Bréhier, op. cit, p. 122. [Pot cubiculum se entendia g los renles aposentos].

? Ihid., p. 134,
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El mejor ejemplar de una carrera administrativa en la antigiiedad, la repre-
sentan las carreras establecidas y desarrolladas durante el Alto Imperio. Tal
como lo adelantamos, sus dos grandes géneros eran las carreras superiores y
las catreras inferiores.

Habia dos carreras superiores. La primera consistia en la carrera senatorial,
cuyos requisitos de ingreso arrancaban en la cuna senatorial y 1a disposicion
de una fortuna de un millon de sextercios. Esta carrera era fuente del recluta-
miento para el Senado, el Consistorio, las magistraturas y los cargos supetiores
en Roimna, Italia y las provincias. Tenfa tres etapas de desarrollo promocional,
comenzando con las fases preparatorias, que eran dos. La primera, conocida
coma Vigintivirato, implicaba el desempefio de tres cargos sucesivos: juris-
diccién del estado civil da los ciudadanos, acufacion de monedas de cabtre en
nombre del Senado, y colegio judicial y policia de ejecuciones capitales. La
segunda fase preparatoria consistla en un afio de servicio militar como tribuno
lacticlavio. Continuaba luego con las fases de magistraturas senatoriales, que
significaban el ejercicio de cuatro cargos sucesivos: Cuestura (a los 25 afos
corio edad minima), tribuna o edilidad de la plebe; Pretura (30 afios como
minimo) y consulado ordinario o suplente (33 afos).

La segunda etapa estaba integrada por el desempefio de tres tipos de
funciones, cada una compuesta por varios puestos: funciones cuestoriales:
Legados de Los Gobernadores en las Provincias Senatoriales; funciones pre-
toriales: legados de legiones. Y gobernadores, legados de las provincias
senatoriales pretoriales o imperiales pretoriales; y funciones consulares:
Prefecto de la Ciudad (Praefectus Urbis), miembro de las comisiones eje-
cutivas de Roma, gobernadores de las provincias senatoriales consulares o
gobernadores legales de las provincias imperiales consulares. La tercera y
tliima etapa de la carrera senatorial, consistia en el desempeiio de las funciones
sacerdotales, particularmente las de Pontifice, Augur, Flamen, Arval y Lu-
perco.

La carrera ecuestre también exigia requisitos de ingreso, comenzando con
la disposicion de una fortuna de 400 mil sextercios y ser caballero por cuna o
por gracia imperial. Esta carrera era fuente del reclutamiento para el Consis-
torio y los cargos al setvicio del emperador. Su desatrollo comenzaba con el
ejercicio de una o varias milicias ecuestres, y segufa con la prefectura, tribu-
nado de cohorte auxiliar, y tribunado legionario o de una cohorte de la guarni-
cion de Roma. Luego seguia Ja etapa ecuestre propiamente dicha, a la que se
ingresa a los 27 aiios de edad, y que se realizaba primeramente en las procu-
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radurlas, particularmente en los cargos de Ministro de Hacienda {4 Rationi-
bus), Maestros de Oficina (Magistri Scriniorum), Subprefectos de la anona,
vigiles de la flota, miembros ecuestres del Consistorio y procuradores gober-
nadores de las provincias. Luego continuaba con el ejercicio de las prefecturas
de la Anona, de las flotas itilicas, de Egipto, de los Vigiles y del Pretorio (tope de
la carrera). Finalmente, también desempeiian funciones sacerdotales, particu-
larmente los cargos de Auspice y Luperco.

Finalmente, enite las dos carteras inferiores hay que destacar a la carrera
civil cuyos cargos los ocuparon libertos y esclavos. Aunque no realizaran
ninguna funcién piblica, también incluy6 a la domesticidad del palacio. Todos
ellos eran conocidos como los oficiales (Officiales) y ocupaban los cargos de
cajeros, archivistas, escribas, asistentes, empleados, obreros de la moneda,
pavimentadores, empleados de aguas, empleados de las termas, vigilantes,
bedeles, heraldos y porteros.

La gestacion del servidor publico moderno

El desplome del mundo romano trajo consigo el feudalismo, que constituyo
un conjunto social de instituciones totalmente diferentes a las del mundo
romanico, particularmente debido a la disipacion del concepto de Estado. Por
consiguiente, el transito del régimen politico feudal al Estado moderno, repre-
sentd un proceso de reconstitucion de la idea del Estado romano bajo condi-
ciones que habfan cambiado sustancialmente.

En la Edad Media, la sociedad feudal produjo por si misma la semilla de la
nueva sociedad, que habria de destruirla; evidentemente también contenia en
su seno los gérmenes de la centralizacion. Pero, jcomo pudo producir las
semillas de centralizacion una sociedad cuyas telaciones de conjunto eran tan
flojas, tan laxas, tan endebles? Para algunos pensadores, la centralizacion poli-
tica y administrativa del Estado moderno broté de una tendencia universal
inherente a todos los estados, que esta otientada hacia la racionalizacion del
ejército, las finanzas, la justicia y las comunicaciones.!® Mas particularmente,
el caricter centralizado del Estado moderno broté de la germinacion de algunas

18 Weber, Max, op. cit.; Heller, Herman, Teorfa del Estado. Fondo de Culiura Econdmica, Méxice, 1963,
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semillas comisariales provenientes del mundo romano, que sobrevivieron a lo
largo de 1a Edad Media.1

Ambas perspectivas, sin embargo, dejan insoluto el problema central:
icomo nace de la descentralizacion feudal la centralizacion absolutista y,
paralelamente, un servicio publico profesionalizado? El problema tiene una
respuesta si consideramos que en la Edad Media se mantiene relativamente el
principio de unidad politica mediante la subsistencia de los elementos funda-
meniales del palacio romano. La sobrevivencia de esta precaria unidad politica
se manifesto en una tendencia intermitente a medida que oscilan y se equilibran
las fuerzas politicas de la monarquia y de los feudatarios. Igualmente, se debe
considerar la persistencia de los gérmenes comisariales como una superviven-
cia romana.

El retorno a la domesticidad

En el feudalismo persistieron algunos progresos histéricos de las cenizas de la
vieja sociedad romana. Uno de ellos fue el palacio que, a la vez, habia cons-
tituido un legado de civilizaciones precedentes. El palacio feudal, sin embar-
£0, tiene un significado muy diferente a su equivalente bizantino y, por lo tanto,
también al romano. En efecto, durante ¢l Bajo Imperio Romano el palacio fue
el foco del sistema administrativo central, pero no todo el sistema; en la Edad
Media, el palacio fue una pilida sombra de su antecesor y nunca constituyé el
centro del sistema, sino al sistema mismo. Ademas, su caricter central no es
sino el remanente de la territorializacidn feudal de los sefiorios politicos, que
mantuvieron por sf mismos su proceso administrativo,1?

El palacio en la Edad Media, en contraste con el palacic romano, no se rigié
por el principio de libre nombramiento y remocién, sino por los derechos
estamentales de cargo. No obstante, el palacio, como simbolo de unidad
monatquica, nunca desaparecera en la Edad Media: es un progreso social
legado por generaciones precedentes, que es aprovechado por las generaciones
medievales,

11 Bodino, Juan, Los Seis Libros de la Repiblica. Aguilar. Madrid, 1973. Himaze, Oito, Historia de las
Formas Politicas. Revista de Occidente. Madrid, 1968. 3chmitt, Karl, Lo Dictadura. Revista de Occidente.
Madrid, 1968,

12 Gladden, N. A., Hislory of Public Administration. Dos tomos, tomo I, Frank Gordon, London, 1972,

pp. 3-4.
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El absolutismo europeo, que comienza a gestarse en el siglo XVI, tiene su
cuna tipica en suelo francés, y en menor grado en Inglaterra y Alemania. Que
Francia sea el suelo clasico donde broté la monarquia absolutista no es un
hecho fortuito, sino una evidencia histérica. Fue alli donde tuvieren lugar los
primeros desarrollos del Estado absolutista en su forma precoz; fue en tierra
francesa donde el reino merovingio rescaté los restos del palacio romano;
donde los carolingios intentaron restaurar el Imperio Romano; donde se erigio
el Ducado de Normandia, patria de los invasores normandos en Inglaterta; y
donde nacid y murié la monarquia capetiana.

Pero no sélo en Francia hay indicios de la restauracion romana, sino también
en Italia meridional y Sicilia: “una manifestacion precoz del Estado moderno
fue creado en la primera mitad del siglo VIII en Sicilia por ¢l genial Federico
11, quien sustrajo en forma radical del sistema feudal el ejército, la justicia, la
pelicia y la administracion financiera, centralizandolo todo de modo burocri-
tico™.13 Un casgo similar fue la Inglaterra normanda, donde existieron rastros
de la Roma orientalizada.14

Las monarquias medievales, desde el punto de vista del Imperio Romano
que les ptecede, constituyeron su restauracién, mientras que observadas desde
¢l Estado absolutista, al que anteceden, fueron su precedente.

El reino merovingio represento el primer intento, desde el colapso del
Imperio romano occidental, de reunificacion territorial en una parte del espa-
¢io que éste ocupaba. Las condiciones economicas y sociales en uno y otro,
sin embargo, difieren enotmemente. El reino merovingio descansd en una
economia feudal, es decir, en una propiedad patrimonial con catacter estamen-
tal que hizo de los funcionarios virtuales propietarios de los medios de
administracion.!s Si en sus comienzos el palacio merovingio se parecio al cen-
tralizado palacio romano, con la ausencia de sueldos liquidos y con la gradual
desaparicion de funcionarios profesionales, terminé por desembocar en el
pago del setvicio con la apropiacién del cargo mismo. Habia nacido la pre-
benda, lo que significé que los poderes de mando y las rentas econémicas que
le son inherentes fueron apropiadas por los servidores piblicos, a través el
reconocimiento de un derecho fijo de cargo que legalizé la apropiacién.1s

13 Heller, op. cit., p. 145.

M jbid.

13 Weber, op. cit., tomo I, p. 185
16 thid., womo 11, p. 776.
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El palacic merovingio cubrid inicialmente el pago de servicios cortesanos
a través de la manutencion del servidor doméstico; la comensalidad, sin
embargo, inconsecuente con los fines de una administracion territorial, dejo
su lugar a un pago de especie llamado congrua, asi como emolumentos y
feudos. De este modo, la ausencia de un sistema regular de ingtesos produjo
un sistema irregular de egresos; el servidor, que primero se apodera del cargo,
se convierte luego en un propietario que disfruta también en su beneficio de
los ingresos del mismo, que de tal modo se convierten en rentas. E| proceso
concluyd cuando, mediante el pago con tierra, se convierte en propietario del
medio de produccion principal, lo que trajo consigo el sefiorfo: el feudatario
fue un personaje con seiotio que goberno y exploto a los sietvos situados den-
tro de su feudo.t?

En la administracion territorial también encontramos reliquias romanas:
condados, ducados y marquesados. Estas circunscripciones, otrora administra-
das por condes, duques y marqueses, que eran antiguos funcionarios romanos
de la administracidn central, ain conservaron entre los merovingios un leve
significado de centralizacién. Tocara al Imperio Carolingio retardar atn mas
la feudalizacién territorial, a costa de conceder prebendas en especie y tolerar
la existencia de estamentos.

Del oficio a la comision

La apropiacion de cargos que se realizo durante el feudalismo, provocd un
estereotipo del oficio romano y el retorno a una antigua institucién también
romanica llamada comision. Aunque el coniraste entre ambos ya se anunciaba
en la Baja Edad Media, adquirieron plena distincion conceptual durante la monar-
quia absolutista que los separdé como fenémenos administrativos diferenciados.
Su base real fue el coniraste entre posesion estamental y funcion piblica: el
oficio se habia convertido en un derecho rentable que se tenia en propiedad,
en tanto que la comision comenzé a ser invocada como una actividad imper-
sonal ejercida en nombre de] Estado.

El oficio consistia en un cargo virtuaimente desempefiable tanto en el
palacio como en el condado, pero estaba vacio de contenido; no era el ejetrcicio
de una funcion publica, sino un negocio que producia rentas. De hecho, no era

17 1bid., pp. 812-813.
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propiamente un cargo, sino un medio de producir beneficios, una propiedad
privada que generaba ingresos a su titular.

En una situacién tal, el monatca absolutista no podia consolidar su poder
frente a los feudatarios sin antes afirmatlo ante los estamentos propietatios de
los oficios. Invocando el poder soberanc de] Estado, cred nuevos cargos en
calidad de comisién distintos al oficio no sélo en forma, sino en contenido.
Tal como explico Juan Bodino en la segunda mitad del siglo XVI: “el oficial
es la persona publica que tiene cargo ordinario en virtud de edicto. Comisario es
la persona piublica que tiene cargo extraordinario en virtud de una simple
comisién™(...) para que se entienda raejor la diferencia entre oficio y comision,
s¢ podria decir que el oficio es como una cosa prestada que el propietario no
puede reclamar hasta que expire el plazo convenido, en tanto que la comision
es una cosa que se tiene por tolerancia de otro y en precario, pudiéndola
teclamar el duefo cuando a bien lo tenga™. 18

Este nuevo tipo de cargo no sélo ne se fundamentaba en el derecho de
empleo, sino en ningn derecho, salvo el del soberano para crear y extinguir
a las comisiones. Bodino concibié la perpetuidad y el caracter ordinario del
oficio como un doble aspecto institucional, en el que se combiné la objetividad
buroctritica y la subjetividad estamental; es decir, el cardcter puiblico y la
herencia feudal.1®

Sin embargo, durante el siglo X VI, los oficios fueron transitando de su condi-
cidén estamental a un estatuto de funcion publica, como cuando fueron esta-
blecidos en la cultura administrativa romanica. Esto explica por qué, aun
existiendo en la infancia de la monarquia absolutista oficios poseidos vitalicia
y hereditariamente, esta condicion fue cediendo gradualmente hasta reconsti-
tuirse como funciones publicas.20

La gradual desestamentacion de los oficios y su reconstitucién como fun-
ciones piblicas, ha sido la base histdrica sobre la cual se ha fincado la carrera
administrativa en la cultura politica occidental. Esto fue perceptible claramen-
te en la naturaleza discrecional intrinseca en los oficios, comparada con la que
fue conferida a los catgos en comision. En tanto que la comision fue un reflejo
de la voluntad real, el oficio se constituyé en la expresion de poderes discre-
cionales de amplio margen; es decir, la comision se citcunseribe a la estrechez

1% Bodino, op cit., p. 105. El énfasis s nucstro.
19 Ibid., p. 106.
0 ibid.
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de! mandato, en tanto que el oficio ofrece un amplio margen de juicic personal.
El comisario fue un agente de las decisiones reales, un misionero encauzado
a la realizacion de una tarea concreta que no implicara un poder propio, sino
la potestad del soberano. El poder implicado en el oficio, convertido en un
cargo petpetuo y otdinatio, sighificé que su poder constituia una prerrogativa
del oficial por cuanto funcionario del Estado.

Para lograr la desestamentacion de los oficios, fue menester previamente
sustraerlos de la esfera privada. Bodino afirmaba que *‘si las dignidades, co-
misiones y oficios honrosos se sacan del acervo piblico para encerrarlos y
esconderlos an las cajas particulares, quienes los consiguen por favor o por
dinero no se puede esperar que la virtud sea estimada™ 21

La privatizacidn de cualquier cargo publico ha consistido en una tendencia
contraria a su origen, pues el Estado primigeniamente sélo tenfa comisiones co-
mo unidades basicas de la administracion puablica: “en las primeras repiblicas
solo habfa cotnisiones porque, dado que el oficial, como hemos dicho, sélo
puede ser instituido en virtud de ley expresa (...} la existencia del oficial parece
disminuir el poder soberano™2: La construccion de los estados desde 1a antigiie-
dad estuvo fundamentada en cargos sin detechos de propiedad. Bodino observa
que “al comienzo de su desenvolvimiento, todos los estados emplean, no funcio-
narios ordinarios sino unicamente comisarios, y que toda reorganizacion del] Es-
tado, toda reformatio tiene que servirse de comisionados extraordinarios ~.2?

Aunque en su origen solamente haya existido comisiones, y que los prime-
ros oficios sighificaran creacion de derechos institucionales, en la épocade la
monatrquia absolutista esto no significé que la desestamentacion de los oficios
debiera producir su conversién en comisiones y la completa eliminacién de la
organizacion oficial. Simplemente entraiié que esa desestamentacion posibili-
tara recuperar una funcion piblica reintegrada a la administracion del Estado,
para constituirse en su estructura estable y permanente, junto con la configu-
racion comisarial mas dinamica, flexible y perecedera.

En la cultura administrativa occidental, el comisario es el ancestro del
servidor piblico de libre nombramiento, en tanto que el oficial es el ancestro
del servidor publico de carrera.

La apropiacion de cargos durante la Edad Media consistié en el hurto mas
grande hecho en contra de lo piiblico: “los principados, ducados, marquesados y

2 [bid., p. 149,
2 ibid. p. 150.
2 fbid., p. 109. Schmitt, La Dictadura, p. 72.
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condados fueron hechos perpetuos por quienes los tenian en comisién, no
quedando pais en Europa, salvo Inglaterra, donde, actualmente, estas dignida-
des no sean hereditarias, de modo tal que el poder de mando y la distribucion de la
justicia ha venido a parar a manos de mujeres y ninos por derecho hereditario; lo
que era publico se ha convertido en particular, vendiéndose al mejor postor™ 2

Corno poder territorial, el Estado absolutista conceniré la violencia y los medios
de administracion, antiguamente en manos de depositarios particulares. En su seno
dejo de dar cabida al concepto de palacio y a los funcionarios patrimoniales.

De la comision al oficio

Inmediatamente que la estructura econémica feudal entro en crisis y el Estado
absolutista demandé el monopolio de los medios administrativos, la adminis-
tracion pablica inicio la etapa expropiatoria de aqueltlo que estaba en manos
de los propietarios privados. Fue en Francia donde este proceso se manifesté
en su forma mas pura: el conflicto latente entre el rey y la aristocracia terra-
teniente, que ocurrio principalmente en los grandes cuerpos colegiados y las
localidades, también se extendio a la administracion central. Como lo ha hecho
saber un pensador administrative: “Los intendentes, lo mismo que los comi-
sarios prusianos, son también pioneros del Estado de policia (...) de ahi la
resistencia que desde el principio mostraron los parlamentos (...) en la ins-
tancia provincial radicaba el punto de gravedad del conflicto, pero también en
el centro y la periferia del Estado burocratico™.2s

Pero no sélo Francia y Prusia conocen la institucion comisarial; también
Espana —durante los borbones—, Dinamarca, Suecia e Inglaterra emplearon
comisarios como instrumentos del absolutismo regio. 36

El Estado absclutista constituyé la fase formativa del modemo Estado
capitalista, del mismo modo que la administracién comisarial del Estado abso-
lutista constituyé la fase reformativa de la administracién oficial del Estado
modemo; pues una vez liquidados los poderes feudales, la organizaciéon
comisarial absolutista fue convertida en una organizacion oficial. La revolu-
cion francesa, que proclame el nacimiento del Estado moderno y la muerte del
ancien régime, usufructud la centralizacion creada por éste para sustentar su

M jhid, p. 150.
25 Hintze, Mistoria de las Formas Politicas, pp. 162-163.
2 Ibid., p. 163.
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desarrollo. Un autor explico lo siguiente: "Como la Revolucion Francesa no
tuvo solamente pot objeto cambiar un gobierno antiguo, sino abolir la fortna
antigua de sociedad, tuvo que atacar al mismo tiempo a todos los poderes
establecidos, aniquilar todas las influencias reconocidas (...) pero apartad es-
tos escombros: podréis percibir un poder central inmenso que atrajo hacia si
y engullo en su unidad todas las parcelas de autoridad y de influencia enormne-
mente dispersas entre una multitud de poderes secundarios, de érdenes, de
clases, de profesiones, de familia y de individuos, como diseminadas por todo
el cuerpo social. Nunca se habfa visto en el mundo un poder semejante desde
la caida del Imperio Romano”.??

Finalmente, el Estado modemo resume los progresos alcanzados por el
desarrollo de la administracién publica a lo largo de su historia. En su seno, la
administracion publica es tipicamente burocratica, monocratica y comisarial.
Aunque el personal piblico ha llegado a constituir la carrera administrativa, e
inclusive, lograr cierto derecho de cargo, el Estado se ha cuidado de no reco-
nocet la propiedad vitalicia y hereditaria de los puestos publicos. La adminis-
tracidn publica estimula el sentimiento de prestigio de los funcionarios, pere
no reconoce premrogativas seiioriales; auspicia el espiritu de servicio, pero no
sotnete a sus funcionarios a una calidad servil.

Hasta aqui hemos navegado solamente en el mar de la cultura administrativa
occidental y, siacaso, nos hemos adentrado un poco en las aguas orientales de
Bizancio. Sin embargo, las instituciones occidentales estuvieron permeadas
continuamente al influjo oriental, y a la inversa, produciéndose un sincretismo
administrativo universal. Esto explica por qué el sistema de méritos, hoy en
dia muy extendido en las carreras administrativas de los paises occidentales,
asi como los programas de formacién profesional, hayan sido gestados en la
cultura oriental. Estos sucesos se produjeron en China y el Imperio otomano.

China y el sistema de méritos

Los sucesivos imperios chinos son célebres por el sistema de méritos que sirvio
de base al establecimiento del mandarinato, una configuracion social de
servidores publicos cuyo ingreso a Ja carrera administrativa estaba sujeta a un

7 Tocqueville, Alexis, El Antiguo Régimen y la Revolucidn. Guadarrama, Madyid, 1969 pp. 33-34.
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riguroso proceso de examinacion. La representacion mas nitida del sistemna de
méritos, que es una de las grandes invenciones de la cultura administrativa de Chi-
na, fue recogida en el Tratado de los Exdmenes. Consiste en la primera parte
de una trilogia, que complementan ef Trarado de los Funcionarios y el Tratado
del Ejército. El segundo fue compuesto entre 722 y 739 d.c.28

El Gobierno chino era presidido por el emperador, que estaba asistido por
los tres grandes ministros y los mandarines, que desempefiaban las funciones
administrativas. Cada gran ministro encabezaba a los Departamentos de Asun-
tos del Estado, de la Cancilleria Imperial y Gran Secretariado Imperial. Los
mandarines ejerclan los cargos, que estaban clasificados en nueve grados y se
subdividian en dos o cuatro clases.?s

Dentro del Departamento de los Asuntos del Estado, se encontraba el Minis-
terio de los Funcionarios, el cual, al mismo tiempo, estaba subdividido en la
Oficina de los Funcionarios, que estaba a cargo de los grados de los mandarines
y los nombramientos a los cargos; la Oficina de los Titulos Nobiliarios,
responsabilizada de los titulos conferidos a los nobles y los principes; la
Oficina de los Titulos Honorificos, dedicada a los mismos; y la Oficina del
Examen de Méritos, que estaba responsabilizada de realizar los examenes para
el ingreso a los cargos, as{ como los examenes doctorales.

Habf{a tres tipos de exdmenes: examen de doctorado; examenes de seleccion
de los funcionarios; y examen de méritos.

El examen de doctorado, que proveia un diploma que acreditaba el derecho
de acceder a los cargos publicos, se realizaban anualmente y versaba sobre
literatura, erudicién, derecho, matematicas y asuntos militares. Consistia en
pruebas especializadas sobre letras, clasicos de la literatura china, derecho,
escritura y matemdticas. A partir de la ascension de la dinastia Tang, este
examen dejo de ser administrado directamente por ¢l Departamento de Asun-
tos del Estado, para encomendarse a un secretario auxiliar de la Oficina de
Examenes, creado al efecto. Esta oficina dependia del Ministerio de los Fun-
cionarios.

Ademais de las pruebas especiales, el examen doctotal comprendia las
pruebas efectuadas a los alumnos del Colegio para el Desarrollo de la Litera-
tura, donde estudiaba la familia imperial y los parientes de Yos altos funciona-

28 Rolours, Robert des., Le Traité des Examens. Libraire Emest Leroux. Paris, 1932, (Traduccion de la
Nucva Historia de los Tang, capitulos XLIV Y XLV), pp. 1-53.

29 Rotours, Robert des., Treiid des Fonctionaires et Traitd de U'Armée. E. ). Boll, Leiden, Netherlands,
1947 (Traduccion de 1a Nuevs Histotia de los Tang, eapitulos XLIVI-L)Y, pp. 23-37.
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rios. Sin embargo, las secciones de escritura y matematicas eran accesibles a
los hijos de mandarines de rango inferior y para el pueblo en general,

La aprobacion de cada una de las secciones del examen doctoral, acreditaba
posiciones y ascensos en los nueve grados de la escala del mandarinato.

El examen doctoral efectivamente daba un derecho de cargo a través de la
presentacion del diploma, pero solfa ocurrir que su poseedor se reservara me-
tatnente el titulo, no ejercitando la funcion. Para accedet efectivamente a esta
funcion, si su rango era el fijado, se tenia que someter al examen de seleccicn
de los funcionarios.

Los examenes de seleccion de los funcionarios los presentaban todos los
mandarines que detentaban el sexto grado, o un grado inferiof, y que deseaban
ingresar al servicio. Estaban exentos de este examen los mandarines del quinto
grado o superior, que obtenian automaticamente un cargo. Este examen se apli-
caba a todos los mandatines que ocupaban el sexto grado, o inferiores. Se
trataba de un conjunto de prucbas ejercitadas a través de una convocatoria
piblica, luego de la cual se otorgaban los puestos a través del nombramiento
expedido por la cancillerfa imperial.

El examen versaba sobte escritura y las disertaciones de los jueces, y se ponfa
especial atencion en el modo de razonamiento cuando se redactaban los trabajos.
Sin embargo, se tornaba nota del estado fisico del aspirante y de su tnodo de hablar.

Una vez obtenido el cargo, el funcionario podia optar pot otros dos exdme-
nes. El primero era el examen de la Gran Composicidn, establecido en 721, el
cual se basaba en habilidades literarias, pues el funcionario deberia redactar
una descripeion poética, una poesia y una disertacion. El segundo, establecido
en 701, era el examen de Preeminencia, y de manera similar al examen de
seleccion de funcionarios, los aspirantes debfan redactar tres disertaciones
Judiciales para que se pudiera aquilatar su manera de razonar y escribir.

El llamado examen de métitos, mas que un examen consistia en el control
anual que un jefe ejercitaba sobre el desempefio de los subordinados, a través
de informes sobre los méritos obtenidos. Si los informes eran positivos, el
mandarin era promovido a un grado superior. Las notas preparadas por los
funcionatios superiores eran concentradas en las Oficina de Examen de Méri-
tos, y servian para la preparacion anual de un expediente que se exponia
piblicamente y contenfa el nivel de desempefic de los funcionarios subordi-
nados, tanto de sus méritos, como de sus deficiencias. De acuerdo con el
desempeiio, los funcionarios quedaban clasificados en nueve categorias.
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A través del examen de méritos se podrian aquilatar cuatro cualidades de
los funcionarios: reputacién, con base en su virtud y justicia; integridad y cir-
cunspeccion; igualdad e imparcialidad; y diligencia. Ademids, debfa estar
dotado de 27 perfecciones y llegar asi a la mas elevada categoria de funcionario
superior-superior. A medida en que disminuian las cualidades y las perfeccio-
nes, los funcionarios se clasificaban en superior-medio, superior-inferior,
medio-superior, medio-medio, medio-superior, inferior-superior, inferior-me-
dio e inferior-inferior.

Por ejemplo, quien tomara decisiones contrarias a la justicia, era clasificado
como inferior-superior, en tanto que el funcionaric que abandonara los deberes
publicos en provecho del interés personal, lo era como inferior-medio. Igual-
mente, quien malversara los fondos publicos era situado en la mas baja escala:
inferior-inferior.

Tal como lo vatnos a observar paginas adelante, los modernos sistemas de
meéritos en los paises occidentales han seguido los rastros dejados por sus
ancestros: los mandarines chinos.

El Colegio de Pajes y el Programa de Formaciéon Otomano

El Imperio Otomano estuvo determinado por condiciones historicas muy es-
peciales. Entre ellas, gravito especialmente Ja asincronia entre su expansicn
territorial y la progresion demogrifica mahoretana. Al mismo tiempo, el
avance otomano se enfrentaba cotidianamente a la pervivencia de instituciones
solidas y duraderas, que habilitaban modos de vida distintos a los de la fe de
Mahoma. La persistencia de tales instituciones, sin embargo, era una de las
condiciones bdsicas del Islam, tolerante y abietto, y esto encerré al Imperio
en una paradoja que amenazaba su existencia y desarrollo futuro.30

El Gobierno otomano tendria lo que hoy podriamos definir como un caracter
ampliamente publico, y estaba constituido por dos grandes configuraciones
organizativas a las que Albert Lybier, a falta de nombre mejor, llamd la
Institucion Central Otomana y la Institucion Mahometana. En la primera se
hallaban los hombres del Gobiemno, es decir, quienes manejaban el cetro, la
espada y la pluma, en tanto que en la segunda estaban quienes conservaban y
desenvolvian la fe, la educacion y las leyes del Islam.

0 Lybier, Albert, Government of the Otroman Empire. Cambridgs, Mass., 1909, p- 42.
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El rasgo caractetistico del Imperio Otomano consistié en la necesidad
creciente de nutrir humana y socialmente a ambas instituciones, a través de un
procedimiento inusuval: el Devshrirme, que consistié en un reclutamiento
racionalizado que se efectuaba a través de un tipo de esclavitud selectiva cuyo
objeto no consistia en la explotacion de mano de obra, sino en el acceso al
poder. Se tratd de un sistema de formacion nico en la historia de la humanidad,
a través del cual un imperio engendrd y desarrollé a las clases dirigentes del
ejército, la administracion publica y 1a Iglesia. El citado autor explico que, “la
Institucién Central, como una totalidad, era al mismo tiempo familia de
esclavos, institucion misionera, sistema educativo, ejército, corte, nobleza y
Gobierno™. 3

La categoria social basica de esa institucion era el kil (esclavo) del sultan
(o Padisha), que abatcaba desde los reclutas recién integrados al sistema, hasta
el Gran Visir, cabeza de la administracion publica. Desde el inicio hasta el
final no existia emancipacién alguna, quedando la vida, persona y posesiones
en manos del Padisha, A cambio se daba al Kuf una carrera en los diferentes
ambitos del imperio, asi como riqueza, poder y honaores.

Los reclutas procedian de circulos sociales diferentes a la fe mahometana,
su fuente principal eran jovenes cristianos cuya edad fluctuaba entre los 10 y
los 20 afios, eran atrancados del seno familiar de por vida. El reclutamiento
refleja el caracter sustanctal del imperio, pues se mezclaba la crueldad y la
oportunidad Gnica de progreso social para quien, de estar exento de él, perma-
neceria vitaliciamente como pastor o campesino.

El reclutamiento era forzado, se ejercitaba por captura, compra, obsequio y
tributo. Se ha calculado que anuvalmente ingresaban al sistema alrededor de
2,500 infantes. Sin embargo, existian regiones del imperio cuya cuota de nifios
era muy grande, como Wallacia, que aportaba 600 infantes cada ano. Este
despojo humano estaba perfectamente organizado: comenzaba en las parro-
quias cristianas donde los sacerdotes levantaban un censo de los menores, que
a las edades mencionadas eran presentados ante los funcionarios imperiales
que los selecionaban y trasladaban a Estambul,

Despiadado e inhumano, ¢l reclutamiento de infantes constituyé una insti-
tucion aceptada por los pueblos scjuzgados. Muchos padres se sabian favore-
cidos al posibilitar que sus hijos ingresaran a la Institucién Central, donde
ascenderfan en la escala social y el poder, a pesar de que no volverfan a verlos

St tbid,, p. 67.
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jamas. No era extrafio que muchos padres mahometanos envidiaran el destino
de los Kul, favorecidos por las oportunidades de promocion. El estatuto social de
los creyentes del Islam fue uno de los estimulos mds poderosos para el
desarrollo del Devshrirme, pues disponfan de poderes, privilegios e inmuni-
dades que eran incompatibles con las aspiraciones totalitarias del poder real,
entre otras, el derecho de hérencia, la exencidn de impuestos y el privilegio de
acumulacién de riqueza. Los intereses de las familias poderosas, cuya fuerza
social era incrementada a través de la fortuna, la riqueza y los fueros, no so-
lamente restaba ambitos gravables el fisco imperial, sino que hacia peligrar el
poder del sultén.

La socializacion del muchacho significaba la conversion del cristianismo a
la fe de Mahoma, lo que entrafiaba la adopcidn de una nueva ley y otra ética
de conducta. No se tomaba solamente el cuerpo del esclavo, sino también su
alma, que desde entonces estarfa al servicio de Ala.

El reclutamiento de esclavos despojo a las comunidades cristianas de sus
mejores infantes, cuya vida y fuerza nutrieron el poderfo otomano durante
varios siglos, pues como lo explicé Lybier, “la Institucion Central actuo por
siglos como una gran maquina en constante trabajo de conversién™.32 Hay un
contraste entre el caricter coetcitivo del reclutamiento y la suavidad de la
conversion, estimulada por la promocion social y el estatus. De hecho, el
proceso de socializacion tenia un cierto caracter mondstico.

No resulta muy dificil detectar en la Institucion Central un sentido escolar,
pues en un concepto muy amplio fue una escuela a la que se ingresaba y
permanecia de manera vitalicia, y que formaba para el Gobierno y la guerra.
La formacion se basaba en el conocimiento del modo de vida musulman, pero
los reclutas mads aptos eran preparados en derecho musulmin e idiomas,
ademas de teologia y ética.

Después del procedimiento de seleccion en las comunidades cristianas, en
Estambul se hacfa una segunda eleccion a través de la cual se escogia a uno de
cada diez novicios para ingresar a un programa mas complejo, cuya base era la
formacién intelectual, y cuyo destino futuro eran los altos mandos del ejército y
los cargos superiores del Gobierno. La segunda seleccion era definitiva, pues
quienes no fueran elegidos penmanecian en puestos medios, en tanto que los
mejores prospectos ascendian a los maés altos escalones del poder.

32 Ibid., p. 92.
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El Imperio Otomanc constituyo un raro caso en €l cual, fuera de la esfera
de vida occidental, tuvo un valor decisivo en la vida de una sociedad. Tal como
lo explicé Albert Lybier, “El mérito era reconocido en todas partes y regular-
mente encauzado a la promocion™3* Hay que destacar que la seleccidn se
basaba en aptitudes intelectuales, pero no se menospreciaban las prendas
fisicas de los muchachos, tanto en vigor como en ser apuestos, pues entre ellos
hab{a bulgaros, hingatos, albanos, griegos, rusos, circasianos y hasta france-
ses, que podian ascender al circulo mas estrecho del poder imperial.

La élite de novicios procedentes de la segunda seleccion, que integraban un
grupo de mil 200 a mil 500 reclutas, renovado anualmente por unos doscientos
novicios, ingresaban al Colegio de Pajes, pues “el objeto primario del sistema de
pajes fue educative™.34 El Colegio preparaba pata la guerta y el Gobierno: dentro
de las aulas llamadas Yeni Oda, cuatro profesores ensefiaban a leer, preparaban
para entender el Corin, capacitaban para hablar la lengua persa e inducfan en la
lectura de libros arabes. Para su manutencién, los alumnos recibian una beca
alimenticia que aumentaba en la medida en que los cursos progresaban, Los
estudiantes que desearan dedicarse a Ja literatura, no a la guerra ¢ la administra-
cion publica, eran destinados a estudios mas avanzados en esa materia.

Una vez concluidos los cursos, luego de una ceremonia de egreso, de
acuerdo con el aprovechamiento mostrado, ingresaban a las cimaras (Odas)
administrativas donde los mds adelantados podfan ocupar cargos titulares.
Normalmente se segula una estricta carrera escalafonaria, que podia culminar
luego de varios afios de desempefio superior, en el cargo de Gran Visir. El
escalon mas bajo era de escudero, que se ocupaba al egresar del Colegio a los
25 afios de edad, luego del cual se pasaba a la Guardia Noble o a las admi-
nistraciones provinciales. Posteriormente se incorporaban a la caballeria, o
bien a la guardia imperial: los Spahis de la Puerta.

El mérito era la divisa principal de la carrera de los pajes, ptimeto dentro
de los cursos, luego en las camaras administrativas. Paralelamente, el desem-
peiio superior era complementado con sueldos generosos, ademss de casa y
sustento mas que adecuados. Las promociones nunca faltaban, pues tanto el
belicismo otomano como las ejecuciones de altos funcionarios, siempre deja-
ban puestos que ocupar. “El sistetma entero de principio a fin estaba orientado

3 Ibid,, p. 104.
3 Ibid, p. 105.
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a recompensar el mérito y satisfacer completamente toda ambicion respaldada
por habilidad, esfuerzo y preparacion suficiente™.?s

La tradicién del Colegio de Pajes transcendié hasta el siglo XIX, tal como
es perceptible en un plantel de ensefianza denominado Mekreb-i-Miilkiye, una
escuela profesional de servicio publico establecida en 1857.35 Se traté de una
institucion de formacion de funcionarios propiamente moderna, un verdadero
plante! de ensefianza de la administracion publica.?” La Miilkiye tuvo una vida
prolongada e incluso fue capaz de renovarse casi cien afios después, al cambiar
en 1946 su estatuto como Facultad de Ciencias Politicas.38

35 Ihid., pp. 118-119.
3 Weiker, Walter, “La Durocracia Olomana: Modemizacion y Rcforma™ Revisia de Adminisiracion
Piibiica. Nim. 46, México, 1981, pp. 167-180. p. 173.

¥ Molitor, André, La Ciencias Sociales er ia Enseflaniua Superior: la Administracion Piblica, UNES-
COfInstituto Nacional de Administracion Paiblica, Madrid, 1961 {1958), p. 30.

3 Alderfer, Harold, La Administracidn Piblica en las Nuevas Naciones. Edit. Paidés, Buenos Aires, 1972,
pp- 163-164,
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Capitulo III

ORIGEN DE LOS PROCESOS DE
FORMACION EN EL SENO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

En este capitulo abordaremos la estrategia primordial que fue establecida en
el Estado modemo a partir del absolutismo, para encarar la formacion de los
servidores publicos, haciendo uso del recurso mas proximo y adecuado: la
administracion piblica misma,

Los problemas generales en la formacion del servicio publico

El problema central de la formacion de los servidores publicos, hay que
buscarlo en la calidad de su desempefic que hoy en dia se conoce come pericia
y antafio como destreza, y cuya esencia es el saber y el saber hacer. La nocién
esencial de las Ciencias de Policy conserva e} espiritu formativo dual, donde
la razdon de Estado y la teenicidad de implementacion se relinen. Su progenitor,
Harold Lasswell, afirmaba que esas disciplinas estaban interesadas en el
conocimiento del proceso de hechura de Policy y en el proceso de su confec-
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cioén, tocando a sus profesionales “obtener y dominar las habilidades necesa-
tias para lograr decisiones ilustradas en el orden piblico y civil ™.}

Brevemente hablando, el servicio piblico requiere una formacion cuya naturaleza
es un desempeiio fundado en el interés del Estado y, por lo tanto, fiel a su razon: la
razon de Estado. Al mismo tiempo, estd determinado por una tecnicidad que reclama
ilustracion y el uso de los procedimientos cientificos. La pericia es un camulo de
capacidades sustentadas en el desarrollo de habilidades, cuyo nutriente sélo puede ser
provisto por una preparacion donde predomina la carrera a ser ejercitada, pero con
la compafifa del regir académico. Sin embargo, tal formacién no obedece a requisitos
abstractos, sino a sucesos histdricos cuya esencia es la incotporacion del conoci-
miento cientifico en forma de tecnologia de Gobiemo.

La identificacion del caracter pericial de la formacién del servicio publico
constituye una categorla historica, pues es el reflejo de un hecho concreto: la de-
finicién del aspecto administrativo del Gobierno, que no es otra cosa que la
implementabilidad de los asuntos publicos dentro de condiciones altamente
complejas, que involucraron la consolidacién del Estado moderno en ¢l siglo
Xvl. El signo de la implementabilidad es el imperativo de alcanzar objetivos
considerados piiblicamente \tiles, a través de actividades que desde entonces fue-
ron tamizadas a través de valoraciones de rendimiento, tales como la optimidad,
eficiencia, efectividad, factibilidad y otras mas. La implementabilidad, en suma,
significa capacidad del Gobierno para traducir sus intenciones en resultados
satisfactorios, a la luz de valores publicos sustentados por la utilidad nacional.

La formacion del servidor publico implica un conocimiento muy préximo
de los asuntos politicos, lo que significa que el desempeiio administrativo
constituye un ejercicio cercano a las lides involucradas en los problemas del
poder. Sin embargo, se debe tener un completo conocimiento de las ciencias
inherentes a su carrera y que son de mayor influjo en la administracién publica
considerada como totalidad, asf como de aquellas otras que impactan sélo en
algunas partes. Un avtor que estuvo active durante el siglo XvIiI, hablaba de
un grupo principal de ciencias de primera especie que estaba constituido por
las disciplinas que ensefiaban el conocimiento de los negocios publicos, que
contribuyen a elaborar ideas sobre el estado en que se hallaban y ordenarlas
de conformidad a las circunstancias a gue se aplican, y trataban de los resul-
tados que puedan causar. Estas ciencias son la “llave del ministerio™ en los

1 Lagswell, Harold. “La concepeidon emergente de las ciencias de politicas™, en Aguilar, Luis F., La hechura
de polfiicas. Edit. Migucl Angel Pornia, Mexico, p. 117.
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asuntos del Gobierno, porque facilitan y aseguran su ejercicio e influyen en el
conjunto de Ia administracion publica.?

Entre los rasgos sobresalientes del imperativo de implementabilidad, tales
como la creacion de nuevos perfiles administrativos y la profesionalizacion del
servicio publico, destacan otros espacios institucionales de desempefio: son las
organizaciones administrativas que han dejado de estar integradas por aficionados
y ahora reclaman el ingreso de servidotes calificados. El mejor ejemplo de estos
nuevos entes, cuyo signo es su indole propiamente administrativa, es la Secretaria
de Estado y el Despacho. Ella constituye una entidad ejecotiva cuya condicion
esencial es fungir como cadena de transmision de la actividad del Estado moderno,
cuya naturaleza es la provision de una multitud de servictos prefiados por el
imperativo de la prontitud, cabalidad y repercusion.

Durante la centuria senalada, la administracion publica asumié una respon-
sabilidad sin precedentes: fomentar la prosperidad material, moral e intelectual
de la sociedad, a través de una actividad expedita, completa y trascendente.
Siembra y cosecha pata hoy, pero el alcance de los resultados deben trascender
hacia las generaciones venideras. Conceptos emanados del fomento, como la
gobernacidn y el desarrolio, fueron las categorias de la conducta administra-
tiva que representaban la esencia de la Secretaria de Estado.

La indole de la Secretaria es totalmente nueva, pues la variedad de sus
deberes y un horizonte de desempefio perennemente mutante, reclaman una
cualidad antes inexistente en el servidor publico: la capacidad de aprender de
la experiencia y la autodiddctica sistematizada, para acumular la pericia
necesatia de desempeio. Por este motivo, la Secretaria de Estado y del Des-
pacho no sélo constituye un ente de actividad distinto, sino una academia
permanente en la cual el servidor publico debe formarse continuamente.,

El concepto de academia, ampliamente usado en los siglos XVIII y XIX,
emergié de los procesos practicos de formacion dentro del servicio y gradual-
mente se constituyo en programas formales de capacitacion administrativa en
el seno de las oficinas piblicas.

2 Danato, Nicolds, Ef Hombre de Estado. Tipografia Popular. Tres volimenes [El titulo original del libro
es L 'uomo di Governo. Venczia, 18690). Tres tomos. Tomo I, p. 345,
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La Secretaria de Estado como Academia
de Formacion Funcionarial

El aspecto esencial de la diferenciacion de lo administrativo dentro de lo
gubernamental, consistio fundamentalmente en su separacion de los procesos
jurisdiccionales. Por un lado, la Secretaria de Estado evité ejercitar cualquier
faecna judicial, y por el otro, se esforzé por sustraer a los tribunales las
competencias administrativas que ejercitaban. Por consiguiente, el estableci-
miento de las Secretarias de Estado y del Despacho no fue un simple cambio
de nomenclatura organizativa sinodal, sino una sensible transfiguracion del
modo de existir de la administracién piblica, tal como se puede presenciar
principalmente en Espafia.

El concepto de Secretaria de Estado

En la opinién de un servidor piiblico de entonces: ‘'se parecen las Secretarias
a las oficinas del cuerpo humano, porque el oficio de ambas consiste en digerir
bien las especies y alimentos, para que a las partes principes llegue lo mds
espirituoso, separando lo superfluo o lo menos necesario™.’

De manera similar, otro administrador publico de aquellos tiempos se
cuestionaba lo siguiente:

( Qué son las Secrerarias, sino academias de la discrecion politica y una
escuela donde se enseria la doctrina que han practicado los grandes mi-
nistros? En sus advertencias han de aprender todos a gobernar. De ellas
han de salir advertidos los aciertos y condenados los errores, prevenidas
las indigencias, cautelados los dubios, y digeridas providencial y cuerda-
mente para lograr el buen fin a que se aspira en las negociaciones.t

En siglo XIX, ideas similares seguian vigentes sobre el concepto de tales
organizaciones. Otro autor andnimo discernia que:

3D.P. de M. y ). La ciencia vindicada de fos plumistas y definicidn de las Secreiarfas del Despacho
universal. Focchado en junio 27 de 1747 Escudero, Fosc Antonio, Los Secretarios de Fsiado y del Despacho.
Instituto de Estudios Administrativas. Cuatro 1omos. Tomo 1V, Madrid, 1976, p. 1170.

4 Racel de Apuilar, Juan José. Discurse moral y politico en que se previenen las partes mds principales ¥
nobles aiributos del secretario {1708), Escudere, op. cif., p. 1151,
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las Secretarias del Despacho son la voz del poder real énico. Son la
expresion de la voluniad del rey. Son el catdlogo de las leyes, sanciones
y ordenes promulgadas. Son el depdsito de los antecedentes que motiva-
ron toda la legislacion vigenie. Son el registro de todas las vicisitudes,
sucesos y casos gue van ocurriendo y diferenciando la época presente de
las pasadas. Son el crisol de cuantas reclamaciones y peticiones dirigen
af Soberano millones de vasallps. Son el emporio de los intereses, de la
fortuna o de la vida de estos. Son el arca de los secretos del Rey y del
Estado. Son el centro de donde emanan, y donde refluyen todas las
impresiones piiblicas. Son el regulador de 10da la autoridad. Son, en fin,
el tipo estable de Gobierno (...} Ellas solas poseen exclusivamente el teso-
ro de los datos y principios que constituyen la abstracta Ciencia de Gobemar;
y le posee, no en custodia sino en accion que nadie otro puede suplir,
porque a nadie mas le es dado resolver y escudrifiar caudal tan precioso.’

Palabras similares explaya un pensador mas, para quien las Secretarias “no son
otra cosa que un arcaduz por donde los tribunales deben comunicar su voz al
principe, y el principe la suya a los tribunales™.¢

Hoy en dia, muchos de los paises del planeta cuentan con administraciones
publicas integradas por secretarfas de Estado. Estas, frecuentemente homolo-
gadas a los ministerios, tienen sin embargo un caracter peculiar: una alta dosis
de caracter administrativo debido a la no-responsabilidad politica de sus
titulares y el peso decisivo de su naturaleza implementadora. Esto explica por
qué las antatio Wamadas Secretarias de Estado y del Despacho, tienen 1a cualidad
de despachar los negocios publicos e implementar la Policy. El origen de la
Secretaria de Estado entrafia, por un lado, el temprano desarrollo de la estatali-
dad espaiiola; y, por el otro, al enorme desarrollo de su sistema administrative po-
lisinodal, cuya base administrativa era el secretario. Como ha sido apuntado
por un autor, la estatalidad precoz de Espana fue un suceso de modernidad.”

En su origen, las secretarias tuvieron un caracter fundamentalmente politico
y patrimonial, pues fueron una emanacion del servicio real, hasta que con el

% Anonimo, Memoria sobre las Secreiarias del Despacho {1824). Instio Nacional de Adminisiracion
Publica, Madrid, 1982, p. 141.

6 Andnime, El secretario de Estado y def Despache instruide. Su oripen on Espaiia, sus Rmciones, ejercicio,
indximas y mancjos (manuscrito del Siglo XVIN). Escudcro, op. cif., tomo IV, pp. 1116 y 1220,

? Beneylo, Juan, HHistoria de la administracion espadiola e hispanoamericana. Aguilar, Madrid, 1958, pp.
327-330.
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paso del tiempo se convirtieron en instituciones gradualmente alejadas de
la persona del rey, dejando en los validos y privados el contacto cortesano per-
sonal y mads intimo con ¢l soberano. La institucionalizacion de la Secretaria de
Estado y del Despacho, corrio aparejada con ta elevacion del secretario a la
condicién de funcionario piblico, dejande el servicio personal del rey a aque-
liog validos y privados.

Antafio estas instituciones se distinguian de las Secretarias de! Despacho,
nacidas en 1621, y cuyo motivo de vida fue el regio requerimiento de ayuda
para la “resolucion de consultas y el manejo de papeles™.8 Hay que destacar
que el concepto mismo de Despacho surge de! propio oficio, mas que dispo-
siciones formaies y previstas de antemano, debido a la exigencia de implemen-
tacion de los asuntos corrientes de la administracion publica. Se trata de una
dependencia esencialmente administrativa, en el sentido anotado, con un
fuerte acento administrativo o gestionador.

La gradual ascension de prestigio y utilidad de la Secretar{a del Despacho,
acredita que los antiguos Secretarios de Estado en vacancia aspiraran y
obtuvieran tan prestigiado cargo y asi, con el tiempo, de la fusion de ambos
oficios surge el Secretario de Estado y del Despacho. La indole de su objeto y
funciones eran los de considerar, reconocer y acelerar cuantas consultas se
elevaran al rey, tanto de sus ministros, como de ministros del extranjero, en lo
negocios relativos a justicia y gracia, gobiemno, policia, guerra y estado, Ola
de todo, se informaba de todo y llevaba todos los asuntos al soberano; le
trasmitia el contenido de las materias, hacia presentes las circunstancias,
reflexiones, acuerdos y determinaciones, asi como los antedecentes de los
asuntos; y las cansas que las fundaban, para excitar la real resolucion para el
mejot tesultado de sus decretos.?

Un historiador de la administracion piblica, explico que la creacion de estas
Secretar{as de Estado y del Despacho “tendian a dar mayor vigor y fuerza al
Poder Ejecutivo, y llevar cada vez mas rapidez al impulso de la direccion
central de los negocios de cada uno de los extremos de la maquina admi-
nistrativa™.10

8 Escudero, José Antonio, Los secretarios de Estado y del Despache, tomo |, p. 254.

® Andnimeo, El secreario de Estado y det Despacho Instruido. Su origen cn Espaia, sus funcioncs, sjercicio,
maximas ¥y manejos, op. cif., pp. 1116 ¥ 1220

W Cos-Gayom. Femando, Historie de la administrecidn piblica de Espaia. Instituto de Estudios Adminis-
wrativos, Madrid, 1976 (1851], p. 190.
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Surgimiento y desarrollo de la materia administrativa

En patalelo al establecimiento de ]as nuevas instituciones, se dio un formidable
impulso a las Ciencias Administrativas como nutriente académico del arte del
Gobierno y como disciplinas gerenciales. El impetu reformista que inundé a
Europa durante el siglo XVIil incité un formidable movimiento de definicion
de lo propiamente administrativo, a partir del concepto de Policia.i! Esta
categoria sintetizaba la esencia de la idea de administracion y entraié para-
lelamente la nocion del arte gubernamental como talento gerencial. La expre-
sion aplicada de esta idea nacio del imperativo de una mayor gobernabilidad,
a través de una nhueva organizacion administrativa cuyos titulares alcanzaran
cierto grado de profesionalizacién administrativa. Asi, en contraste al carac-
ter laberintico e intrincado del sistema polisinodal abandonado, el rey “puede
servirse mas eficazmente a través de secretarios dotados de capacidad de ges-
tion y libertad de movimiento™.:2

Durante el siglo X1X la idea singular de policia se convirtié en la materia
administrativa. Tal como lo explicé un pensador: “administrando se lleva con
regularidad de los servicios publicos. Estos servicios determinan la materia
administrativa (...) los servicios puiblicos que determinan a la materia adminis-
trativa corresponden a las diversas necesidades sociales colectivas o socia-
les”.13 La prestacion de estos servicios, que implica la organizacion de una
administracion publica estable, reclamé al mismo tiempo la formacion de
peritos que estuvieran a cargo de los mismos.

La simbiosis del Secretario del Estado y el Secretario dei Despacho, que
significd la acentuacion de lo administrativo dentro de lo gubernamental, y

' En Alemania, Johann Heinrich Gotllob von Justi explicaba que 1a voz policia (Pelicey) tenia dos sentidos
difercntes, uno estriclo, otro lato. El primcro, “comprende 1ode lo que puede contribuir a la felicidad de les
civdadanos, y principalmente a la conservacion del arden y de 1a disciplina, los regluanentos que miran a
hacerles la vida mais comoda, a procurarles las cosas qie noecesitan pana subsistic™. Con respecto al segundo,
afirmaba que “sc comprende bajo ¢l nombre de policia, las leyes y reglamcntos que conciernen al interior
de un Estado, que tiran a afimmar su poder, a hacer un buen uso de sus fucezas, a procurar a felicidad de los
sibditos™. Por su parte, la Cicncia de la Policis (Policey- Wisscnschafl} ¢ra aquella cuyas enschanzas
estaban destinadas a preparar a Jos estadistag y funcionarios piblicos para comprender ¢l modo en que se
podia incrementar ¢l poder del Estedo y acrecontar a sus fucrzas interiorcs, Justi, Johan Heiwrich Gottlob
voun, Efementos generales de policia. por Eulalia Piferrer, Viuda, Impresora’ del Rey nuestro Sehor. Plaza
ded ﬁmgel. Barcclona, Aiw 1784, p. XI.

12 Bseudero, José Antonio, op. cit., tomo 1, I. 287.

B Olivin, Alcjandro. De la adminisiracion piiblica con relacion a Espaia. Institute de Csdios Adminis-
tralivos, Madrid, 1954, p. 79,
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especialmente ante lo jurisdiccional, impulsé el requerimiento de una forma-
cidon propiamente administrativa del alto setvicio publico, en materias de
policia, asuntos interiores, diplomacia, finanzas y economfa, asi como la
capacitacion del funcionatio en el arte de la elocuencia y la escritura.14

El concepto de Secretaria de Estado y del Despacho acompané al desarrollo
de la teoria de la construccion del régimen politico.!3 La fabricacion del régimen
era visualizada como un procedimiento técnico peculiar, que facilita alcanzar el
éxito en semejante empresa. La organizacion gubernamental del Estado, en con-
secuencia, implicaba la tecnicidad por la cual el gobernante funge como el ar-
tesano constructor de un Estado en perenne proceso de edificacion, y cuyo papel
consiste en hacer transitar al pueblo de una situacion caracterizada por la irracio-
nalidad, a un orden racional. A la técnica politica y la racionalidad debe sumarse
la gfecutividad, que consiste en el apego disciplinado de 1a administracién ptiblica al
funcionamiento técnico, y a las tres hay que agregar a la nocion de pericia, como
un requisito de implementacion.

El concepto de pericia dominoé en la reforma de las Sectetarias de Estado y del
Despacho, y ella fue en esencia el espiritu que la animé. La especializacion que
entrafiaba demandé que los diversos ramos administrativos alcanzaran un mayor
grado de desarrollo profesional. No obstante la irrupcion de nuevos campos del
saber administrative, antiguas profesiones como la abogacia y 1a contabilidad no
pasaron al olvido ni mucho menos. Patticulatmente, la afieja profesion del abo-
gado no fue confinada a la administracion de justicia, sino especializada a los
delicados deberes a cargo de la Secretarfa de Gracia y Justicia,

En el siglo XVII se meditaba que: “en la Secretaria de Gracia y Justicia, su
mismo apeliido nos informa que asi el Secrerario como los oficiales deben ser
muy instruidos en la Jurisprudencia; porque ;que ha de entender un imperito
sobre el tecurso que una parte introduce de una sentencia del Consejo en
materia de mayorazgos, retenciones y otros puntos semejantes? (...) a esta

14 E] plantcamicnto relevente al imperalivo de la definicion apropiada de lo adminisiralivo, encuenira en
sus rajces en la policia, tal como lo adelantamos. ¥on Justi, de quien tratamos arriba, rizo la primera ex-
posicién cienitfica de definicidn, a partir de la distincidn entre policia y politica. La primtera fue ya defirida,
ver una nota precedente; de lo sepundn, decta que “la polfiica tiene por fin Ia seguridad de la repriblica
tanto por fiiera como por dentro, ¥ es su principal ocupacion instruirse de la conducra, de las acciones y
de los objetos, o intentos de las polencias extranjeras, ponerse a cubierto de sus empresas; como tambidn
establecer un buen orden entre los sibdites, conocer los seniimientos que unes tienen hacia lox otros;
igualmenie que para el gobierno ahogar los partidos y las sediciones gue se forman, y tomar medidas
necesarias para prevenirlas®, Von Justi, Elementos generales de policta, ap. cit., p. X1L

15 Schmilt, Cadl, Li dictadura. Revista de Oceidente. Madrid, 1968, pp. 40-43,
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Secretaria con particular razén deben destinarse no scélo jurisperitos, sino
Jjurisperitos de exquisita habilidad ™. 1¢

Lo anterior correspondia con la sugerencia de un autor anénimo, activo en
1824, quien proponia que cada Secretaria del Despacho contara con personal
calificado y especializado. Por cuanto a la Secretaria de Gracia y Justicia, el
reclutamiento debia basarse en la experiencia y por consiguiente buscar el in-
greso de antiguos funcionarios de las audiencias, asi como alcaldes del crimen
y alcaldes mayores, ademas de antiguos catedriticos de derecho civil y derecho
canonico y, obviamente, de abogados acreditados.1?

El servidor piblico como perito administrativo

La definicion de la materia administrativa dentro del concepto de Gobietno,
fue poderosamente impulsada por un dnimo de profesionalizacion del servicio
publico. Sin embargo, la estrategia escogida fue diferente segun el pais del
caso. En los principados alemanes proliferaron los cursos universitarios en
Ciencias Camerales, en tanto que en Espaia menudearon decilogos sobre la
ensefianza del arte del Gobierno. El eje de tales decdlogos era la dotacién de
capacidad pericial a los secretarios del Despache y sus colaboradores, dentro
de un concepto integral de formacion profesional. Esta capacidad pericial
significaba el desarrollo de facultades propiamente profesionales, que hablan
del abandono de antiguos conceptos del empleo publico como actividad ca-
sual de aficionados. Semejante tendencia, por un lado, significo la toma de
conciencia de las limitaciones del empitismo en el ejercicio de las tareas
gubernamentales y, por el otro, la necesidad imperiosa de formar profesional-
mente a los servidores publicos.

En realidad, la toma de conciencia de las limitaciones del aprendizaje
empirico consgistio en una formidable critica, pues se pensaba que la prictica
sin principios era un hibito que mezclaba aciertos y desaciertos. Como lo
explicaba un andnimo autor, “sin estos fundamentos, la prictica sera un
ejercicic incapaz de producir ciencia e ilustrar el entendimiento™. 18 Este

1$ D P, dc M. y J, La ciencia vindicada de los plumistos y definicidn de las secretorias dei Despacho
Universal, op. cit., lomo 1V, pp. 1178-79.

17 Ancnimo, Memoriq sobre fas secreiarias del Despachs, op. cit, p. 160

12 Donalo, op. ¢it., lomo IV, p. 1172,
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problema era de suyo complejo, pues el hecho de que un servidor publico no
hubiera pasado por las universidades y los tunicos libros que abriera fuera los
que tuvo que copiar, dificilmente le prepararia para entender “una consulta
llena de doctrina, un proyecto intrincado y compuesto de sutiles pensamientos,
y una resolucidén grave que contiene mas espiritu que palabras™. Tal es la
naturaleza del contenido de los expedientes administrativos: por consiguiente,
no es lo mismo esctibir que entender lo que se escribe y es menester, por lo
tanto, estudiar las ciencias del Gobierno.

Las limitaciones de la practica antiguamente eran superadas con el estudic
de la teoria politica, que ofrece los principios y las reglas sobre las costumbres,
ensefiaba el modo de gobernar a los cuerpos politicos e “investiga y examina
cudl es el mejor sistema posible (...); y Gltimamente, ella prescribe reglas para
dirigirlo, segun las circunstancias que imagina™.t* La mera practica es larga,
penosa y ciega, llena de dudas la accion del gobierno y no sefiala los rambos
de la precision. El politico cuyos conocimientos se restringen a la teorla, suele
enganarse y errar en la aplicacion de las reglas; “la practica sin principios es
esclava de los sucesos, que no sabe prever ni dominar™. La mera practica deriva
en la imitacion y conduce a la experiencia al obrar. El servidor publico debe
tener ¢l conocimientos de los principios, el estudio de buenos modelos y la
experiencia en los negocios.

La pericia administrativa

La facultad pericial era conocida como destreza a mediados del siglo XVIII; un
autor decia que ‘las palabras oficiales, en los que son de secretarias, quiere
decir (a mi entender) hombres diestros; esto es, que sepan desempenar con
acierto una obligacién gue les constituye un empleo (...)".20 Un tardic manus-
crito pedagogico recoge la esencia de la destreza como sindnimo de pericia,
cuando explica que “consiste en posear su ciencia™. Este dominio es privativo
de las sectetarias, cada una tiene su ciencia peculiar que dirige y maneja su
propia “universalidad™. La pericia resume a “la ciencia de gobernar bien™.2!

19 1bid, p. 6.

0 Prado y Rozas, Anlonio, Reglas pera fos oficiales de las secretarias y catdlogo de los secreiarios del
despacho, y del consejo de Estade [1755). Instiluto Nacional d¢ Administracidn Piblica, Madrid, 1982,
p. 26.

2 Ansnimo, Memoria sobre las secretarias del despacho, pp. 158-59. Las cursivas son del original.
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Por consiguiente, no es lo mismo la pericia en una secretaria que en otra, donde
los objetos y funciones respectivos son de indole diversa y, por consiguiente, las
pericias respectivas son de suyo distintas.

En el mismo sentido, Lorenz von Stein explicaba que en los asuntos
administrativos rige el “criterio de oporiunidad™, el cual determina que la
administracién pablica debe no sdlo adaptarse a la variedad de relaciones
reales, sino asumirse frente a una diversidad de factores sociales, una forma
especial concordante a la naturaleza de sus diversas responsabilidades; y
dentre de la vida real del Estado, cada ministetio crea su propio organismo
administrativo, diverso al del resto de los ministerios.??

La pericia, segin un andnimo autot, esta integrada por la Teoria, la Prdctica,
la Cautela y la Precaucion.?® La Teoria consiste en el conjunto de disposicio-
nes legales que rigen el negocio del ramo respectivo; la Practica se constituye
por los métodos, las maneras y el mecanismo con que se ejecuta 1o mandado;
la Cautela es la penetracién de lo que sagazmente se procura descubrir; y la
Precaucion es el don de la previsién y oportunidad en la resolucion, antes de
comunicar y sancionar los mandatos.

La estrategia de formacion de los servidores pablicos a través de manuales
de pedagogia adminisirativa, se refleja perfectamente en el anénimo titulado Ef
Secretario de Estado y del Despacho Instruido, un manuscrito preparado
durante el siglo XVIII. Del mismo género es la obra de Antonio Prado y Rozas:
Reglas para los Oficiales de las Secretarias y Catrdloge de los Secretarios del
Despacho, y del Consejo de Estado, que estaba destinada a la formacion de los
oficiales administrativos de rango medio. Prado y Rozas habia sido oficial en
las Secretarias de Estado, y de Guerra en Espana. Tal como lo explico, su tra-
bajo era el ensayo preliminar de una obra mas acabada cuyo objeto seria la
formacion practica de los servidores publicos.24

El objeto de esos manuales de pedagogia administrativa era el desarrollo de
las cualidades de desempeiio de los servidores piblicos que se desempenaban
en la Secretaria de Estado y del Despacho, tales como el ingenio, memoria,
buenas costumbres, prudencia, fidelidad y discrecién. Pero todas astas cuali-
dades eran insuficientes sin el desarrollo de una formacion propiamente
académica y profesional, que produjeran la pericia. El secretario, por lo tanto,

22 §iein, Lorenz von, [a Scienia della Pubblica Amminisirazione. Unione Tipografico-Editrice. Torino,
1897, p. 37, Las cursivas son del original.

2 Andnimo, Memoria sobre las secretarias del despacho, pp. 158-59.

24 Prado v Rozas, op. €il, p. 134,
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no esta hecho, debe ser formado, y al respecto existen Jas maximas del
aprendizaje del arte del Gobierno, a saber: la ensefianza de los doctores que
dominan las materias del Gobiemno; la lectura de las historias y los tratados
politicos, la experiencia propia.2s

El curriculum del adiestramiento del servidor publico

La formacién del servidor publico se basaba en la “ciencia™ que posee, cuyo
curriculum de materias inclufa el aprendizaje del latin, italiano, francés,
historia, tratados y convenios intemacionales, geografia, derecho natural y de
gentes, y derecho piblico. Pero destaca particularmente el sentido aplicado
de este curriculum, cuyo acento esta puesto en el dominio de historia, que
como memoria del pasado advierte sobre los errores anteriores para prevenir-
los en el futurg; la historia es entendida, y usada, como un conhocimiento
acumulado, como “una doctrina con los hechos antecedentes, para los venide-
ros (...) son reglas ciertas de los sucesos presentes y futuros™.26 El Secretario
de Estado y del Despacho debe conocer tanto las buenas como las malas
historias, las primeras como objeto de imitacion, las segundas como alertas
del error. La historia es el piloto para, como experiencia del pasado, dirigir el
presente.

Un pensador de aquellos tiempos hablaba de las ciencias de la primera
especie, como las inherentes al oficio del ministro: filosofia natural y filosofia
moral, que ayuda a entender las costumbres y los genios de los pueblos, y
sirven de fundamento a la tercera disciplina: la moral.27 Esta es el resorte de
la administracion de justicia y mira al establecimiento de las leyes y maximas
del Gobierno. La moral era concebida como el arte que ensena a gobernar bien al
ser humano por sf mismo. Ella instruye sobre el modo de alcanzar al buen Go-
bierno, se refiere a cualidades de los estadistas tales como la prontitud en la
expedicion de los negocios, la elocuencia, el método del ejercits del Ministerio
y el discernimiento cabal, asf como la precision de juicio.

También invoca a las ciencias de la segunda especie: filosofia en sentido
laxo, matematicas, metafisica, logica y retorica, a las que juzga tan importantes

5 Kbid.
o Andnimo, El secretario de Estado y del despacho insirvido, pp. 1273-1274.
¥ Ponato, op. cii., tomo I, pp. 348-349. ’
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como las de primera. Ello obedece a la indole del cargo piiblico, principalmen-
te en lo incumbente al papel de la metafisica y la légica.
En suma:

Es cierto que el empleo del hombre de Estado (...) consiste en las
operaciones del emtendimiento, vy por lo mismo, se debe decir que le
constitiye, le forma y perfecciona, y por este motivo no debe aplicarse
mds que al conocimiento de las cosas para el bien del Estado, ainvestigar
los medios que puedan proporcionarle este fin, y, por consiguiente, a
establecer las mdximas necesarias para exponerlas al Gobierno.2?

Esas maximas deben ser el producto de [a meditacién y la combinacion de
pruebas para hacerlas admisibleg, y acto seguido perseverar en las medidas
que dicte la prudencia para asegurar su practica. Requieren un riguroso examen
de las causas de que proceden y de los efectos que producen; del examen de
las circunstancias que concurren, como “‘coyunturas del tiempo™, y de las
condiciones que dictan su aplicabilidad. Son la metafisica y la logica las que
ilustran el entendimiento, que es inherente al oficio del servidor publico.

El papel de la retérica y la elocuencia

Una mencion especial requieren las aptitudes activas de los secretarios, par-
ticularmente la retdrica, “porque es una ciencia integral de la lengua latina,
como porque es la ciencia del bien hablar y del escribir con elegancia. La
escritura es el espejo del entendimienito, en el cual se mira y reconoce perpe-
tuamente el ingenio feo o hetmoso del que escribe™2® Otra prenda que ha de
adquirir el Secretario del Despacho es la elocuencia, “para medir sus palabras
y oir facilmente a los que recurren a sus expediciones. La facultad de la
audiencia en un ministro, especialmente en un Secretario del Despacho Uni-
versal, es una virtud que suple muchos defectos”.

Eluso de la retérica como base de una habilidad discursiva desarrollada por
el servidor publico, ha sido recientemente recuperada en el analisis de Policy.
La retorica, que era el arte del discurso persuasivo entre los antiguos, poste-

28 thid.
2% Ancnimo, Ef secretario de Esiado y del Despache tnstruide, pp. 1273-1274.
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riormente fue observada como una biisqueda lejana y peligrosa, motivo por la
que fue rechazada y olvidada. "En este sentido, se intenta reconstruir el analisis
sobte la base de categorias retéricas —se visualiza al anilisis como un
productot de argumentos, capaz de distinguir entre buena y mala retérica—
(...) no es danino el uso de habilidades tradicionales™.30

Una de las habilidades mas apreciadas en la formacion del servidor puablico,
es la cualidad de la persuasion oral y escrita. $i la primera cualidad de un mi-
nistro es el conocimiento de las materias de administracion pablica, debe tener
entendimiento y comprension de su trabajo para proponer y objetar sobre cual-
quier negocio. Los asuntos puiblicos se tratan de tres modos: mediante didlogo,
por junta y a través de la arenga.31 La parte del didlogo es sumamente relevan-
te porque se refiere a las cualidades de persuasion y argumento; se define al
didlogo como un discurso sostenido por varias personas que se preguntan y
responden reciprocamente, y que a través de la mutua exposicion de sus
sentimientos consiguen aclarar un punto que, antes de la discusion, era dudoso
y con dificultades. En el diilogo los interlocutores preguntan, responden,
prucban, conceden, refutan y apoyan lo propio, o lo de otros.

La experiencia administrativa

La formacion para el servicio publico ha puesto notorio énfasis en la experiencia
acumulada, asi como en el aprendizaje vivo de las faenas administrativas coti-
dianas y elevado a la Secretaria de Estado al estatuto de academia practica. La
pericia supone un conocimiento aprendido y, por consiguiente, la experiencia
tiene un valor principal en el desempefio del servidor publico. La sabiduria na-
ce del estudio, en tanto que la experiencia procede del conocimiento prudente;
la primera se refiere a las cosas universales y perpetuas, la segunda a las
acciones singulares, suministra un sentido de aplicacion, y se perfecciona con
el uso y e} ejercicio. La ciencia y la experiencia brindan la pericia que hace
que el mejor Secretario de Estado y del Despacho aplique con viveza, escuche
con tolerancia, solicite con atencion, disimule con sagacidad, obligue con libe-
ralidad, persuada con razones, convenza con la experiencia, resuelva con

¥ Majonc, Giandomenico, Evidence, Argument and Presuasion in the Policy Analysis. Yale University
Press, 1989, p. XI1.
H Donato, op. cit.
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prudencia y despache con celo. He aqui lo que nuestro anénimo autor explica
son ¢l “mismo ejercicio”, es decir, el tipo de desempeiio.’?

Un buen ejemplo del cardcter académico de estas organizaciones, lo repre-
senta la Secretarla de Cdmara del Virreinato de 1a Nueva Espafia. En opinion
del virrey, Segundo Conde de Revillagigedo, "la Secretaria del Virreinato ha
de ser ejemplo y modelo de todas las oficinas del Reino, en la constante
propiedad y prontitud de sus labores, en la custodia del sigilo mas profundo,
en la conducta irreprensible de sus dependientes, y en la paz, armonia y unién
mas estrecha y recomendable™?* Para el Archivo General sus cuidados no
fueron menores y ordeno que los duplicados de las disposiciones del rey se
encuadernaran en colecciones especiales segun el oficio de los diversos fun-
cionarios de la Sectretaria y arregladas ordenadamente en el archivo histérico,
“pues ellas han de ser libros manuales de estudio prolijo a que han de aplicarse
los oficiales de la Secretaria para el desempeiio de sus obligaciones™, 4

Esta experiencia virreinal se extendio al México independiente, tal como se
constata con la organizacion de academias en la Secretaria de Hacienda y
Crédito Piblico a principios de 1854, cuyo objeto fue e] restablecimiento de
los procedimientos administratives de antafio, fundados en “una ilustrada
experiencia”.’%

Las academias eran sesiones formales de estudioc fuera del horatrio de
labores, tenian un caracler obligatorio, se realizaban a través de conferencias
¥ repercutfan en la situacién laboral de los servidores piblicos. Estaban
centradas en la legislacion hacendaria y, ademas de conferencias, procedfan
mediante estudios de caso a través de los cuales se dilucidaban los puntos
legales. Las academias tenian un propésito formativo, pues comprendian la
educacion social y oficial de los servidores para estimular su mejor desempe-
fio, y se incentivaba la capacidad de juicio a través de ejercicios para formular
adecuadamente propuestas, consultas e informes. El primer tema de los pro-
gramas eran los deberes de los empleados y funcionarios, extendiéndose a las

3 Anonimo, Ef Secretario de Esiado y del Despacho Instruido, pp. 1273-1274.

I3 Reglamenio de la Secretaria de Cdmara del Virreinaro, de marzo 31 de 1790, Publicaciones del Archivo
General de la Nacidn, vol, XIII, mim. 1, enero-marzo, 1942, p. 48,

M tbid, p. 33,

3 “Circular de febrera 6 de 1854, sobre las Acadetnias que deben formar los empleados de la Secretania de
Hacienda™. La administracidn piiblica en la época de Judrez. Secretaria de la Presidencia. Tres lomos.
Tome 1, México, pp. 513-515.
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operaciones concretas inherentes a la implementacion de sus responsabilida-
des, la legislacion aplicable y las partidas presupuestales del caso.

La finalidad de las academias era formar peritos administrativos en los
asuntos hacendarios, extraordinariamente acentuados, pues se cefifan a los pro-
blemas de las oficinas y se impedia la iniciativa de los servidores pablicos para
proponer &l temario. Esta ténica era patente también en la sesién de conferen-
cia, debido a que estaba prohibido solicitar la palabra, salvo la persona
designada previamente.

Para el anonimo de 1824, la experiencia esta ligada con la Expedicion, en
la “que se reduce a las formulas, rutinas, etiqueta, tratamientos, destrezas, y a
lo demas que en el dia saben las secretarias por si mismas™ 2 Sin embargo, no
se debe privilegiar excesivamente a la experiencia, aunque sea el mas estima-
ble medio de aprendizaje del arte del Gobierno, porque una vida entera es
insuficiente para ilustrarse en él. Mas eficaz es la ciencia como vehiculo de
aprendizaje, porque en ella se aprenden las reglas del Gobierno y de la razon
de Estado, pues el lector otorga mas crédito a lo que €] misimo lee, que a las
palabras de los maestros.

La biisqueda de la pericia significo la acentuacion de la técnica politica, a
través del desarrollo de una actividad administrativa racional implementable,
Esto explica el acento que se otorgo a la relacion de la teoria y la practica en
la politica. En este sentido, ambas tienen muy significativos papeles en la glo-
ria y la felicidad de los pueblos.3” Debido a que los principios de la teoria
pueden ser demasiado abstractos e inaplicables a casos singulares, el papel de
la practica es reducirlos a los hechos. Esta traduccion de los principios en los
hechos, por medio de su modificacion y particularizacion como base de las re-
glas del arte del Gobierno, hoy en dia constituye lo que conocemos como
implementacion. Tales reglas de implementacion facilitan a los soberanos y
los secretarios el manejo de los negocios, asi como “aclarar sus decisiones”
¥ asegurar sus empresas’.

El proposito entranado en la formacién de un buen Secretario de Estado, es
proveer suficiente pericia cuya instruccién requiere del conocimiento de los
ramos de la politica y el Estado, y la capacitacion para aconsejar. El arte del
Gobierno no se juzga como una cualidad innata, sino como un conocimiento
aprendido. Debido a que con frecuencia los soberanos hacian los nombramien-

* Anonimo, Memoria sobre los Secresarius del Despucho, p. 158,
H Donato, op. cit.,, tomo I, pp. !-7.
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tos de los secretarios atendiendo las cualidades naturales de quienes setan
servidores publicos, mds que las aptitudes que proceden del estudio y la
aplicacion, este tipo de decalogos ofrecen las reglas pedagdgicas que posibi-
liten otro tipo de eleccion.

En politica y administracion no se soslayan a las cualidades naturales, que
son dighas de estima, pero en esos trabajos se propone considerar aquellas
otras a las que se denominan “cualidades artificiales™, ya que un autor creia
que “una escuela militar es un establecimiento muy atil; pero una escuela
politica trae consigo una utilidad mucho mas universal™.38

El desarrollo de la destreza discrepa con el planteamiento de que la politica
es solamente un don natural y un talento innato, que se perfecciona confotme se
ejercita y que no es susceptible de ensenanza. Impugna, igualmente, la idea de
que la voz politica tiene sentido univoco y polerniza con su nocién ¢omo un
oficio de corruptos, como *la ciencia de los impostores” referente al talento
de engafiar y burlar. Un auter, fiel representante de esta visualizacion, se alejo de
Maquiavelo y se asimilé a los conceptos del Barén von Bielfeld, quien
polemizaba con el florentino sobre 1a nocion de la politica como ciencia oculta
¢ nigromancia. El sabio aleman definia a la politica como el arte de gober-
nar un Estado y dirigir los negocios publicos”, como el conocimiento de los
medios mas adecuados para hacer formidable al Estado y felices a los ciuda-
danos.?

Mucho de verdad deben tener estas palabras, pues hoy en dia se han
multiplicado los programas de ensefianza con temas politicos, frecuentemente
ligados a tépicos administrativos, asi como el enonme caudal de materias
referentes a la Policy.

La bisqueda de la pericia todavia estaba presente en el amanecer del siglo
XX, cuando en 1905 se establecio la Licenciatura de Perito Empleado de la
Administracion PGblica dentro de la Escuela de Comercio y Administracién.
La destreza deseada era fundamentalmente aplicada, en lo especial a los ramos
hacendarios mexicanos, donde los mejores egresados se incorporaban con
preferencia para ejercitar deberes para los cuales se habian preparado casi
exclusivamente.40

*# 1bid, p. 39. Bl énfasis es nuestro.

3 Citado por Denato, ap. cif.,, tomo |, pp. 40-41,

“0 15 historica Carrera de Perito Empleado de la Administracion Publica, estd resenada en el Bofetin de
instruccidn Pablica, particularmente en las mimeros publicados entre 1905 ¥ 1911,
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Capitulo IV

DESARROLLO HISTORICO DE
LA ESCUELA PROFESIONAL DEL
SERVICIO PUBLICO

Nonnalmente, la formacion del servidor publico para desempefiarse en un
cargo administrativo ha partido de criterios vinculados a la razon de Estado.
Esto explica por qué hay estados que confieren a sus gobiemos la exclusividad
de preparar al servicio publico.

La formacion de servidores publicos es antigua: dio comienzo en Alemania
en el siglo Xv1i1, dentro del marco curricular universitaric. En aquel entonces,
los catedriticos germénicos ensefiaban el qué y el como del Gobierno; el qué
se refetfa a los principios de la accidén administrativa, el como a los procesos
de la accion.

La tradicion académica cameralista y su trascendencia
en la actualidad

La formacion profesional de servidores puiblicos tiene su origen en las univer-
sidades alemanas, del mismo modo que la educacion primigenia para el
servicio piiblico consistio en la ensefianza administrativa. E! acento de los
programas de formacion se puso por ignal en los asuntos de Gobierno, que en
los de economia y finanzas. Aunque el origen universitario predominante de los
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funcionarios publicos era la abogacia, las nuevas condiciones imperantes en
el servicio publico hicieron que los juristas y letrados se prepararan en las
nuevas disciplinas, desarrollandose una gran camada de funcionarios egresa-
dos de los cursos cameralistas.!

La formacion profesional de los servidores piiblicos alemanes estuvo fun-
dada en este ambiente generalizado de ensefianza de la administracion pablica,
cuyo producto primigenio fue la integracion de una notoria planta de profesores
cameralistas, cuya singularidad fue su caracter generacional. El que formaran
una generacion profesoral fue de gran importancia porque la coexistencia y la
convivencia fueron un estimulo para trabar las relaciones sociales entre los ca-
meralistas y asegurar la transmision del conocimiento.

El movimiento cameralista sufri¢ una metamorfosis trascendental en 1727,
cuando impulsé el desarrollo de las Ciencias Camerales a través del esta-
blecimiento de la Profesidn en Economia, Policia y Cameralistica en las
Universidades de Halle y Frankfurt del Oder. Sobte esta decision importanti-
sima, Juan Pedro Ludewig (1668-1743), entonces Pro-Rector de 1a Universi-
dad de Halle, comenté que tal medida obedecia a la insuficiencia de la
formacién juridica de los servidores estatales, que en adelante deberfan cono-
cer nuevas disciplinas relacionadas con la promocion del desarrollo del Estado.

En 1730 la ciudad de Rilten siguié el ejemplo prusiano y establecid la
Profesidon en Economia en su universidad. Austria, por su parte, inicié un
vigoroso esfuerzo de reforma administrativa en la que se incluyo la creacion
de la Academia Teresiana, si bien las Ciencias Camerales comenzaron a ser
ensefiadas por Juan Enrique von Justj hasta 1752. La ensefianza cameralista
también fue implantada en Jena y Leipzig, e incluso en Ia Universidad de
Uppsala, en Suecia.

La ensefianza de las Ciencias Camerales tiene dos grandes generaciones de
catedriticos. La primera esta formada por Pedro Simon Gasser (1676-1750},
Juste Cristébal Dithmar (1677-1737), Federico Stisser (1689-1732), Juan

! Cameralismo, Cameralista y Ciencias Camerales, deben su origen a la Cdmara u oficina donde se
rcalizaban originalmentie las labores hacendarias y fiscales en los reinos alemanes. Posicriormente, el
concepio de Camara se extendic a otras oficinas de )2 adminisiracion publica y se aplice el 1érmino de
cameralisia al servidor pablico que se cjercitaba en ellas, lo mismo que al caledritico que profesaba
lecciones de administracién en las instituciones de ensenanza. Las Cicneias Camerales eran la Policia,
Economia, Comercio, Finanias y Cameralistica, ¢sla ultima aplicada cn sentido estricle a los asunios
fiscales, en lanto que In Policia, mutatis mutandis, significaba lo que hoy es administracién publica.
Guerrera, Omar, Las Ciencias de la Admirisiracién en el Estade Absolutisia. Fontamara, Mexico, 1987.
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Furstenau (1688-1756) y Joaquin Jorge Zincke (1692-1768). Gasser y Dithmar fue-
ron los fundadores de la ensefianza de las Ciencias Camerales en 1727, en
Halle y Frankfurt de! Oder. Furstenau impartié citedra en Rilten, Stisser
en Jena y Zincke en Leipzig.

La segunda generacién incluyo a profesores cuyas actividades docentes se
realizaron en Alemania, Austria y Suecia. Joaquin Jorge Darjes (1714-1791)
profesé en Jena y Frankfurt del Oder, y Daniel Schreber (1709-1777) en
Leipzig. Por su parte, Juan Enrique von Justi (1717-1771) y José von Sonnen-
fels (1733-1814), nacidos en Prusia, hicieron de sus citedras en Viena las mas
importantes en la historia del pensamiento cameralista. La hegemonia intelec-
tual en las Ciencias Camerales durante la segunda mitad del siglo X VIII, habia
pasado a Viena donde radicaba Sonnenfels y ensefiaba Ciencia Cameral y de
Policia desde 1763. Por su parte, las actividades académicas de Justi continua-
ron desarrollandose en suelo aleman. Finalmente, Andreas Berch (1711-1774)
impartic sus lecciones en la Universidad de Uppsala, Suecia, a partir de 1740,

Las Ciencias Camerales fueron todavia profesadas en Alemania por Otto
voh Mohl, hacia la primera taitad del siglo XIX.

El encadenamiento docente generacional e intergeneracional aseguro una aso-
ciacion académica vital, fértil y vigorosa, en el cultivo de las Ciencias Camerales.
Asimismo, fue un ambiente idoneo para la formacion de los cameralistas como
servidores publicos, cual era su finalidad, y como del propio profesorado. El hecho
de que se tratara de catedriticos coya mitad de su tiempo iitil se destinara a la
academia y la otta mitad al ejercicio de la administracion publica, les exigio una
preparacion cameral completa. Para facilitar su comprension sobre los complejos
problemas implicados en el conocimiento y la ensefianza de las Ciencias Came-
rales, comenzaron una practica académica cuyos efectos revolucionarian el desa-
rrollo de as mismas: la preparacién de libros de texto.

El primer libro cameralista consistio en un texto titulado Introduccion a las
Ciencias Economica, Policia y Cameral, preparado por Pedro Simon Gasser
en 1729 para consulta de sus alumnos en la Profesion en Economia, Policia y
Cameralistica. A excepcion de la Biblioteca Cameralisia de Jorge Enrique
Zincke y otras pocas obras mds, la gran mayoria de los textos cameralistag
serviran para la docencia.

Las Ciencias Camerales estuvieron permeadas de contribuciones externas,
en especial las provenientes de la Ciencia de la Policia no-cameral. Berch, que era
sueco, estuvo muy influido por el Tratade de la Policia del francés Nicolds
Delamare. Y, aungue 3 Juan Enrique von Justi solo agrada patcialmente esta
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obra monumental, no dejé de consultarla. Pero el caso mas sorprendente es el
del pensador politico aleman, el Barén de Bielfeld, cuyas Instituciones Poli-
ticas fucron publicadas en Francia, originalmente en francés —y después al
espaficl—, lo que no impidié que fuera profusamente leido en su tierra natal.?

La gran limitacion del Cameralismo, en su origen y desarrollo dieciochesco,
fue que constituyo una corriente meramente alemana. A excepcion de Suecia,
las Ciencias Camerales no fueron cultivadas fuera de Alemania y Austria. Sin
embargo, posteriormente, la prolongada experiencia profesoral alemana dio
fruto fuera del suelo germanico, a través de la escuela profesional de adminis-
tracion publica, que se disemind por 1odo el orbe hasta nuestros dias.

La instauracién de estos novedosos estudios fue precedida por la reorgani-
zacion administrativa que se realizd en Prusia en 1713, cuyo principal acento
fue la formacidn académica previa de los futuros servidores publicos, acom-
pafiada por un intenso periodo de capacitacion aplicada por medio de una
pasantia en el servicio.

La expresion mais nitida de las condiciones histéricas reinantes entonces,
estd representada por la creacion de las escuelas profesionales de servicio
publico, cuyo primer ejemplar fue establecido en 1746 por la emperatriz Maria
Teresa de Austria, que instituyd a la Academia Teresiana —que llevaba su
nombre—, dentro de la cual se impartieron cursos de administracion piblica
para la formacidn de los servidores publicos del Imperio, que incluyd estudios
diplomaticos.* Posteriormente se instituyé un plantel similar en el seno de la
Universidad de Tubinga.

La expansién de la enseiianza cameralista produjo una fuerte resistencia de
las facultades de jurisprudencia, tanto en las universidades alemanas, comoen las
austriacas; pero, una vez que cuajaron en el seno de las comunidades acadé-
micas en Prusia y Austria, se constituyeron otros centros de formacion cameral
fuera de las universidades, como la Academia Cameralista en Lautern, en el
Palatinado, a poca distancia del Spira, cuyos cursos se iniciaron en 1774. Sus
planes de estudio comprendian un programa de formacién de tres afios lectivos,
a partir de una catedra introductoria sobre las Ciencias Camerales, ademas de
una asignatura en Filosofia Moral. La Academia fue transformada posterior-

t Biclfeld, Jacobo Federico Bardn de, Fustituciones Polfticas. Oficina de 1a Viuda de Manuel Hemsandez.
Cuatro vols., Madrid, 1768, [Traduccion castellana de Institutions Poliiiques, Paris, 1761- 1872},

3 Guerrero, Omar, Historia de la Secretaria de Relaciones Exteriores. Cap. XIl, Secretaria de Relaciones
Exieriores, México, 1993,
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mente en la Universidad de Heidelberg, en la época en que operaba la Aca-
demia Cameralista en Sttutgart, que sirvié como modelo para que Georges
Cuvier disefiara su proyecto de Escuela de Administracion en Francia a
principios del siglo XIX, y sobre la cual se modelé la Escuela de Administracion
de Francia en 1848.4 Esta ultima, dicho sea de paso, inspiré a la Escuela
Nacional de Administracion y esta a la Escuela de Ciencias de la Administra-
¢ion de Spira, en Alemania. \

La escuela profesional de servicio publico alemana ha trascendido las
tradiciones dejadas en el siglo XIX y trasmitido su herencia hasta nuestros dias.
Ademds de su magnifica herencia encarnada en la moderna Escuela Nacional
de Administracion y la Escuela de Ciencia de la Administracion, la fruct{fera
secuela eameralista colapss las recias murallas pragmatistas britinicas que
ancestralmente se habian alzado como valladates de la formacion académica
en administracion piiblica. Asi, del mismo modo que la ENA inspiré a su similar
de Spira, asi sirvio de paradigma escolar del Colegio del Servicio Civil
britanico.

El desarrollo de la tradicién cameralista a través de la ENA, ha surtido una
fuerte influencia en varios paises que antafio fueron dominios coloniales
franceses, tal como lo hicimos saber paginas atras.

Aunque la formacién de servidores pablicos a través de programas y escuelas
profesionales en el siglo XVl fue un fenomeno fundamentalmente aleman, se
conocid y reconocio fuera de las naciones germanicas. Un pensador jtaliano co-
mento en 1760, que “en todas las cortes alemanas hay una cancilleria de Estado,
donde la juventud estudia con buen método todas las partes de la administracién,
bajo la inspeccion general del Canciller y la particular de los directores™.s

La formacion de servidores pablicos en el siglo XIX

La ensefianza de la administracion piblica en el mundo es tributaria de la
formacion cameralista alemana. Francia, como otros muchos paises, se nutrié

4 Moncin Marx, Fritz, “German Administration and the Speyer Academy”, Public Administration Review.
Vol. XXV, nam. 5. Dee., 1967. pp. 403-410. Y “A New Look at Administralive Science in Europe: The
Speyer Conference™. Tniernaiional Review of Adminisirative Sciences. 1969. Vol. 35, nam. 4. Bruselas, pp.
291-301.

* Domato, Nicolds, El Hombre de Estado. Tipografia Popular. 1904. Tres volumenes [El tituto original del
libro ¢s L uome di Governo. Venczia, 1860]. Tres tomos. Tomo |, México, p. 39.
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de la experiencia germanica y desarrollé varios proyectos de creacion de es-
cuelas profesiconales de servicio publico, y establecid algunos planteles de
formacion.

Proyectos de Escuela de Administracion Piblica en Francia

Hay cuatro proyectos de creacion de escuelas profesionales de servicio publi-
¢o, en los cuales los planes de estudio entranaron los contenidos cameralistas,
representados por cursos sobre Gobierno, economia y finanzas, y los estudios
juridicos.

El primero de los proyectos fue preparado en 1815 por el Conde D Herbou-
ville y su fundamento descansaba en la conveniencia de capitalizar los vigo-
rosos progresos de una nueva disciplina cultivada en el pais: la Ciencia de la
Administracion s Tal cultivo serfa aplicado, pues la Escuela estaria destinada
a trasmitir a los servidores publicos franceses el arte de administrar. El plantel
estaria destinado a la formacion de administradores y diplomaticos, en fin, de
hombres de Estado, entre los que se contatfan también a los diputados. El de la
formacidn de estos servidores piiblicos era la administracion, ya consolidada
como una ciencia, pero se traba de crear un establecimiento que también
ofteciera una formacion politica.

El curricula comprendia curses jutidicos y cameralistas: por un lado, con-
tenfa materias tales como derecho en general y derecho francés relativo a la
administracion y la policla; por el otro, se hablan proyectado asignaturas
referentes a la teorfa de la agricultura, teoria de las manufacturas, teoria del
comercio, teoria de las obras puablicas, teoria de los impuestos, economia
politica y teorfa de la administracion piblica. Ademds se ensefiarfa historia
modema y tratados internacionales. Los estudios se extenderian a la capacita-
cion en los procesos del trabajo administrativo, con base en aquello que el
autor del proyecto denominaba “el saber y el poder del administrador™. En
suma: el objeto del programa de ensefianza era capacitar sobre las relaciones
entre los administradores y los agentes de la autoridad, y los rangos en que se
ubicaban legalmente.

¢ Carlos Foriuné, conde d'Herbouville, propard csic proyecio en enero de 1815. Debido a que habia fungido
como caledritico en Amberes ¥ Lyon, cra una persoaa cxpetimentada en las facnas docentes. Thuilller,
Guy, "Un Projei d’Ecole d” Administration en 1315: le Comte d"He:bouille™, Revue Adminisiraiive. Num.
166. Jui- Out, Paris, 1975, pp. 353-356.
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Como un establecimiento de aplicacién, también se realizarian actividades
practicas tales como la consulta y manejo de la correspondencia ministerial, y
la clasificaciéon de fos negocios. Se visitarian y conocerian los regimenes
administrativos de los hospitales, prisiones y casas de caridad. Invocando a la
formacion humanista, se destacaba el gjercicio practico de la elocuencia par-
lamentaria, pues D*Herbouville creia necesario por los adelantos de la democracia
representativa, toda vez que existia el imperativo de que tanto el administrador,
como el diplomitico, fueran aptos para persuadir y convencer,

Por su parte, los aspirantes a la carrera diplomatica efectuarian pasantias en las
oficinas del Ministerio de Asuntos Extranjeros, pata ser iniciados en las practicas
de las negociaciones y la lectura de la correspondencia antigua, y asi se capacita-
rian para redactar y manejar la documentacidn diplomatica y estarian en aptitud
de ingresar a las cancillerias, los consulados y las embajadas, Los funcionatios,
por su parte, ingresarian en las otras oficinas publicas que remataban en el Consejo
de Estado, donde aprenderian formar y ejecutar las leyes.

El proyecto de d’Herbouville fue seguido por otro de igual interés, obra de
Georges Cuvier, hombre de ciencia que cultivaba la paleontologia y la anato-
mia, que le habfan brindado fama mundial.? También ejercio la politica, ocupd
una silla en el Consejo de Estado en Francia. En su juventud estudié como be-
cario en la Escuela de Administracion de Sttutgart, en Alemania, e influido
por las bondades de este centro de ensefianza, en 1920 formuld el proyecto de
Escuela de Administracion de su pafs donde igualmente se ensefarian las
ciencias polfticas.?

El tercet proyecto, preparado pot Edonard Laboulaye en 1843, también esta-
ba basado en su experiencia educativa en Alemania, pero privilegiaba vigoro-
samente la formacion juridica en el servicio piblico. Pacaddjicamente, fue
tenazmente combatido por el profesorado de formacion juridica a cuyo cargo
estaba la ensefianza del derecho administrativo en las universidades francesas.
Tal fue el grado de resistencia activa de este sector docente, que ni el decidido
apoyo de Ministro de Educacion —empefiado en introducir catedras de ciencias
politicas y de administracion en la ensefanza universitaria— modifico la
correlacion de fuerzas.?

? Langred, Georges, “La Ciencia de la Administracion Publica en Francia™. Revisia de Ciencias Socinles.
Yol. I, niam. 3, scpticmbre, Pucrio Rico, 1957, pp. 500-502.

& ibid.

? Ademas del citado proyecio, de Laboulaye cseribid el articulo liwlado: “De la Ensciianza y del Noviciado
Administeativo en Alemania™, Yer, Landgred, op, i
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Eugene Lenoél es autor del cuarto proyecto, que preparé en 1863 como una
Escuela Central de Administracion, pero con un cardcter diverso a los proyec-
tos anteriores, pues se trataria de una institucién “libre™. Lenoél fue un acti-
vo funcionario en la época del Segundo Imperic —en el cual se desempeiié
como jefe del gabinete del Ministro del Interior—, abogado del Consejo de
Estado, alcalde de Montmatre y director de asuntos criminales. !0

Es autor de un largo trabajo titulado De Las Ciencias Politicas y Adminis-
trativas, ysu lugar en la Ensefianza (Des Sciences Politiques et Administraives
et leur Enseignement), publicado en 1865 por la Academia de Ciencias Poli-
ticags y Morales, ¥ que habfa sido galardonado dos afios antes. La obra fue en
su origen una larga pohencia de 420 paginas, sobre la formacion de los fun-
cionarios piblicos franceses.

El objeto de la disertaciéon fue “determinar los conocimientos vtiles de los
administradores, que pueden ser comprendidos dentro de la ensefianza publi-
ca™ 1 Igualmente, se orientaba a distinguir las aptitudes administrativas desa-
rrolladas a través de una instruccion tedrica colectiva, que se extienden al
noviciado y la practica. El autor se propuso, finalmente, estudiar 2 los estable-
cimientos dedicados a la formacidn de los funcionarios publicos franceses y
hacer una comparacién con otros pafses, principalmente con Alemania.

Hay que destacar la nocion “libre” de la enseiianza sostenida por Lenoél,
que permite comprender su rechazo al concurse de méritos y la suficiencia de
un diploma universitario o la presentacion de un examen. Esto obedece a su
conviccion sobre el cardcter de la funcion administrativa para cuyo desempefio
es insuficiente el conocimiento de su indole, requiriendo mds bien el desarrollo
de aptitudes personales. Al efecto son determinantes las consideraciones de
educacion, de caricter y de espiritu, cuando se trata de nombrar a un funcio-
nario del Estado. Debe evitarse, por consiguiente, nombrar en los cargos a
hombres timidos e indecisos, lo mismo que a un ser humano lego e indiscreto,
mas si se trata de tareas diplomaticas.)?

Lencél era refractario a los concursos por el efecto de inamovilidad que
producen, sobre todo si se trataba de empleos superiores tales como los de
subprefecto, prefecto o director, cuyo cardcter revocable es el adecuado. Sobre
esta lfnea enderezo sus criticas contra la Escuela Politéenica, que detentaba

10 Thuillicr, Guy, “Aux Origenes de I'ENA: L'Ecole Centrale ' Adminisiration d "Engene Lenogl (1863)",
La Revue Administrative. Paris, Sept-oct., 1991, pp. 415-421.

11 Citado por Thuillier, op. ¢it.

12 tbid,
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concursos de ingreso, todo vez que con su caricter especial dejaba a la suerte
el nombramiento en las plazas, las clases y los derechos de empleo. Tal critica
era extensiva a cualquier escuela especial, porque en su entender producia una
gran masa de reglamentos internos en el establecimiento, limitaba el ingteso
de personas preparadas en materias politicas y sociales, y restringia el ingteso de
jovenes mejor preparados en sus estudios de origen. Una escuela tal no
contribuiria al desarrolle de las aptitudes personales, que son tan importantes
para los servidores publicos.

Como corolario, Lonoél propuso la creacidén de la Escuela Central de
Administracion para reclutar a los egresados de las facultades de derecho cuya
edad promedio fuera de 22 afios. La presentacion del titulo de abogado, sin
embargo, no les conferiria derecho de cargo alguno. Una de las limitaciones
del proyecto de Lonoél, era la exigencia de que los cursantes de 1a Escuela
tuvieran solamente una cultura juridica basica, pues el establecimiento com-
plementaria los conocimientos de esa rama.

Ciertamente no existia derecho de cargo, pero si la obligacion del Estado
para ocupar a egtesados de la Escuela en cargos publicos especificos, Por prin-
cipio, tales cargos serian de alto nivel, pues el autor consideraba que la
elegibilidad de los educandos de la Escuela comprenderia salarios de 3,600
francos mensuales. Dicho de otra manera, todos los cargos de la administracicn
publica que disfrutaban de tan generoso sueldo requeririan inexcusablemente
la presentacion del diploma de la Escuela Central, tal como ocuttia con los
servidores de la administracion de justicia tratandose del titulo de abogado.

Los cargos a que se referia Lonoél eran los de jefe de oficina en todos los
Ministerios, consejero de Prefectura, auditor del Consejo de Estado y auditor
de la Corte de Cuentas, asi como Jefe de Division u Oficina en la mencionada
Prefectura, las direcciones financieras y las Direcciones Generales, tales como
las de Aduanas, Correos, Aguas y Bosques. La Escuela Central de Adminis-
tracién, disefiada también para la formacion de servidores publicos de lo
exterior, tendria preferencia en las legaciones y misiones diplomaticas.

Muy meritorio fue la identificacion administrativa de algunos cargos elegi-
bles para los egresados de la Escuela, tales como los propios de la prefecturas,
a las cuales Lonoél sefialé como estrictamente administrativas, nocién que hizo
extensivo a la Jefatura de Divisién y la Secretaria General, dentro de los
Ministerios.

Lenoél estaba inspirado en la Escuela Central de Artes y Manufacturas, y
su proyecto se extendfa mas alld de una mera institucién al servicio de la
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formacion de funcionarios, pues también daria cabida a los parlamentarios fran-
ceses, asl como a extranjeros, y tendria un caracter gratuito.

Dentro de un concepto amplio de carrera administrativa, el autor del pro-
yecto inclryo como objeto de la Escuela la idea de promocion, de modo que
los empleados podrian ocupar cargos superiotes con base en el mérito y el
esfuerzo. La Escuela serfa, de tal modo, un establecimiento de aplicacion, pues
como lo afirmaba Lonoél, “toda educacion profesional debe, para ser comple-
ta, ligar la practica y la teoria. La ciencia sin prictica es un cohcepto vacio; la
prictica sin la ciencia es la rutina en accion™.13

El curricula estaria integrado de la siguiente manera: primer afio: educacion
publica y legislacion; economia politica (I); tecnologla; derecho internacional.
Segundo aiio: economia politica (II); historia politica moderna e historia de
los tratados; administracion financiera y contabilidad piiblica (I). Tercer afo:
diplomacia y administracidn consular; economia agricola, comercial e indus-
trial; estadistica comparada y estadlstica financiera; administracion financiera
y contabilidad publica (II).

En el segundo afo se establecerian tres secciones de formacidn especial:
administracion interior, administracion exterior y administraciéon financiera.
La primera seccién era muy amplia, pues comprendia no solamente a la
administracion interior, sino también las funciones ejercidas por los Ministe-
rios de Culto e Instruccion Pablica; Agricultura, Cometcio y Obras Publicas;
¥ Administracién Colonial. La segunda seccién estaba destinada a la forma-
cioén de los diplomaticos y cénsules, en tanto que la segunda se encaminaba a
la preparacion de los servidores publicos hacendarios.

El tercer afo rebosaba de trabajos pricticos, que comprendian la prepara-
cion de informes, investigaciones administrativas, resumen de circulares y
revision de concursos de adjudicacion de obras pablicas, asi como la redaccion
de correspondencia y la preparacidn de presupuestos. Igualmente, se confec-
cionarfan notas diplomaticas, y tratados navales y comerciales, asi como es-
tadisticas, cuentas y tarifas advanales. Sin embargo, el autor era reacio a las
pasantfas y los noviciados administratives, tafes como los propuestos antes por
Laboulaye.

Estas ideas fueron la materia prima con la cual, tiempo después, se cred la
Escuela Libre de Ciencias Politicas, de la que trataremos posteriormente.

13 1bid,
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Escuelas de formacion profesional de servidores piblicos

En el siglo XIX destacan dos establecimientos de formacion de funcionarios
publicos: la Escuela Especial de Administracién de Espaia y la Escuela de
Administraciéon de Francia. Con animo de seguir el hilo de la narracién
precedente, comencemos con la segunda.

Escuela de Administracion de Patis. Los proyectos arriba mencionados, a
pesar de las generosas posibilidades que entraiaron para el desarrollo profe-
sional del servicio publico en Francia, no prosperaron. Una excepcion la
constituye el proyecto de Cuvier, cuyo trabajo fue el patrén académico que
sirvié de sustento para la creacion de la Escuela de Administracion, en marzo
8 de 1848. Este suceso fue prohijado por una cotrelacion feliz, pues el trabajo
intelectual asi proyectado, se nutrio del impulso de la revolucion que en ese
mismo aiio instauré en Francia a la Segunda Republica; y sustentado por un
patronato intelectual cuyo nutriente basico lo estaba aportando Henri de Saint
Simon.

La Escuela de Administracién fue un centro académico alimentado pot la
vida democrdtica francesa, y esta condicion singular que le daba vida, fue
posteriormente la causa de su muerte. El objeto del plantel era la formacion
de los candidatos a desempeiiar los cargos publicos, cuya edad maxima debia
ser de 22 afios, y que exigia aprobar un examen de admision. El perfil cu-
rricular, con una alta dosis de profesionalizacion y sentido ético del cargo, se
significé por la introduccion del concepto de formacién administrativa politi-
camente neutral, segun copia del modelo germanico.

Su plan de estudios ofrecia un mapa de contenidos de disciplinas juridicas
y las disciplinas cameralistas debidamente equilibrados. Entre las primeras se
ensefiaba derecho publico y derecho privade, en tanto que de las segundas
se impartfa economfa, estadistica e historia de la administracion piblica. Uno
de los catedraticos, el consejero de Estado Boulatignier, comenté que el
desarrollo de la Ciencia de la Administracion era tan grande en la nueva
Escuela, que ya no se podia ceiiir al Derecho Administrativo.

Dentro de la atmésfera politica en la cual bullia una gran actividad demo-
cratica, la Escuela de Adiministracion fue presa del juego de fuerzas encontra-
das. Por un lado, el parto revolucionario que le brindo la vida y el progresista
sustento que le aportaba el sansimonismo, le atrajo rapidamente la animad-
version de Luis Napoleon, titular del Poder Ejecutivo en la Segunda Republica,
cuyas inclinaciones autoritarias pesaron para el cierre del establecimiento
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educativo. Por el otro, el perfil apolitico de la ensefianza y el cardcter neutral
de la formacion profesional de sus alumnos nunca convencié a los demdcratas
mas radicales.

El saldo de este choque de fuerzas en pugna que constituia su entorno inme-
diato, fue su clausura en agosto 12 de 1849, Sélo egresaron dos generaciones;
su vida brevisima fue de 12 meses efectivos. La Escuela de Administracion
fue de gran importancia en su tiempo, porque represento la satisfaccioén a una
necesidad socialmente patente, toda vez que hizo posible conciliar la ancestral
formacién cameralista alemana y la mas reciente tradicion juridica francesa;
pero esta Escuela no murid del todo, poco menos de cien afios después revi-
vié en la moderna Escoela Nacional de Administracion, fundada en 1946, cuyo
trazo curricular fue sustentado con la experiencia de 1848-1849.

El vigoroso desarrolle del Derecho Administrativo y de la Ciencia de la
Administracion franceses, rapidamente propicio su exportacién a la vecina Es-
paiia, y el impacto que produjeron se dejé sentir intensamente durante la primera
mitad del siglo XIX.14 Este hecho determiné que los programas de formacion
de servidores plblicos espaioles fueran trazados bajo ¢l modelo francés y, por
extension, que los curricula contuvieran cursos juridicos y cameralistas en
sano equilibrio. Hay que destacar, sin embargo, que debido al retardo francés
por establacer un centro de formacion de servidores piiblicos, a pesar de los
solidos proyectos existentes, Espaiia se adelanto y en noviembre 29 de 1842
instituyo a ia Escuela Especial de Administracion.

Escuela Especial de Administracion de Madrid. Segun la exposicion del
real decreto que cred a esta institucion académica, su objeto fue la formacion
de los funcionarios de la administracién publica, dar unidad y acierto a sus
funciones, y ejecutar las leyes de manera uniforme. Destaca el requisito que,
antes de ejercitar un oficio, el aspirante deberia cursar estudios, pues se trataba
de cerrar el paso a la ignorancia, dar cauce a una carrera administrativa
completa y sentar bases para los principios necesarios para ejercitar los cargos
publicos. Es sumamente significativo que junto con la intencion manifiesta de
organizar una carrera administrativa, se estableciera como principio funda-
mental que para administrar es indispensable saber administracion.s

14 Jordana de Pozas, Luis, “El Centio de Formacidn y Perfeccionamiento de Funcionarios de Alcald de
Henares: Precedemies del Centro™. Revisia Titernacional de Ciencias Administrativas. Yol. XXVIIE, niun.
1, 1962, pp. 34-62.

15 Ibid.
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En la medida en que ia mayor parte de los estudiantes eran funcionatios po-
blicos en servicio activo, las lecciones se brindaban por las noches y los
estudios se valoraban como créditos a favor de la carrera administrativa, segin
los méritos acumulados. Aunque el proyecto de la Escuela fue de unnoviciado,
en realidad su breve vida se orientd en un principio al perfeccionamiento de
servidores publicos en activo, tanto los dependientes de la Secretar{as del
Despacho y las Direcciones Generales, como las provincias y municipios.

Los estudios comptendian dosis proporcionales de formacion juridica y de
formacion cameralista, de modo que, por un lado, se ensefiaba derecho publico,
derecho internacional y derecho administrativo; y por el otro, economia po-
litica y administracion publica.

El catedratico a cuyo cargo estaba la imparticion de la novisima asignatura
de administracion publica, era uno de los administradores mas destacados de
Espafia: José Posada de Herrera.'s La cdtedra se dictada a través de 66
lecciones, a lo largo de ocho meses. Su temario comprendia los principios y
definiciones de la administracién publica, la organizacion gubernamental, las
autoridades administrativas, las elecciones provinciales y toda la variedad de
lo que se conocia como la materia administrativa: orden publico, carceles,
salud publica, caza, montes, comercio, aduanas, correos, imprenta, educacion;
en fin, todo aquelio que la culiura de esos tiempos confiaba como deberes a
los servidores publicos. En 1a mayor parte de los capitulos de las lecciones se
realizaba un examen de la legislacion del caso, pero sin ahondar mayormente,
debido a que el estudio correspondiente se efectuaba en la catedra de derecho
administrativo.

La innovadora Escuela Especial de Administracion tuvo una vida un poco
mas larga que la postrer establecida en Francia, pues estuvo activa entre 1842
y 1844, La breve experiencia dejada por la Escuela pronto se extinguid y la
formacion de los servidores publicos se confirié totalmente a las ciencias
juridicas.

Ya no se enseiié administracion piblica en el siglo XIX y tardé mucho para
recuperarse: fue hasta mediados del siglo XX que se reiniciaron los estudios
en administracion publica en Espata, tal de como lo observaremos en un
capitulo posterior.

16 Posada de Herera, Jose, Lecciones de Adminisiracidn. Insiilute Nacional de Administracidn Publica.
Tres tomos, Madrid, 1978 (1843).
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La formacidn profesional de los servidores publicos
de lo exterior

E! servicic exterior es la rama de la administracion publica, que maés tempra-
namente se configuré como una carrera administrativa altamente profesional
y especializada. Tal suceso tuvo su origen con el establecimiento de la
Academia Diplomaitica de Paris, que estuvo activa entre 1712 y 1719.

La Academia Diplomadtica de Paris

La Academia fue fundada en 1712 por el Marqués de Torcy, Secretario de
Asuntos Extranjeros de la monarquia francesa. La Academia no fue solo la
primera escuela de formacion de diplomaiticos del mundo; fue también el pri-
mer plante] que formé servidores piblicos como un proyecto gubernamental
de prepatacion de su petsonal administrativo. La institucién fue proyectada por
el Abad Eusebic Redano y, como director fungié Jean Ives Saint Prest, quién
ademas conducia los estudios del alumnado, presidia las conferencias, exa-
minaba a los postulantes al ingreso y evaluaba el aprovechamiento de los
cursantes. 7

La Academia tuvo tres fases en su breve vida de siete anos: primera etapa
(1712-1715): en 1713 se introdujo el estudio del derecho publico, utilizando-
se como texto el Traiado de Derecho de la Guerra y la Paz de Hugo Grocio.
Se destaca la imparticion de la historia de las negociaciones. Segunda etapa
(noviembre 1715-Noviembre 1717): se precisa mis el trabajo académico de
los alumnos y el horario de estudio. Ademads de las consultas del archive
diplomatico, se redactan memorias sobre la historia de los tratados. Se incor-
poran dos nuevos textos: Derecho Natural y de Gentes de Puffendorf y
Derechos del Rey de M. Dupy. Tercera etapa (noviernbre 1717-1719: muere
Saint-Prest y Torcy cae en desgracia; gu sucesor clausura la Academia,

La Academia Diplomatica combinaba el aprendizaje teérico con el ejercicio
practico, sus métodos estaban encaminados a formar profesionalmente a los
funcionarios de lo exterior. Las asignaturas cursadas eran el derecho publico,
regalias, tratados y ceremonial, transmitidas a los alumnos a través de confe-

¥ Guy Thuillicr, “La Premicr Ecole d° Administration; Ives de Sainl Prest et I"Academie Politique de 1712
4 1719". La Revie Adminisirative. Paris, caero-febrero, 1987, pp. 19-24.
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rencias expuestas por e¢llos mismos dentro de seminarios conducidos por el
director del plantel y que tenfan lugar dos veces por semana. Paralelamente se
preparaban en lenguas extranjetas, particularmente espaiiol, francés e italiano.

Los trabajos practicos se efectuaban en los archivos del Louvre, donde los
estudiantes consultaban la correspondencia diplomatica antigua y hacian resa-
menes de las negociaciones contenidas en ellas. Estos ejercicios se extendfan
a la redaccion de cartas y notas para los ministros, y de tal modo se prepara-
ban para los oficios que desempeiiarian.

La conferencia era el pivote de la formacidn profesional de los alumnos,
porque los preparaba para la exposicion oral y escrita, tan importante para los
quehaceres diplomaiticos. Esta capacitacién profesional, logtada con un escru-
pultoso entrenamiento para desempefiarse, escribit y hablar, representa el
mismo espititu y estilo que anima la ambicion de los educandos de las
modernas academias de los servidores pablicos de lo exterior.

La conferencia, piedra angular del sistema pedagogico de la Academia, mis
gue desarrollar conocimientos, se orientaba a la formacién del juicio de los
alumnos, y a facilitar su comunicacion oral y escrita. Esto favorecta la com-
prension de los mecanismos de las negociaciones y mostraba las fallas en las
mismas.

La Academia fue el centro de formacion de la élite del servicio publico
francés: de sus aulas egreso el Marqués d’ Argenson, postrer Ministro de Asun-
tos Extranjeros. Su director, Saint Prest, no era solamente un erudito en
diversas materias —escribio el libro Historia de los Tratados de Paz—, sino
un experimentado funcionario en los ramos de las finanzas, politica interior y
diplomacia. Como servidor publico en el Ministerio de Asuntos Extranjeros,
jefaturd la Oficina de Archivo,

La Academia fue extinta, pero no los esfuerzos sucesivos a favor de su
reinstauracion o reemplazo. Todavia a los largo del siglo XV varias personas
no escatimaron su energia a favor de este propésito, entre ellos algunos de los
egresados de la Academia, aunque los esfuerzos no fructificaron.1®

Dentro de las expetiencias iberoamericanas, debemos resaltar el proyecto
de creacion del Colegio Diplomatico de México.

18 Thuillier, Guy, “Aux Origines de 1'ENA: Comment former les Diplomates au X VI & Sicele™, La Revie
Administrative. Paris, septricmbre-octobre, 1992, pp. 405-408.
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Proyecto del Colegio Diplomadtico Mexicano de 1835

Uno de los problemas’ principales que atrae la atencion en cualquier pais es su
vinculacion internacional. Esto es especialmente critico durante la infancia de
los estados, como ocurtié con México en los primeros afios de su vida in-
dependiente. En 1835, este tipo de problemas requeria un arreglo definitivo de
los Cuerpos Diplomatico y Consular del servicio exterior, pata viabilizar
adecuadamente las obligaciones contraidas en los tratados firmados con otros
paises. Las proposiciones hechas al efecto solo se habian referido a la necesaria
permanencia en el servicio ¥ a una adecuada administracion de sueldos,
omitiendo el sustancial aspecto de la formacion diplomdtica y consular, cues-
tiones introducidas por José Maria Gutiérrez de Estrada, Secretario de Rela-
ciones Exteriores e Interiores en aquella época.

Consciente de que el servicio exterior constitufa una carrera administrativa,
sugirié que quienes la acogieran como ocupacion permanente fueran ense-
fiados por aquellos cuyo entrenamiento y experiencia lo facilitaran. Comenta-
ba que “es util fijar la suerte de los que sirven en esta carrera, y la conveniencia
publica que interesa es que, dedicados inicamente a ella, adquieran la instruc-
cion y la prictica que son indispensables para desempefiar con acierto las
comisiones delicadas que regulatmente se les confian. Esta parte de la admi-
nistracién que no es de las menos importantes, ha permanecido hasta aqui en
un completo desarreglo; y a cada paso ha tropezade con dificultades que no han
sido facil vencer™.!? Ademss, la dedicacion de servidores publicos de lo
exterior jubitados como mentores de los aspirantes a los empleos diplomaticos,
tenia la doble ventaja de ocuparlos y formar a quienes los sustituiria, toda vez
que sus actividades se deberfan extender a la consultoria en materia de la
pelitica exterior,

El perfil de la carrera diplomatica significo un notable adelanto del criterio
de perianencia y promocioén aiadido por Gutiérrez de Estrada, particularmen-
te en los cargos de ministro plenipotenciario y encargado de negocios, para los
cuales fijé los procedimientos correspondientes de acuerdo con una escala.

19 Memoria de fa Secretania de Estado y det Despache de Relaciones Inferiores y Exlcriores, prescntada por
el Secrctario del ramo a las Camaras del Congreso General, en cumplimienio del articulo 120 de la
Constitucidn, ¥ leida cn las de Dipuiados cl dia 26 ¥ cn la de Senadores ¢l 30 de marzo de 1535, México,
Imprenta El Aguila. 1635, La parte sustancial de las proposiciones de Guti¢rrez de Esirada, consta en In
iniciativa 2 de esta Memoria.
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Directamente dependiente de la Secretaria de Relaciones Exteriores e Inte-
riores, se instituiria un Colegio Diplomatico cuyos estudios para los aspirantes
al servicio extetior serfan gratuitos. A la cabeza estarian un director y un
subdirector, todos provenientes del mismo servicio y puestos a disposicion, lo
mismo que los catedriticos, salvo los de lenguas, cuyos haberes serian unica-
mente los relativos a la pension alimenticia.

Los alutnnos, cuyo ingreso se reservaba el Secretario del ramo, serfa de un
minimo de 12 ¥ un maximo de 24, dejandose abierta la puerta para otros estu-
diantes en condicion de oyentes. Segin la idea de Gutiérrez de Estrada, el
Colegio Diplomatico seria un noviciado que se centrarfa la formacion de los
servidores publicos de lo exterior, por lo cual los requisitos de ingreso se
referian a jévenes de 12 afios como minimo, que supieran leer y escribir, y
dominaran la gramatica, ortografia castellana y aritmética.

El curricula propuesto, que estaba dominado por las ciencias juridicas, era
el siguiente; derecho natural, derecho politico, derecho de gentes, derecho
maritimo, historia general, geografia y economia poliitica. Como el objeto del
Colegio era ofrecer una formacion profesional, los aspectos aplicados y pric-
ticos no se dejaron de lado, de modo tal que se contempld la ensefianza del
comercio francés, inglés y aleman, y un taller dedicado a la diplomacia
practica.

Un sinodo formado por el director y el subdirector, ademas de dos exami-
nadores nombrados por el Gobierno, luego de revisar las notas hechas por la
junta de profesores, escogeria a los alumnos que hubieran concluido cabal-
mente los estudios y alcanzado las notas mas altas para ingresar al servicio
exterior en calidad de oficiales de legacidn, cubriendo las vacantes del caso.

Finalmente, hay que consignar que el Colegio Diplomatico seria, subsidia-
riamente, un centro de capacitacién como lo hace saber la posibilidad que
hubieran cursantes en calidad de oyentes, presumiblemente servidores publi-
cos de lo exterior en activo.
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Capitulo V

HISTORIA DE LA FORMACION
PROFESIONAL EN DERECHO

No es posible realizar un estudio de la carrera judicial, sin hacer una refe-
tencia relativamente puntual sobre la formacién profesional del abogado, pues
existe el monopolio del jurista en el ejercicio de los cargos que integran dicha
carrera. Pero tampoco es posible estudiar a la catrera administrativa y la ca-
rrera diplomatica, sin referirnos a los juristas, de suyo omnipresentes en las
labores de la administracién pablica y la diplomacia.

Debido a que el desempeiio de la carrera judicial requiere conocimientos,
habilidades y valores solamente impartidos e inspirados en las escuelas de las
disciplinas juridicas, aqui haremos una exposicién del desarrolloe histérico de
la ensefianza del derecho, tomando como base la experiencia mexicana.

Evolucion de la abogacia en México

Tratar a la historia de la abogacia en México, es referirse a uno de los oficios
profesionales mas antiguos y conspicuos de la vida piiblica y privada. Noexiste
en la historia del pais, una profesion que haya ejercitado mayor influencia en
sus destinos, ni haya dejado una huella mis honda en su vida entera.
Naturalmente aqui no pretendemos explorar plenamente la historia de esta
peculiar profesion, sino simplemente iluminar el modo como, a partir de su
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devenir histérico, somos capaces de comprender la situacion presente. Es
necesario entrelazar la historia de la abogacfa y la historia de la ensefianza del
derecho pues, aunque cada cuai tiene su propia sustancia, la indole de su ma-
teria esta tan estrechamente ligada que ambos son irteconocibles sin su mutua
e Intima relacién. La esencia de la abogacia, de antiguo, es su disposicion mas
que adecuada para su aptendizaje en las aulas.

Debido a los muchos lazos que nos ligaron a Espafia por 400 afios, la historia
de la abogacia en México esta fuertemente influida por la historia de este oficio
en aquél pais. Una breve referencia a la tradicion hispanica nos ayudara a en-
tender mejor el caso mexicano.

Influencia de la abogacia espanola

Originalmente en Espafia la profesion del abogado se equiparaba con otras
ocupaciones similares, identificadas durante la Edad Media como “oficios mer-
cenarios”; su trabajo se cefifa a la defensa de las personas incapacitadas para
hacerlo por s{ mismas. En este sentido, eran representantes de las partes en
litigio, y su desempefic se sustentaba el conocimiento autodidactico de los
fueros y las costumbres vigentes entonces. Fue en la época conocida como del
Fuero, o Fuero Viejo de Castilla, que se comenzaron a denominar Voceros.
Pero, en la medida en que el Derecho Romano se asimilo a los fueros y que
prolifero la legislacion, los antiguos representantes o Voceros requirieron aden-
trarse en el estudio sistematico de las leyes y se comenzaron a formar acadé-
micamente los primeros jurisconsulios espaiioles de profesién que hacia ¢l
siglo XII estaban activos por toda Espaiia.!

También Ja organizacion del ejercicio de [a abogac(a fue gradual, principal-
mente a pattir del Fuero Real, consolidindose en la época de los Reyes
Catélicos. En 1495 se expidieron las primeras Ordenanzas de los Abogados,
para reglar el ejercicio de la profesion, si bien las Ordenanzas de Medina
habian avanzado ya en ese mismo sentido. Habida cuenta del crecimiento
numérico y de la relevancia cualitativa de este oficio, en 1596 fue establecido
el Colegio de Abogados con el titulo de Congregacion, gozando de estatutos
propios y de la proteccion del rey y del Consejo de Castilla.

! Arrazols, Lorenzo y olros, Enciclopedia Espafiola de Derecho y Administracion Tomo 1, Tipografia
General de D. Antonio Rius y Rossell. Madrid, 1848, pp. 106-112.
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Uno de los sucesos mas significativos en el ejercicio profesional de la
abogacia en Espaiia, tuvo lugar durante el reinado de la Casa de Botbén. Dicho
suceso consistié en la exigencia para que los abogados tuviesen residencia en
la corte o que estuvieran en disposicion de tenerla, para dedicarla exclusiva-
mente a profesarla. Con esta medida fue erradicadoe el caracter eventual del
ejetcicio de esta ocupacion, viabilizande su completo transito hacia un sentido
mas plenamente profesional un su desempefio.

E! desarrollo historico de la abogacia en Espana dejé honda huella en la
cultura juridica de la Nueva Espafia, principaimente durante el Gobierno de
los Habsburgo, transmitiéndose como herencia al México independiente. Pa-
semos ahota a examinat, entonces, la historia de la abogacia en nuestro pafs.

La herencia historica de la abogacia en México

De manera similar a Espana, el aprendizaje de 1a abogacia en la Nueva Espana
estuvo basado en la experiencia personal del profesante, hasta que en 1533 fue
fundada la Real y Pontificia Universidad. Antafio tocaba a la Audiencia de
Meéxico censar y autorizar el ejercicio de la abogacia, hasta que con la inau-
guracion de esta Casa de Estudio se ofrecieron ocho nuevas catedras, entre
ellas la de leyes.

La espina dorsal de la ensefianza del derecho durante el Virreinato, bajo la
Casa de Austria, estuvo configurada por la tradicion europea, cuyo acento se po-
nia en la ensefianza del derecho romano y el derecho canénico. En aquella época,
el estimulo vital de la idea de Universidad era el concepto de universalidad, y por
consiguiente, persistia una renuencia al estudio de} derecho nacional. La for-
macidn juridica en la Universidad novohispana estaba sustentada principalmen-
te en el estudio de las Instituciones (el Corpus Juris Civilis, en cuatro volimenes,
compilado por Justiniano), que habia sido también el fundamentio de las Siete
Partidas. Estas fueron los cimientos de la ensefianza juridica novohispana.?

Con base en repertotios juridicos, el temario de la citedra en leyes estaba
integrado por las personas, las cosas y las acciones. En 1569 se creé una
segunda cdtedra sobre cddigos o vispera de leyes, basada en el Codex Justi-
nianus Repitae Proselectionis, que tenia como objeto profundizar sobre la

2 Tank de Esirada, Doroihy, “La Colonis™, Gurza Arce, Francisco y otros. La Historia de las Profesiones
en México. El Colegio de México, México, 1982, pp. 8-24.
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legislacion romana. La tercera catedra, llamada prima de leyes, versaba del
Digesto de Justiniano, y era una abreviacion sistemitica y mas moderna hecha
por el emperador a su Compilacion. A pesar de la existencia de estas fuentes
documentales y bibliogrificas, las citedras eran sustentadas sin libros de texto,
propiamente hablando, sino con base en conferencias del profesor, quien a la
sazdn fungia como tutor de los estudiantes. La ensefianza, pues, era dialéctica,
y estaba basada en la comunicacion oral entre el catedratico y el alumno, y
requeria gran capacidad de memoria y discernimiento de los alumnos.

Para cursar las cdtedras juridicas, los postulantes debian haber concluido la
escuela de primeras letras y saber de gramatica latina, lo cual sdlo era posible
después de tres afios de estudios. Las tres citedras requerian un lapso de cinco
afios de imparticion. Una vez concluidos estos estudios univetsitarios, el
alumno podia optar por el grado de Bachiller en Leyes, por medio de un
examen ante tres doctores; o elegir la alternativa de 1a Licenciatura o el Doc-
torado en Leyes, a través de la sustentacion de una tesis.

El ejercicio de la abogacia es uno de los desempeiios profesionales que mas
temprana e imperativamente, han requerido tiempo y ejercicio de aula, y
asimismo, la conciliacién entre 1a ensefianza tedrica y la prictica. Esto explica
porqué, aiin habiendo concluido los estudios universitarios, y recibido el grado
correspondiente, el graduado en Bachillerato, Licenciatura o Doctorado en
Leyes, todavia no era considerado como abogado, pues era menester que el
postulante fuera examinado por la Audiencia, segin una disposicion de Felipe
I1 promulgada 1563. Sin embargo, €l paso entre la obtencién del grado y el
examen ante la Audiencia no era automatico, estaba mediado por una pasantia
ejercitada en un despacho de abogados. Este periodo podia ser de dos a cuatro
afios, y era muy util, porque dotaba de experiencia al futuro abogado en lo refe-
rente a los procedimientos y practicas judiciales, y lo familiarizaba con la
jurisprudencia nacional.

Tal como lo adelantameos, la entronizacion de la Casa de Borbon trajo
consigo una sustancial reforma de la ensefanza universitaria, comenzando con
dos intentos, en 1714 y 1741, pero que ne surtieron efecto sino hacia la segunda
mitad del Sigle XVIn durante el reinado de Carlos 111, cuando la base de dicha
reforma: la incorporacion del derecho real, se consumé gracias al apoyo de
textos adecuados. Destacaba, entte ellos, Las Instituciones del Derecho Civil
de Castilla, de Ignacio Jordan de Asso y Miguel de Manuel Rodriguez.

Parece que la Nueva Espafia no fue favorecida con estos cambios, y que
solamente el Seminario de Puebla ofrecia la ensefianza del Derecho de Roma
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y Espafia, y de la Nueva Espaiia, usando al efecto la Compilacidn Sumaria
preparada por Eusebio Ventura Belefia a finales del siglo XVIII. En esta época,
la enseilanza del derecho se realizaba, ademds de la Universidad, en el Colegio
Carolino de Puebla, el Seminario de Valladolid, el Seminario de Monterrey y
la Universidad de Guadalajara.

Una vez alcanzada la Independencia, en México se intensifico la ensefianza
del derecho patrio.

Las disciplinas juridicas son las pritmeras en haber conjugado el esfuerzo
colectivo de sus profesantes dentro de una organizacion profesional: en el
Colegio de Abogados, fundado en 1760. Toco el honor de encabezar dicha
fundacion al Dr. Manuel Ignacio Beye de Cisneros.

El Colegio de Abogados

Durante la época independiente fue muy importante el papel que jugo el
Nacional Colegio de Abogados, merced principalmente a que su actuacion se
desarrollé como exitoso esfuerzo de conciliacion entre la agremiacion obli-
gatoria y la libertad de ejercicio profesionat.? En tanto el Colegio tenia un
rango de desempeifio nacional, el régimen federal establecio disposiciones esta-
tales diferentes sobre el ejercicio de la abogacia. Por citar dos casos ilustrati-
vos, en el Estado de México se dispuso la libertad de ejercicio profesional, y por
consiguiente, la dispensabilidad de matriculacion gremial, en tanto que en Que-
rétaro se exigid la matriculacion e incluso se instituyé un colegio indepen-
diente.

En la época del ultimo pericdo ptesidencial de Santa Anna se redoblé la
exigencia de la matriculacion colegial, peto no solamente pata el ejercicio
profesional, sino también para el desempefio de la administracion de justicia,
en las magistraturas de los tribunales superiores de justicia y de hacienda, asi
como los cargos de jueces.4

El Nacional Colegio de Abogados era ya una institucion muy desarrollada
en el siglo pasado, tal como lo patentiza el hecho de que en 1868 contara con

3 Staples, Anne, “La Constitucién del Estado Nacional™. Gurza Arce, Francisco y oiros. La Historia de las
Profesiones en México, pp. 69-127.

* Circular dcl Ministcrio dc Justicia sobre matriculas de Abogados, de scpticmbre 20 de 1854, Dubldn,
Manuel y José Maria Lozano. Legislacién Mexicana. hnprenta del Comercio. Tome VI§, México, 1876,
p. 313.
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414 miembros. Algunos de ellos se habfan afiliado desde la época postrimera
del Virreinato. Como gremio de una profesion tan relevante en la sociedad
mexicana, el Colegio ciertamente regla el espiritu de la vida juridica del pals
y constitiz{a una de las thuchas instituciones hetedadas por la reforma borbé-
nica en México. En 1842 su membresia incluia a profesionales del derecho
provenientes de otras regiones del pais, tales como Puebla y Durango, en las
cuales, sin embargo, existian colegios locales equivalentes.

La importancia publica del Colegio de Abogados se puede apreciar en la
presencia de sus agremiados en las organizaciones gubernamentales, tanto las
federales como las estatales, segin un Directorio de Empleados que integraban
parte del gremio, publicado en 1849.5 Por consiguiente, la fundacién del Co-
legio, facilité el nacimiento y desarrollo de la formacion post-universitatia de
los abogados, pues una de sus actividades principales era la examinacién de pro-
fesionales del derecho y la capacitacion profesional de los mismos por medio
de su academia tedrica— practica. También estaba facultado para ofrecer die-
tamenes de solvencia profesional con validez oficial, de modo que hacia 1842
habia examinado a 109 abogados y certificado la capacidad profesional de 98
pasantes matriculados en dicha academia.

La abogacia sigui¢ siendo una profesion dominante durante la repiblica
restaurada y el porfirismo. En éste ltimo, once de los veinte Cientificos eran
abogados, entre ellos José Ives Limantour.®

Esta preeminencia de la abogacia obedecié a la fundacion de la Escuela de
Jurisprudencia, como secuela de la segunda clausura de la Universidad en
1867. A partir de esta fecha, esta preeminencia continué incesante hasta flegar
a nuestros dias, tal como lo observaremos paginas adelante.

La Escuela de Jurisprudencia: bases de la carrera judicial

Entre los muchos méritos que entraiian las Leyes de Reforma, hay que destacar
gue la Ley Otganica de la Instruccién Pablica del Distrito Federal de diciembre
2 de 1867, instituyo la Escuela de Jurisprudencia. Con el nuevo plantel se
transité del sistema de catedras de la extinta Universidad de México, a la

3 Lisia Alfabética y Cronoldgica de los Empleados e Individios Mmiriculados en el Hustre y Nacional
Colegio de Abogados de México. Imprenta de Lar, México, 1849,

¢ Bazan, Miids. “La Republicas Restaurada y ef Porfirismo”, Gurza Arce, Francisco, La Historia de las
Profesiones en México, pp. 152-159.
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creacién de un nuevo fipo de organizacion de ensefianza: la Escuela profesio-
nal.” En la nueva inslitucion académica se impart{an tres carreras profesiona-
les: Abogado, Notario (o Escribano) y Agente de Negocios.t

La organizacién de tres opciones profesionales altamente hermanadas entre
si, como las mencionadas, significé por un lado la expansion del sentido de
institucion profesional de una Escuela capaz de ofrecer vias relativamente di-
versas de profesionalizacidn; y por el otro, el acotamiento profesional mas
definido de la abogacia principalmente ante el notariado. El perfil curricular de
ambas carreras asf lo hace notar, tal como lo observaremos enseguida.

También esta Ley establecis los requisitos relativos a la expedicién del ti-
tulo de abogado, cuyos elementos principales eran los estudios completos, el
ejercicio de una pasantia en el estudio (bufete) de un abogado, y en juzgados
civiles y criminales; asi como haberse inscrito en la academia tedtica-practica
del Nacional Colegio de Abogados. En este sentido, la abogacia habia sido di-
sefiada dentro de un criterio curricular que formaba para el ejercicio del foro,
pero que se extendfa al desempeno en la administracion de justicia. En suma:
se formaba a un abogado que podia optar por dos vias de ejercicio profesional: el
litigio o el desempefio de un cargo en la administracion judicial.

La catrera de abogado se cursaba en seis afios, tocando a los dos finales la
pasantfa en el bufete y los tribunales mencionados, Hay que resaltar el peso
cualitativo y cronoldgico de dicha pasantia, tal como se le otorgaba antaiio y
hoy en dia.

Notariado. La carrera profesional de Notario o Escribano era cubierta en
tres afios lectivos y se estudiaba a través de un curricula sustancialmente
distinta al plan de estudios de la abogacia. Por consiguiente, sélo contenia tres
asignaturas juridicas del total de 16 materias que lo integraban.

Su pensum era el siguiente: espafiol, francés, latin, paleografia, aritmética,
elementos de dlgebra, geografia, ideologia, gramatica general, logica, metafi-
sica, tmoral, principios de bellas letras sobre estilo, derecho patrio, derecho
constitucional y administrativo, y procedimientos.

? Las escuchas profesiopales institvidas en 1767, ademas de la do Jurisprudencia, cran las de Medicina;
Agricullura y Veterinaria; de Ingenieros; de Maturalistas; Bellas Artes; Miisica y Declamacidn; Comercio;
Normal; de Arles y Oficios: ¥ de¢ Sordomudos. Todas cllas csiaban precedidas por los cursos de Ia Escucla
Prcparatoria.

4 La Ley Organica de ha instruccion Publica del Distrito Federal, de diciembre 2 de 1367, Secretaria de ia
Presidencia. La Administracién Piblica en la Epoca de Judrez. México, 1972, pp. 311-330.
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Tal como es perceptible, el notariado eta mas el ejercicio de un oficio hu-
manista, pues su penswmn privilegiaba las asignaturas que favorecian el razo-
namiento, la comunicacion oral y escrita, y la cultura en general. Para ejercitar
el notariado no se requeria el dominio del derecho, pues la escribania era prin-
cipalmente una secuela de lo que antano se conocia como el arte de la pluma.

Para optar ¢l titulo profesional de Escribano, el profesante también debia
haber practicado en una notaria y en juzgados civiles y criminales. El examen
correspondiente se realizaba en el Nacional Colegio de Escribanos.

La carrera de notario era identificada generalmente con la de escribano, pero
también con la de actuvario; y no siempre se consideré compatible con la
abogacia, tal como ocurrio en Puebla, en 1868. En contraste, en el Distrito
Federal, en 1867 se decretd que la escribania se dividia en el ejercicio de la
notarfa y ¢l de la actuaria: asi, en tanto que el notario era definido como un
funcionario establecido para reducir en un instrumento publico los actos,
conttatos y voluntades en los casos, el actuario era identificado como un
funcionario judicial a cuyo cargo se encontraba la autorizacion de las provi-
dencias de los jueces o arbitros, o para practicar las diligencias necesarias.b
Mediante este procedimiento, el notatiado y la actuaria se convirtieron en
cargos de la administracién de justicia.!?

Sin embargo, el notariado concebido como una funcion publica, no como
una profesion liberal, dejé de existir en 1902. Parece que esta decision resolvia
un dilema planteado dentro del derecho, en el sentido de que tal carrera se
encontraba ante la disyuntiva de la libertad profesional y el orden publico del
Estado, tal como lo planteaba un jurista de la época, Ramoén Rodriguez, en su
obra Derecho Constitucional (1875). Como preludio de semejante medida, en
la iniciativa de Ley presentada por el Ejecutivo Federal a las Camaras en 1901,
se enfatizo el caricter publico del ejercicio de 1a Notaria, debido a su relacion
con los intereses sociales, y destacé la necesidad de diferenciar dicho ejercicio,
del propio del abogado, asi como del comerciante, corredor, agente de cambio,
ministro de culto y otras profesiones. En particular, Justino Ferndndez, que
habia sido Director de la Escuela de Jurisprudencia y se desempefiaba entonces
como Secretatio de Justicia, consideraba indebida la ambigiiedad de la situa-

% Bazant, Milda, “La Repuiblica Restaurade y el Porfiriato”. Gurza Arce, Francisco. La Historia de las Pro-
Jesiones en México, p. 156.

19 Memoria del Secretario de Justicia e Instruccidn Pubiica, presentada ante ¢l Congrese de la Unidn en
marzo de 1868, Imprenia del Gobiemo. Signada por Antonio Marlinez de Castro, en marzo 28 de 1868,
Méxica, 1868, pp. 10-13.
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cion del notariado, siendo patente que 1a fe piiblica era un atributo inherente
al Estado.l!

Una vez suprimida como carrera profesional, las reglas del ejercicio de la no-
taria se modificaron y desde entonces se exigié para su desempefio poseer la
carrera de abogado y haber practicado la notarfa durante seis meses. Esta modi-
ficacion también suprimio la ambigiiedad entre profesion libre y funcion publica,
pues la notatia se definié como un “*Empleo de Notario’™ conferido por el
Ejecutivo Federal, que se desemperiaba mediante patente emitida por la Secretaria
de Justicia. Sin embargo, esta no fue una regla en todo el pais, de modo que en
QOaxaca se declaré incompatible el ejercicio de la abogacia y la notaria.

Agencia de Negocios. Por su parte, el plan de estudios de la carrera de Agente
de Negocios, que se cursaba en dos afios de estudios, estaba formada de Ja siguien-
te manera: gramatica espafiola, atitmética mercantil, principios generales del de-
recho relativos a procedimientos judiciales y administrativos, requisitos de los
poderes, y facultades y obligaciones de los mandatarios y apoderados judiciales,

De manera similar a las carreras antetiores, el oficio de Agente de Negocios se
debfa ejercitar en el Colegio de Agentes durante un ano. Esta profesion con-
sistia primordialmente en el oficio de un tramitador, cuyo trabajo era el de
viabilizar y acelerar los procedimientos administrativos establecidos en los
diferentes giros empresariales, principalmente los mercantiles y anexos. Su
relacion con la abogacia era proxima, estaba hermanada, pero el agente no
debia dominar el derecho, como se exigia al abogado.

Una de las novedades que trajeron las Leyes de Reforma, por efecto de la se-
paracion entre el Estado y 1a Iglesia, fue la Ley de mayo 15 de 1869 por la cual
se suprimio la materia de derecho canénico, al tiempo que se establecio la de
economia politica. Igualmente estaba prevista la creacion de una asignatura de me-
dicina legal.l2 Para entonces, la matricula escolar de los estudios en derecho
habfa crecido hasta alcanzar el nimero de 122 alumnos.!3

1) Exposicion de Molivos de la Ley del Notariado, y la Ley misma, de dicicmbre 19 de 1901, anexas a la
Memoria del Secrelario de Estado y del Despacho de Justicia, presentada amte el Congreso de la Unidn, que
comprende del 1¢ de enero ¢ 1901 al 30 de junio de 1909. México, [mprenta de Antonio Enriquez. 1910,
Signada por Justino Ferndndez en 1909 (no s¢ precisa mes ni dia), pp. 315-376.

1 Memoria del Secretario de Justivia € Instruccidn Publica, presenlada ante el Congreso de la Unidn en
noviembre 15 de 1369, México, Imprenta del Gobiemo. L1869 Signada por losé Maria [glesias, noviembre
15 dc 1869, p. 14,

Y Memoria del Secretario de Justicia e Instruccidn Péblica, presenlada anic el Congreso de fa Unidn cn
octubre B de 1870, México, Imprenta del Gobieno. 1870, Signada por José Maria Iglesias, en octubre § de
1870, p. 13.
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La Licenciatura en Derecho es una de las carreras universitarias mas sus-
ceptibles de innovacion por efecto de las transformaciones de su campo de
desempeifio, principalmente por la revision permanente de Ja legislacién vigen-
te, como ocurria en 1873, luego de que la revision de los Codigos Civil y Penal
obligaran a la adaptacion de las asignaturas correspondientes. 14

El plan de estudios de la carrera de abogado en la Escuela de Jurisprudencia,
sitvié de patrén de desarrollo curricular en otras entidades federativas. Hacia
1874, la ensefanza de las disciplinas juridicas se habia extendido por la mayor
parte del pais, la carrera en derecho se impartia en Aguascalientes, Campeche,
Coahuila, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Jalisco, Méxi-
co, Michoacdn, Nuevo Leén, Oaxaca, Puebla, Querétaro, San Luis Potosl,
Veracruz, Yucatin, Zacatecas y el Distrito Federal. !

A principios del siglo XX, la proliferacién de la ensefianza del derecho
estaba acompaiiada por la gradual especializacion académico-organizativa de
su imparticion, Aunque en algunas entidades federativas se ensefiaba el dere-
cho junto con otras carreras distintas, se propendia a la adopcion del modelo
de la Escuela de Jurisprudencia de México. En tanto que el Instituto Campe-
chano ensefiaba derecho junto con medicina y farmacia, el Instituto Juarez de
Durango lo hacia con las ciencias jutidicas, la notat{a y la pedagogla; mientras
que en Jalisco, Nuevo Ledn, Veractuz y Yucatan, se habian establecido
escuclas especializadas en derecho. Aunque no todas llevaban a la jurispru-
dencia por titulo, como los Colegios Preparatorianos de Xalapa, Cordoba y
Orizaba, la organizacion académica especializada tendia a modelarse en la
mencionada Escuela de Jurisprudencia; y este mismo fue ¢l nombre fue dado
a instituciones idénticas en Jalisco y Nuevo Ledn, en tanto que en Yucatin se
llatnaba Escuela de Jurisprudencia y Notariado.

Sin embargo, la denominacion de la “Escuela™ no era un requisito indispen-
sable para la ensefianza del Derecho, tal como sucedia en Chiapas, donde el
Instituto de Ciencias del Estado solamente estaba a cargo de carretas juridicas:
jurisprudencia, notariado y agencia de negocios. Hay que mencionar que
debido a la libertad de ensefianza y los intereses diversos de cada entidad
federativa, la imparticion del dereche no siempre inclufa a a tripode integrada

14 Memoria de la Secretaria de Justicia e srruecion Piblica, presentada ante ¢l Congreso de la Unidn en
scptiembre 15 de 1873, México, Imprenta del Gobicino. 1873, Signada por José Diaz Cobarrubias, en
septiembre 15 de 1873, en calidad de encargado del Despacho, p. XXV.

I5 La fuenic de estos datos, cs Jose Diaz Cobarrubias, La Insiruccidn Piblica en México (1875). Bazant,
op. cit., p. 200,

140



OMAR GUERRERO

por la jurisprudencia, notariado y agencia de negocios, tal come ocurria en
Chiapas, Michoacan y Sinaloa. Era mds frecuente la existencia de la dupla
compuesta por la jurisprudencia y notarfa, tal como se efectuaba en el Distrito
Federal (donde se habia suprimido la Carrera de Agente de Negocios), Duran-
go, Guanajuato, México, Nuevo Leén, Oaxaca, Querétaro, Sinaloa, Tabasco y
Michoacan. Por su parte, en Campeche unicamente se ensefiaba jurispruden-
cia, entanto que en Jalisco, la Escuela de Jurisprudencia era la unica institucion
académica especializada que impartia esta unica carrera.'6

En 1907 se establecié una Especialidad en Ciencias Juridicas y Sociales, con
opciones miultiples, cuya fuente era el positivismo vigente entonces en nuestro
pais. Mis adelante abundaremos acerca de estos estudios, de modo que baste por
ahora que comentemos que, como se establecié entonces, el Jefe del Ejecutivo
concedfa privilegios de ocupacion de empleos piblicos a los egresados de este
posgrado, del mismo modo comose efectuaba con las carreras de Perito Empleado
de Ia Administracion Pablica y Aspirante a la Carrera Consular.1?

En 1929, a favor de la capacitacion profesional del abogado, se crearon los
bufetes y secciones consultivas por especialidades, cuyo objeto fue servir de
centros de anailisis de problemas juridicos y de focos de irradiacion de la
extension universitaria de la Escuela en la redaccion de cédigos, y cuyo mejor
fruto fue la participacion en la preparacion del Cadigo Procesal Civil. Final-
mente, en esta época fue disefiado un Instituto de Investigaciones Sociales y
puesta la iniciativa en manos del Consejo Universitario, 1

La carrera de abogado habia crecido significativamente durante el siglo XIX,
de modo que en 1869 ejercitaban la profesién 667 personas, de las cuales 354
lo hacian en el Distrito Federal. Por su parte, estaban activos 82 escribanos, 18
en el Distrito Federal; en tanto que de Jos 21 Agentes de Negocios, 19 se desem-
pefiaban en esta misma localidad.!? En 1900 el numero de abogados crecid a

Y6 La fuenic e o] Anuario Estadisiico de la Repiblica Mexicana, de 1391. Bazant, op. cit., p. 201.

1 Guemero, Omar, Historia de la Secreiaria de Relaciones Exteriores. Secrelana de Relaciones Exicriores.
Capitulo X, sccciones 1 y 2, México, 1992,

1% Mendiota y Niifiez, Lucio, “Apuntes para Ia Historia de la Facultad de Berecho™ Revista de |a Facultad
de Derecho. Tome 11, nim. 10. México, abril-junio, 1953, pp. 37-70. Orlginalmente, £ste articulo fue pu-
blicado cn la misma Revista, en 1939, La historia de csta anligua Facultad, s tambicén narrada en otros dos
trabajos: Malagin Barceld, Javier. “Breve Resciia Hisidrica de la Bscucla Nacionsl de Jurisprudencia™
Revista de s Faculiad de Bereche. Tomo I, mims. 1 y 2. México, enere-junic, 1951, pp. 163- 188, Herrasti,
Francisco. “Recuerdos de |a Escuela Naciona) de Jurispradencia ™. Misma Revista, tlomo 111, mim. 10, 1953,
Pp. 10-24.

13 Asi s¢ hace constar en el Aimanaque Mexicano, dc Evgenio Maillcfert, de 1869, Bazanl, op. cir, p. 208.
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3,690, lo que habla del progreso de la ensefanza de las ciencias juridicas en
las entidades federativas. Por cuanto a las otras dos carreras antes menciona-
das, los agentes de negocios se multiplicaron enormemente, hasta sumar 1,073
ptofesionales; mientras que lo notarios sumaban 407 ejercitantes. Hay que
mencionar que habfan mas agentes de negocios en Jalisco, Chihuahua, Mi-
choacdn y Nueve Ledn, que en el Distrito Federal, pero que segufan habiendo
mas notarios aqui, que en ningin otra entidad federativa.2

En 1910, abogacia llegé a sumar 3,953 profesionales, de los cuaies 1,145
ejercitaban la profesion en el Distrito Federal 21

La Escuela Libre de Derecho

Otro de los hitos en la histotia de 1a formacion de abogados en México, fue la
creacion de la Escuela Libre de Derecho en julio 24 de 1912, La nueva
institucion académica surgid como un desprendimiento de la Escuela de
Jurisprudencia, después de un paro estudiantil que la paralizo durante varios
meses. En su establecimiento concurrieron distinguidos profesores y conté con
el pleno aval del Nacional Colegio de Abogados. La Comision de la Camara
de Senadores que atendio ]a solicitud de validacion de estudios, certificados y
t{tulos, dictamino de manera muy favorable sobre la nueva Escuela.2?

De conformidad con sus estatutos, aprobados en enero 15 de 1913, la
Escuela Libre de Dereche nacia con la exclusiva finalidad de ensefar las
ciencias jurfdicas y sus disciplinas auxiliares.

Desde el punto de vista curricular, no hay demasiadas diferencias entre la
Escuela de Jurisprudencia y la Escuela Libre de Derecho; sus diferencias hay
que buscarlas mas bien en la indole de la ensefianza que los promotores de la
nueva institucion deseaban: la independencia frente al poder publico, y la se-
paracion con respecto a los fines politicos y los credos religiosos. Incluso,
dentro de la solicitud del Patronato que la Escuela Libre de Derecho solicita
al Colegio de Abogados, sus patrocinadores alegaban que “el Estado no tiene

# La fucnic cs cl Cense General de le Repitblica, de ociubie 28 de 1900, op. ci., p. 209.

21 La fuente es Moisés Gonzilez Navarro, Estadisiicas Sociales del Porfiriato 1877-1910., ap. oit,, p. 212.
%2 Serra Rojas, Emilio (cditor), Aniologia de Emilio Rabasa, Ediciones Oasis, Dos tomos, Tomo [1, capitnle
X v apéndices, México, 1969. Arce Gurza, Francisco, “El Inicio de 1a Nueva Era: 1910-1945". En Gurza y
olros, op. cil., pp. 233-235. Mendieta y Nifez, Lucio. Historia de Is Facullad de Dereche. Universidad
Macional Autdnoma de Méxice, 1956, pp. 211-217.
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mds competencia para calificar los conocimientos cientificos, que la ley para
fijar las verdades de las ciencias™. Argumentaban, asimismo, que el “Estado
docente™ es una aberracion tan grande como el mantener a la actividad privada
fuera de la ensefianza.??

El nuevo centro educativo se empeiiaba en patentizar sus diferencias con la
Escuela de Jurisprudencia: la idea de su independencia con respecto del poder
publico, es esencial para entender el tipo de formacion profesional que se pre-
tendia ofrecer como opcidon a la ancestral Escuela de Jurisprudencia. En voz de
uno de sus principales promotores, Emilio Rabasa, la Escuela Libre de Derecho
habla acerca de que la antohemia académica es indispensable para el sano desa-
mrollo de la ensefianza, y que es incompatible que en una escuela de Gobierno, se
ensefien doctrinas que pueden ser hostiles al Gobierno mismo. El “Estado educa-
dor” es censor por naturaleza, y esto es su defecto organico inevitable.4

Bajo la linea marcada, a la fecha la Escuela Libre de Derecho se conserva como
uno de los centros de formacion profesional en Derecho mas prestigiados del pais.

Historia de la ensenanza del dereche

En las paginas anteriores hemos pincelado, en muy grandes rasgos, los petfiles
docentes esenciales de la carrera de abogado. Ahora entraremos de lleno al
asunto.

Como e¢n el oficio de la abogacia, también la ensefianza del derecho en
Mezxico tiene una notoria influencia de la tradicion juridica espaiiola. Una bre-
ve referencia de ella nos situard mejor sobre el objeto de estudio de esta
seccion: la ensefianza de las disciplinas juridicas en nuestro pais.

La ensefianza del derecho en E'spm'ia

Lorenzo Arrazola y sus colegas explicaron que “la institucién del abogado
envuelve por una parte una especie de magistratura que decide consultivamen-
te sobre las cuestiones que afectan a los intereses de los individuos, y por la
otra interviene en la administracion de justicia examinando, discutiendo e

1 Ver: Serra Rojas, op. cit, p. 21,
24 Discurso de Cmilio Rabasa, ¢l 26 de julio de 1925, por motive del X1 Aniversario de la Bscucla, op.
cit., pp. 32-33.
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ilustrando las cuestiones que se ventilan en los tribunales™.2s Por consiguiente,
en atencicn a estos deberes que cubren los intereses sociales, 1a ciencia de los
abogados es extensa y vatiada.

En el siglo XVII, la ensefianza del derecho fue programada en seis afios
lectivos y los materiales docentes estaban cefidos a los ¢édigos del derecho
canoénico y civil; sin embargo, antes de dedicarse al ejercicio profesional, se
exigia al postulante una practica forense de cuatro afios. Tal era, cabalmente,
el conocimiento propio de guienes entonces se denominaban Jurisconsultos.
Ya para entonces se habia sistematizado el procedimiento del estudio del
derecho, como es visible en el libro Arte Legal para el Estudio de la Jurispru-
dencia, preparado en 1612 por Francisco Bermidez de Peraza, para ilustrar
sobre la organizacién del tiempo de estudios, y la priorizacion de las lecturas
que se realizaban por la tarde y la noche.

Sin embargo, como ya lo hicimos saber, la mejorfa sustancial en la forma-
cion profesional de los abogados ocurrié durante la reforma borbonica, prin-
cipalmente en la época de Carlos IIl. Uno de los aspectos innovadores mas
relevantes fue la incorporacion de la enseiianza del derecho real y del derecho
de gentes. Ademas, se dispuso que el ejercicio de la abogacia se debia
demostrar, por quienes asi lo deseaban hacer. Sin embargo, en 1824 desapa-
recieron ambas catedras en perjuicio de la ensefianza del Derecho.

La formacion de abogados en Espafia sentd bases firmes en 1845 y 1847,
cuando por dos decretos reales se establecié un curricula mas sistematica y
completa. El plan de estudios era el siguiente: prolegémenos de derecho;
derecho romano; historia y elementos del derecho civil y criminal en Espafia;
codigos espafioles; historia y elementos del dereche candnico, universal y
particular de Espafa; historia y disciplina general de la iglesia, y particular de
Espafia; derecho publico y derecho administrativo espafiol; teorfa de los
procedimientos; practica forense; elocuencia forense; y economia politica.

Destaca el estudio del derecho piiblico y administrativo, muy socorrido en
una época de crucial consolidacion del Estado modemo, y su gradual elevacion
sobre los poderes intermedios de catrdcter estamental. Es también relevante la
ensefianza de la economfa, la primera de las ciencias sociales en ser incorpo-
rada en la formacion no-juridica de los abogados. Es destacable la asighatura
sobre elocuencia forense, que evoca la cualidad esencial de este profesional
como ejercitante del foro. A través de dicha materia se incorpora en un plan

13 Amazola, Lorenzo y otros, Enciclopedia Espaitela de Derecho y Administracidn, tomo I, p. 119.
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de estudios un designio deliberado para preparar al abogado en el debate en el
foro y dotarle de las habilidades necesarias en las faenas argumentales, de las
que hablaremos en un capitulo posterior.

La carrera se cursaba en siete afios y, como culminacion, se expedia el titulo
de Licenciado en Jurisprudencia. Sin embargo, el ejercicio de la abogacia no
comenzaba automatica e inmediatamente, pues era menester un examen previo
en los centros laborales, principalmente las audiencias y cancillerias. Este requi-
sito era dispensado a los sobresalientes egresados de Salamanca, cuyo ejercicio
profasional era permitido con la mera exhibicion del titulo correspondiente.

Aunque el plan de estudios 1845-1847 significé una fase de progreso
curricular en Espafia, ain carecfa de contenidos temdticos que Arrazola y sus
colegas juzgaban de gran utilidad para la formacién profesional del abogado.
Estos contenidos eran la historia antigua y moderna, universal y de Espaiia, la
filosofia de la legislacién y la filosoffa moral.

La ensefianza del derecho en México

La Etapa Virreinal. En la Nueva Espafa, la formacion profesional de la
abogacia estuvo dominada por el derecho canonico, de modo que, como lo
explica Lucio Mendieta y Nufez, el desarrollo de 1a ensefianza moderna del
derecho se inici¢ a partir de la Independencia.z¢

Durante el largo periodo virreinal, los estudios en derecho se desenvolvie-
ron a través del sistema de catedras, mismas en que se dividia 1a ensefianza en
la Universidad. Eran siete catedras: teologla, escritura, artes, retdrica y gramati-
ca, as{ como canones y leyes, que son los antecedentes de la ensefanza juridica
en México. Las dos catedras eran impartidas en ambas facultades, una de leyes
y otra de canones, cuyo modelo era la Universidad de Salamanca. Durante esta
época la Real y Pontificia Universidad de la Nueva Espafia otorgd los grados
de Bachiller, Licenciado y Doctor.

Originalmente, una de las catedras versaba sobre el derecho candnico, que
luego se subdividié en otras catedras juridicas: decretales (o prima de cano-
nes), decreto e instituta.2? Aunque la ensenanza de las leyes y los canones se
realizaba en facultades distintas, debido a la preponderancia clasica greco-ro-

26 Mendicla y Nidez, Lucio, Hisioria de la Focultad de Derecho, pp. 407-417.
27 Mendicia y Niiiicz, Lucio, “Apuntes pare la Historia de la Facultad de Derecho™, pp. 37-70,
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mana y escoldstica, buena parte del profesorado de la primera estaba a cargo
de doctores que dominaban ambas materias o que tenfan formacion religiosa, de
modo que el derecho candnico tendia a ser preponderante. Probablemente esto
explique porqué los cambios universales que se suscitaron en Espaia y sus
dominios, principalmente con la entronizacion de la Casa de Borbon, no ca-
laron siquiera superficialmente en la renovacion de la ensefianza juridica en
la Nueva Espafa.

Esta circunstancia obedecia, asimismo, al disefio académico de la Univer-
sidad, configurada para la imparticién de los principios cientificos del derecho,
que la regian como disciplina, sin apego entonces a la legislacion vigente. La
Facultad de Leyes era una institucion académica que prepataba bachilleres,
licenciados y doctores en derecho —titulos con valor puramente académico—,
no una escuela profesional, de modo que la capacitacién profesional para la
abogacia se efectuaba dentro de las pasantias y practicas en los tribunales
judiciales. Solo asi, reunido el titulo académico y la experiencia en el derecho
positivo, el abogado aspiraba a ejercitar la profesion del foro luego de demos-
trar su dominio en un examen sustentado ante la Real Audiencia. El caracter
meramente académico de la Real y Pontificia Universidad contrastara radical-
mente con el disefio profesional que imperara en la Universidad Nacional de
México, fundada en 1910.

Como lo explica Lucio Mendieta y Nufiez, la Universidad virreinal perma-
necié como un centro de estudios conservador, distante de un mundo cambian-
te que culmino con la Independencia en 1810.23 Sin embargo, tampoco las
transformaciones sociales, politicas y economicas del México independiente
generaron mayores impactos en la ensefianza juridica, y los planes de estudios
en leyes y en cinones se mantuvieron inmutables. El transito entre la ensenan-
za tradicional en ¢l Virreinato y la propiamente moderna fue sumamente lento:
se inicié en octubre 13 de 1823, cuando se incorpora el estudio del derecho
natural y del derecho civil; y aunque prevalece la enseiianza del derecho ca-
nénico, su imparticion comparte espacios curriculares con el estudio del
derecho piiblico y el derecho patrio. Al mismo tiempo se desenvolvieron
experiencias lectivas de tres a ocho afios para la formacion de los abogados,
hasta establecerse un tiempo de estudios de seis afios, Igualmente, se autorizé
a otros colegios del pais a que fundaran estas catedras, de no contenerlas en
sus estudios.

23 Mendieta y Nudez, Historia de la Facultad de Derecho, p. 120,
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Siendo entonces la Universidad un foco de inamovilidad académica, los
reformistas de 1833 procedieton a suprimirla y sustituirla por la Direccion
General de Instruccion Pablica, cuyo dambito de accion era el Distrito y Territorios
Federales. La otganizacion académica genetal fue reconfigurada entre seis esta-
blecimientos, uno de los cuzles se destiné a la ensenanza de la jurisprudencia.

Tal como se estilaba desde los dias del Virreinato, el estudic de ciencias
juridicas fue establecido bajo el sistema de catedras, a saber: prima y segunda
de latinidad; ética; derecho natural y de gentes, y maritimo; derecho politico
constitucional; derecho candnico; derecho romano; prima y segunda de dere-
cho patrio; y retorica.

Al aito siguiente se generalizé el uso del término Carrera del Foro para
referirse a la profesion de la abogacia. Segin decteto de noviembre 12 de 1834,
los estudios juridicos seguian impartiéndose por medio de tres cdtedras que se
ofrecian en los Colegios de San Juan de Letrin y San Gregorio: la primera
comprendia el derecho natural y la historia del detecho civil, romano, canonico,
patrio, as{ como la historia del mencionado derecho natural. La segunda y tercera
catedras, estaban dedicadas a la ensefianza del derecho civil y del derecho ca-
nonico. Por su parte, en el Colegio de San Ildefonso se impartian estas dos ultimas
catedras en derecho, alternativamente a los Colegios antes mencionados. En lo
que tocaba a la Universidad, sus estudios tenian por objeto completar y perfec-
cionat la ensefianza de los Colegios, y derivaban en el grado de Bachiller.

Finalmente, la carrera del foro se estudiaba durante cuatro afios lectivos bajo
el siguiente curricula: (primer afio) elementos de derecho natural y de gentes;
(segundo afic} derecho piblico; principios de legislacion; y elementos de
derecho romano; (tercero y cuarto afios) derecho civil, criminal y canénico.

Este ultimo estaba alternado con academias de jurisprudencia teérico-prac-
ticas y una pasantia en el estudio de un abogado de reconocido prestigio.

Los estudios de abogacia adelantan sobre la linea de desarrollo curricular
modemo, tal como se visualiza en la mayoria de sus asignaturas. Hay que
destacar, principalmente, las mencionadas academias aplicadas, que junto con
la pasantia, habilitaban al abogado para desempefiarse en el foro.2?

29 El acento de la capacitacidn aplicada cn la abogacia, persistio durante ¢l siglo pasado. Tal como se
manifestaba en 1881, “los alumnos han hecho al fin cada aio escolar las pricticas parciales correspondientes
& 5u8 cursos teoricos, alcanzando de esta manera ¢l debido perfeccionamiento ¢n sus esindios, que por
naluraleza son cmincnlemenic prictices™. Memoria del Secreiario de Jusiicia e Instruccidn Piblica,
prescntads ante ¢l Congrose de la Unidn ensepticmbre 15de 1881 Tipografia Literaria de F. Mala, México,
1882, Signada por Ezcquict Montes, ¢n septicmbre 15 de 1881, p. LXV.
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Plan de Estudios de 1843. En 1842 se reglamentaron los estudios del
Colegio de San Ildefonso, estableciéndose dos “‘catedras de jurispruden-
cia”, una de derecho civil y patrio, otra de derecho candnico, natural y
piblico. Sin embargo, fue hasta el afio siguiente que se establecié un
cutricula general para los estudios jurfdicos en el pals, por un decreto de
agosto 18 de 1843 que significé una reveladora progresion en dichos
estudios. Se trataba del Plan de Estudios de la Republica Mexicana para la
Carrera del Foro, cuya configuracion curricular estaba organizada en cuatro
aios lectivos para el Bachillerato en Leyes, tres mas para la Licenciatura y
uno mas para el Doctorado.

La organizacién cutricular era la siguiente: {primer ano} introduccion al
estudio del derecho, derecho romano (I}, derecho natural, e idioma inglés (I);
(segundo afio) derecho romano (II), derecho patrio (I), derecho canénico (I),
e idioma inglés (II); (tercer afio) derecho romano (III), derecho patrio (II), y
derecho candnico (II); (cuarto afio) derecho romano (I'V), derecho patrio (III},
y derecho canénico (III).

Una vez alcanzada esta primera etapa, culininaba la graduacién del
Bachillerato. Tal como estaba organizado, este plan de estudios impartia
los conocimientos generales sobre el Derecho, pero carecia de los elemen-
tos curriculares necesarios para el ejercicio del foro, lo cual era suministra-
do por la Licenciatura. Esta, ademds de las materias del Bachillerato, exigia
tres afios lectivos adicionales; a saber: quinto aiio: practica forense (I); proce-
dimientos judiciales (I); derecho de gentes e internacional; y literatura general.
Sexto afito: practica forense (II); procedimientos judiciales (II); derecho piibli-
co y administrativo; y elocuencia forense (I). Y séptimo afio: practica forense
(III}; procedimientos judiciales (II1}; economia politica; derecho mercantil;
elocuencia forense (II) y anilisis de las obras en este género.

La Licenciatura en Derecho, de acuerdo con este plan de estudios de 1843,
alcanzo sensibles avances que conviene tesaltar. En primer lugar, se puso un
sustancial acento en el oficio del foro, principalmente debido a tres asignaturas
de prictica forense y tres asignaturas de procedimientos judiciales, que otor-
gaban la capacitacion necesaria para el desempeifio profesional del abogado.
Este acento aplicado estaba fuertemente apoyado en una vivida asighatura
dedicada a la elocuencia forense, y que por dos afos lectivos, derivaba en el
analisis de casos referentes a si misma. La importancia de este curso era tal,
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que ademis de haber prolongado por muchos afios su existencia, llegd a estar
a cargo de personajes tan eminentes como Ignacic N. Altamirano.3

En segundo lugar, se introdujeron las formulaciones curriculares inherentes
al moderno Estado de Derecho, particularmente el derecho de gentes e inter-
nacional, que se refiere a las relaciones entre los estados; y el derecho piblico
y administrativo, que organizan la vida politica y social de los estados nacio-
nales como organizaciones de poder. No debemos olvidar la agregacion del
derecho mercantil, tan 1iti] para comprender las relaciones econémicas y su
expresién juridica.

Finaimente hay que resaltar que la formacion en abogacifa deja de ser
puramente jurfdica, pues se incorporé al curricula la ensenanza de la economia
politica, una disciplina de extendida divulgacion a mediados del siglo pasado,
y que desde el punto de vista de un plan de estudios en derecho, mucho hablaba
de su modernidad.

Los cutsos culminaban con el Doctorado, el cual reclamaba el octavo y
ultimo afie de estudios: filosofia del derecho, de legislacion comparada e
historia de los tratados.

Los estudios doctorales, que formaban en la novedosa materia de filosofia
del derecho, es decir, en el estudio del derecho como materia académica,
también preparaban para la diplomacia y en general para el servicio exterior,
pot medio de la asignatura relativa a la historia de los tratados.

Este plan de estudios recuerda a los curricula modemos de formacion en
ciencias sociales, que estan basados en la formacion profesional progresiva;
es decir, estaba disefiado de tal modo que cada una de las etapas curriculares
que lo integraba, formaba y habilitaba al estudiante para desempefiarse de
manera especifica. La etapa intermedia, correspondiente a la Licenciatura en
Leyes, era la fase de formacién propiamente hablando y preparaba para el
ejercicio del foro.

Plan de Estudios de 1867. En 1854 y 1855 fue reformado el plan de estudios
en derecho, pero sin mutaciones mayores. El cambio mas significativo ocurrié
hasta 1867, por medio de la ya mencionada Ley de Instruccion Pabiica. Esta
disposicién trajo consigo dos importantes progresos académicos: el primero
consistic en el desarrollo de un nuevo y mas progresivo plan de estudios en

¥ En 1287, Ignacio M. Allamirano renuncié a la citedra de Flocuencia Forense, siendo sustitvide por Jacinto
Pallares, Memoria del Secretario de Justicia ¢ Instrucecidn Piblica, pregentada ante el Congreso de 1a Unién
cn marzo 3§ de 1887, Imprenta del Gobiemno, México, 18387, Signada por Joaquin Baranda, ¢n matrze 3 de
1887, p. XLIV.
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leyes, al tenor de las hondas transformaciones propiciadas por la Reforma; el
segundo fue la extincién de la organizacion académica por citedras, que
desaparece con la clausura de ka Universidad. El saldo fue la creacidn de la
Escuela de Jurisprudencia, que se constituyd como un centro de formacion
profesional en abogacia.

Elnuevo curricula de la carrera de abogado era el siguiente: derecho natural,;
derecho romano; derecho patrio, civil y penal; derecho eclesiastico; derecho
constitucional y administrativo; derecho de gentes, interhacional y maritimo;
principios de legislacion civil, penal y econémica-politica; procedimientos
civiles y criminales; y legislacién comparada (con énfasis en el derecho
mercantil, en el derecho penal y en el régimen hipotecario).

Tal como se puede apreciar han desaparecido los niveles educativos de
Bachiller y Doctor, y se ha perdido el acento en la habilitacion prictica para
el ejercicio del foro.

Sigue entonces una etapa de consolidacidn catacterizada por la elaboracion
de planes de estudio mis estructurados, que se van sucediendo con orden y
debida secuencia dentro de la Escuela de Jurisprudencia. Hay que sefalar que
1a historica pugna entre conservadores y liberales estuvo presente en la forma-
cion de la abogacia, principalmente por el esfuerzo de los primeros para
conservar del derecho canénico, y de los segundos para suprimirlo. El resul-
tado de la pugna fue que tal materia persistio en el plan de estudios de 1867,
pero suprimida en 1869.

Fue una época de sistematizacion, pues ademads de que se fortifico la
ensciianza del derecho, los planes de estudio tendieron a ser mas congruentes,
y su exposicion tematica y cronoldgica mas organizada. Esto es visible —tal
como lo hace constar Mendieta y Nuiiez— en los planes de estudio de 1867,
1869, 1877, 1889, 1897, 1902, 1905 y 1507.

Una de las caracteristica mds notable de esta época, que va de 1867 a 1506,
fue la propensidn al desarrollo de nuevas materias por efecto de una mitosis
curricular, El mejor ejemplo fue la creacion de tres nuevas materias: derecho ci-
vil y patrio; detecho constitucional y administrativo; derecho internacional
publico y derecho interacional privado (1889), que antafio se impartian en un
unico curso. A partir de entonces, el desarrollo cutricular en derecho tendri
dos venas de progresion: la primera fue un proceso de divisién y subdivision;
la segunda consistié en la incorporacion de nuevos temas, mas especializados
por efecto del progreso social, econdmico y politico, como es patente en
asighaturas novedosas tales como economfa politica (1869), medicina legal
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(1877), filosofia del derecho (1897), derecho mercantil y minere (1889) y
oratoria forense (1897), que retorné a la ensefianza profesional.

En 1902 se crearon las asighaturas de procedimientos federales y militares, y
se independizaron las materias de derecho administrativo y legislacion fiseal,
que antafio eran parte del temario de derecho constitucional. La ensefianza del
detecho romano fue suprimida en 1907, en tanto que se introdujo la imparticién de
la sociologia y se establecio la materia de derecho internacional, fusionando-
se las asignaturas antiguas que antes se referian al derecho internacional
publico y al privado. Con esta etapa de consolidacion y sistematizacion, cul-
mina la cabal configuracion de la Carrera de Leyes, luego de una experiencia
académica que abre una etapa mis en 1907, propiamente de modernizacion de
la ensefianza del derecho.

Plan de Estudios de 1907. Siguio la etapa de modernizacion que da comien-
zo con la Ley de 1907 y cuyo caracter innovador lo sintetizan el impulso que
ofrece Justo Sierra, asi como el destacado papel de Miguel Macedo y Jacinto
Pallares. Esta fase, que se extiende hasta la segunda década del siglo actual,
significo también la introduccién del estudio de la sociologia —la segunda de
las ciencias sociales en generalizar su ensefianza en la abogacia—, asl como
el hecho de imprimirsele a la carrera un sentido utilitarista. Desde entonces,
la formacién profesional en derecho se establecié en cinco afios lectivos, a
pesar de un incesante aumento de materias y temas.?

El plan de estudios de la Carrera de Abogado, en 1907 estaba integrado por
las siguientes asignaturas: (primer afio) principios de sociologfa; economia
politica (I); y derecho civil (I); (segundo afio) economia politica (IF); derecho
civil (I}; y procedimientos civiles (I); (tercer afo) derecho civil (II); proce-
dimientos civiles (I); derecho penal y procedimientos penales (I); (cuarto afio)
derecho mercantil; procedimientos civiles (III); derecho penal y procedimien-
tos penales (II); (quinto aiio) derecho constitucional; derecho administrativo;
curso practico de casos selectos; y sintesis del derecho.

Una notoria novedad, como una de las consecuvencias principales de la
incorporacion del positivismo a la ensefianza profesional en México, fue el
disefio de un nuevo tipo de desempefio profesional de la abogacia, ademas de
la Carrera de Abogado: el Especialista en Ciencias Juridicas y Sociales. Esta

¥ “Pjan de Estudios para la Carvera do Abogado y pars las de Especialisia en Cisncias Jundicas y Sociales™.
Sierra, Justo. Obras Completas, tomo VI, México, Universidad Macional Aulénoma de México, 1991, pp.
380-391.
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Especialidad era un posgrado cuyo diseiio se encaminé a que los abogados se
especializaran en ramas concretas del derecho, en tal grado, alcance y profundi-
dad, que no les podia ofrecer el estudio profesional de la licenciatura. Comprendia
ocho opciones integradas por un nimero variable de materias, que sumaban de
dos a cuatro asignaturas. El lapso de estudios era igualmente variable, de modo
que los Especialistas en Derecho Civil y en Derecho Penal debian estudiar por
dos afios lectivos, en tanto que el resto lo hacian por uno solo.

Las opciones de Especializacion en Derecho y Ciencias Sociales eran las
siguientes: derecho civil, derecho mercantil, derecho penal, criminologia, de-
recho constitucional, dereche administrative, derecho internacional y eco-
nomia politica.

Por cuanto a las asignaturas a cursar, eran escogidas como menu opcional
de las siguientes materias: derecho romano; historia de las instituciones civi-
les; detecho civil comparado; procedimientos civiles comparados; derechos
mercantiles comparados; historia de las instituciones penales; derecho penal
comparado; procedimientos penales comparados; medicina legal; crimino-
logia; historia de las instituciones constitucionales; derecho constitucional
comparado; estudios superiores en derecho administrativo; estadistica; psico-
logia; estudios superiores de sociologia; estudios superiores de economia; e
historia de las instifuciones econémicas de México.

Hay que destacar que existian especialidades muy novedosas, patticular-
mente la de economia politica, en la cual podrian encontrar los antecedentes
primigenios de la postrer Licenciatura en Economia. No menos interesantes
eran materias de nuevo cuiio, como psicologia, estadistica, criminologia y
medicina legal, cuya matriz académica era esa poderosa fuerza del positivis-
mo. Tales especializaciones no tuvieron un final feliz, pues no prosperaron y
dejaton de existir. Como nos cuenta Mendieta y Nifiez, parece que no existen
titulos ni grados que avalen su permanencia y éxito.

Desde principios del siglo XX, la modemizacién curricular en la formacion
de abogados en México estuvo acompaiiada por la agremiacion de sus profe-
santes. Hacia 1907, en la Ciudad de México estaban en funciones la Academia
Mexicana de Jurisprudencia y Legislacién —cotrespondiente a su similar de
Espafia—, el Colegio Nacional de Abogados y la Academia de Ciencias
Sociales; en tanto que en las entidades federativas laboraban la Academia de
Legislacién y Jurisprudencia de Guanajuato, Academia Judicial Jalisciense,
Academia Michoacana de Jurisprudencia y Legislacién, Academia Yucateca
de Jurisprudencia y Legislacion, Academia de Jurisprudencia y Legislacién de
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Puebla, Academia Hidalguense de Jurisprudencia y Legislacion, Academia
Queretana de Jurisprudencia y Legislacion, Academia Coahuilense de Ju-
risprudencia y Legislacion y Academia Zacatecana de Jurisprudencia y Le-
gislacién.»2

Los planes de estudios de la Escuela de Jurisptudencia, sirvieron de proto-
tipo a los establecidos en otros centros académicos de formacion de abogados,
con la excepcion de Michoacan, cuyo curricula estaba muy adelantado. En
1906, un afio antes de que en la Escuela de Jurisprudencia se llevara al cabo
la modernizacién curricular a que nos referimos, en Michoacin ya se impar-
tia la materia de sociologia general, sociologia criminal —que complementaba
la asignatura de derecho penal—, moral profesional, filosofia del derecho e
historia de la legislacion, ademas del estudio de las leyes relativas al notariado,
En contraste, en la Escuela de Leyes de Oaxaca se habia copiado con exactitud
el plan de estudios de la Escuela Nacional de Jurisprudencia, igual que en
Puebia, pero cuyo establecimiento docente dedicaba e} sexto afo de estudios
a la capacitacién prictica profesional en juzgados civiles y penales, asi como
en bufetes de abogados y en las notarias. La catreta de abogado también se
impartia en Sinaloa, Tamaulipas y San Luis Potosi, de maneta muy similar al
modo como se hacia en el establecimiento nacional 3

La cuarta etapa de la ensefianza del derecho se catacterizé por la intensifi-
cacion y complejidad de los estudios en la Facuitad del mismo nombre. Una
de las influencias mas poderosas la constituyo la Revolucion de 1910, cuyos
propositos agrarios conllevaron a la posterior introduccion de 1a catedra de de-
recho agratio. En esta época continué la tendencia a la especializacidn de las
materias, tal como ocurre con el derecho constitucional y e} derecho adminis-
trativo, tradicionalmente ensenadas juntas , y desde esta época, separadas para
su mejor estudio. Al mismo tiempo, arrancé un nueve proceso de desarrollo
curricular: la creacion de nuevos cursos por derivacion, como la asignatura de
garantias y amparo, emanada de la materia de derecho constitucional.

Durante los aios de la Revolucion, la enseiianza del derecho se fue acomo-
dando a los acontecimientos que trajo consigo esa gran transformacion del
pais. Hacia 1920 se incorpord la ensefianza del latin; pero fue hasta 1922-1925
cuando el plan de estudios en derecho fue cambiado sustancialmente, junto

¥ Mendicta y Nuicz, MNisioria de la Faculiad de Derecho, pp. 197-193.
33 Ibid, p. 199,
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con la trascendental innovacién de la Escuela Nacional de Jurisprudencia, que
fue elevada a la calidad de Facultad de Derecho y Ciencias Sociales.

Dentro de su nuevo concepto se disefiaron cuatro especializaciones: Juez y
Actuario, directa y especificamente relacionadas con el ejercicio concreto de
la abogacia en la administracion de justicia, en tanto que las Especializacio-
nes de Secretario de Sociedades, y Trabajador Social y Organizadot y Funcio-
nario de Cooperativas, se vinculaban con la nueva experiencia de la Facultad
relativa a las ciencias sociales. Sin embargo, desde este ultimo aspecto, la
innovacion mas importante fue la creacién en 1928 de la Carrera de Licenciado
en Economifa.31 La nueva carrera subsistid luego de grandes problemas, y
posteriormente se independizé formando a su propia escuela profesional. En
contraste, aquellas especializaciones se extinguieron.

En cuanto al plan de estudios de la Licenciatura en Derecho, éste se
enriquecié con una nueva asignatura: derecho industrial, a la cual se le sumé
en 1929, la citedra del segundo curso de derecho administrativo.

Durante ]a gestion de Emilio Pardo Aspe, el plan de estudios fue modificado
con la introduccion de asignaturas tales como el derecho procesal del traba-
jo, segundo curso de economia politica y derecho militar.

La Enseiianza en la Escuela Libre de Derecho. Es tiempo de que regrese-
mos a la Escuela Libre de Derecho, de la cual adelantamos su perfil profesional
basado en la autonomia de la ensefianza. Particularmente queremos tratar aqui
el plan de estudios aprobado por la Secretaria de Educacién Publica en enero
de 1930, y que establecié que se cubrird mediante cuatro ahos lectivos,
suficientes para la ensefianza de un “minimum de estudios profesionales™,35

Dicho plan de estudios era el siguiente: sociologia; economia politica;
derecho romano; derecho civil; derecho penal; procedimientos civiles; pro-
cedimientos penales; derecho mercantil; derecho administrativo; derecho in-
ternacional publico; derecho internacional privado; derecho constitucional;
historia del detecho; legislacion social; y ciencia politica.

Como es observable, no es posible encontrar grandes diferencias con los
curricula de la Escuela de Jurisprudencia, salvo algunas materias, tales como
derecho internacional ptivado y legislacion social; ademas de una asignatura

3 Mendicta y Niiitez, “Apuntes para 1a Historia de la Faculiad de Derecho™, pp. 56. Arce Gurza, Francisco,
“El Inicio de 1a Nueva Era: 1910-19457. En Gurza y olros, op. cit, pp- 248-254,

33%er el Decreto que reconoce los estudios de 1a Escuela Libre de Derecho, de enero 28 de 1930, Serra
Rojs, op. cit., pp. 37-38.
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ciertamnente muy relevante y novedosa: ciencia politica, que era profesada por
Emilio Rabasa.

Por su parte, en 1954, el plan de estudios en la Facultad de Derecho estaba
integrado de la siguiente manera, (primer ano) sociologia; economia politica
(I); derecho civil (I); derecho romano (1): e introduccion al estudio del derecho;
(segundo afo) derecho procesal civil (I); economia politica (II); derecho civil
(II); teoria general del Estado; derecho romano (Il); y derecho penal (I); (ter-
cer afio) derecho procesal civil (II); derecho constitucional; derecho civil (IT);
derecho administrativo; y derecho penal (IT); (cuarto afio) contratos; derecho in-
ternacional publico; derecho mercantil (I); derecho procesal penal; derecho
administrativo (II); derecho del trabajo (I), y garantfas y amparo; (quinto afio)
practica forense; medicina legal; filosofia del derecho; derecho agrario; dere-
cho mercantil (II); derecho del trabajo (II); y derecho internacional privado.

Merece especial consideracion la introduccion de nuevas matetias, tales co-
mo la de teoria general del Estado, que consistitia en la introduccion de los es-
tudios politicos en la formacion no-juridica del abogado; asi como dos materias
referentes al derecho del trabajo, y la tocante a la medicina legal. Finalmente,
también es destacable la practica forense, cuyo objeto, como lo hemos adverti-
do, consiste en la habilitacion del ejercicio del foro.

Al mismo tiempo se desarrollo una estrategia docente que incorporé diez
asignaturas oplativas: derecho bancario, derecho comparado, historia del dere-
cho patrio, derecho maritimo, criminologia, sociedades mercantiles y quiebras,
legislacion fiscal, traduccion de textos juridicos franceses, derecho aéreo y
derecho militar.

En este capitulo no hemos realizado un recuento integral de la historia de
la ensefianza del derecho, sine una ilustracion general sobre el tema. Tal es el
motivo por el cual no proseguimos hacia el presente, pues no es propdsito de
esta obra. Aqui, sencillamente, hemos tratado algunos sucesos histéricos de in-
terés, para una mejor comprension de las materias principales que cursan
quienes se dedican a la carrera judicial.
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EL FUNCIONARIO

La segunda partte de esta obra, que consiste en el apartado mas vasto y
nutrido, se dividi6 en tres secciones con los siguientes propositos: en primer
lugar, distinguir la formacién escolarizada del servidor piiblico y otras formas
diversas de preparacion no menos relevantes, y ofrecer un espacio especial
para el singular caso mexicano. En segundo lugar, realizar una mejor distribu-
cion del material contenido de la mencionada parte.
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LA ESCUELA PROFESIONAL DE
SERVICIO PUBLICO

No existen reglas iinicas sobre la formacion de servidores publicos en el
mundo. Pero hay algunas experiencias que se generalizan, se adoptan entre las
culturas administrativas, se trasmiten y se reproducen.

A grandes rasgos, la formacion del servicio publico se puede clasificar
atendiendo a la organizacion pedagogica adoptada. Con base en esta idea, se¢
debe distinguir a la formacion escolarizada, por un lado, y a la formacion dentro
del grupo, por ¢l otro. La formacién escolarizada esta representada fielmente
por la Escuela Nacional de Administracion francesa, en tanto que la formacion
dentro del grupo por el servicio civil britanico. Si subdividimos a la formacion es-
colarizada, debemos separar a la escuela profesional ——como la ENA—, del
sistema universitario cuyo representante conspicuo son los Estados Unidos.

También se puede clasificar la formacion de servidores publicos, tomando
como base el énfasis otorgado a ia etapa del proceso de ensefianza. En este ca-
so, se distingue la formacidn anterior al ingreso, de la formacion dentro de la
carrera. Atendiendo esta clasificacion, Alemania serla el representante tipico
de la primera, en tanto que Francia y Gran Bretafia lo serian de la segunda.

Ambas clasificaciones ofrecen frutos de comprension del proceso formati-

vo, de modo que adoptindose aquf ia primera, no se desatienden algunas
sugerencias de la segunda.
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Capitulo VI

LA FORMACION PROFESIONAL DEL
SERVICIO PUBLICO EN ALEMANIA

Europa ha sido la tierra fértil donde se encubo la carrera administrativa y se
establecieron las primeras escuelas de formacion del servicio publico, desde
los lejanos atios de la Roma republicana. Con ella comenzaremos esta exposi-
cion, para luego dar paso a la experiencia europea mas antigua: Alemania.

Formacién profesional de los servidores publicos europeos

Un especialista en materia de la carrera administrativa ha comentado que hoy
en dia existen dos temas capitales en el estudio de administracién publica,
mundialmente considerada: el primero consiste en el desarrollo de capacidades
que permitan en el corto plazo, un equilibrio mayot entre los derechos y obli-
gaciones de los servidores piiblicos. Es patente que las ultimas han tenido gran
desatrollado en la década reciente, no asf los primeros, gue apenas han obte-
nido algunas conquistas.! El segundo tema consiste en la implantacién de una
estrategia integral de formacién y capacitacion pata los servidotes piiblicos,
tal como es observable en palses altamente administrados. Que mejor que
Europa para referirnos a estos asuntos.

I Haro Bélchez, Guillermo, "La Formacion dé Dircclivos™ Revista de Administracion Piblica, mum. 89,
México, 199, p. 162,
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Comenzamos con un pais gue carece de escuela profesional de formacicn
del servicio piblico, que es el tema de este capitulo. Se trata de Bélgica, donde
la preparacion de servidores publicos se realiza sin contar con un centro
administrativo autonomo dedicado a su formacion y es notoria la indepen-
dencia de los organismos que integran a la administracion publica, para
establecer las necesidades de formacion y disefiar las estrategias respectivas.?
Tal establecimiento ¢s una prerrogativa de 1a Direccion General de Seleccion
y Formacion (DGSF), dependencia del Ministerio de la Funcion Publica, a
cuyo cargo estd la modernizacion de la administracion gubernamental, el
desarrollo de planes de formacién interdepartamentales y el disefio de las ac-
cioties encaminadas a desarrollar a los organismos de dicha administracion.

La formacién del servicio piblico esta centrada en el periodo probatorio
previo al ingreso a la administracién, cuyo desempefio exitoso es una con-
dicion indispensable para ingresar de manera definitiva. Este periodo esta a
cargo de la mencionada Direccién, que cuenta con el apoyo de las comisiones
departamentales e intetdepartamentales integradas al efecto, que asesoran
académicamente sobre el contenido de los programas de formacién y partici-
pan en la evaluacion de la pasantia probatoria.

El programa tiene tres renglones generales: formacion de funcionarios supe-
riores, por medio de la contratacion de cursos extermos sobre direccion (ma-
nagement); preparacion de los responsables de la formacidn que se imparte en
cada organismo de |la administracion publica; y formacién en las nuevas
techologias informaticas, con la colaboracion de organismos del sector priva-
do, asi como de idiomas extranjeros.

Hacia el afio 1962, la formacién de funcionarios superiores dejé de estar
moldeada con base en la Escuela Nacional de Administracién francesa, optan-
dose por establecer desde entonces —hasta 1982— vn sistema externo que fue
llamado Instituto AdministraciénUniversidad. Es decir, se eligié una estrate-
gia de formacidn de los altos funcionarios piublicos desde una perspectiva
universitaria.

En contraste con su vecina Bélgica, Holanda cuenta con el Instituto Na-
cional de Formacion (RO1), un ente central de preparacion del servicio publico
que depende de la Direccion General de la Polltica de Personal del Ministerio
del Interior. Su actividad académica es complementaria a la que realizan los de-
partamentos de la administracion piblica por si mismos. El Instituto tiene a su

2 fbid, pp. 163-164.
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cargo disefiar y desarrollar la politica de formacion en su conjunto; asesorar a
los organismos de la administracion publica en disefio y ejecucion especificos
de los programas de formacion del caso; y organizar actividades complemen-
tarias de formacion en matetias tales como politica y administracion, admi-
nistracion de personal y organizacion, tecnologias de informacidn, asl como
la preparacién de responsables de la formacion del servicio piublico.® Por
consiguiente, los organismos de la administracion publica disfrutan de gran
autonomia para el disefio e implementacion de su esirategia especializada de
la formacién del servicio publico.

El ambito de formacién a cargo de dichos organismos se extiende a todos
los servidores publicos, con la excepeidn de grupos especiales tales como los
que estan integrados por los responsables de personal, organizacion y forma-
cion, funcionarios con proyeccion interdepartamental y directivos.

La formacién del servicio publico se realiza esencialmente dentro de la
carrera, por o que es excepcional la exigencia de preparacion previa para
ingresar. Gran parte de la formacién se subcontrata, de modo tal que el 70%
del servicio pablico recibe lecciones en entidades docentes privadas.

En Dinamarca, la formacion de servidores publicos tiene las siguientes
caracteristicas: cobertura hacia todos los niveles y a lo largo de toda la carrera
administrativa, y énfasis de la formacién en nuevas tecnologias de informati-
ca.¢ Destaca de manera sobresaliente, el papel de la Escuela Danesa de Ad-
ministracién Publica en la formacién del servicio publico.

La Escuela, desde 1981, es una institucion independiente dirigida por un
consejo compuesto por representanles del Estado, las regiones, los entes
locales y los sindicatos, que son las que aprueban su programa de actividades.
A su cabaza se desempefia una junta directiva que estd asesorada por un
consejo educative compuesto por representantes de los sindicatos, asociacio-
nes profesionales y del propio personal del plantel. Ademas, se organizan
comités educativos especiales integrados por profesores y alumnos, para
establecer la programacion académica especifica.

La Escuela mantiene contactos estrechos con universidades e instituciones
de educacion supetior, tales como la Escuela Municipal Superior, el Instituto
de Investigacion Regional y Local de Administracién y Finanzas Publicas, y
el Centro Danés de Direccién (Management). Gracias a esta cooperacion, son

3 Ibid, pp. 168-369.
4 Ibid, pp. 164-166,
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frecuentes los intercambios de personal docente entre estas instituciones
académicas.

El plantel tiene a su cargo un abanico de cursos de larga duracion, que
consisten en diplomados en administracién general, administracion financiera
y administtacion social. Igualmente, ofrece cutsos de cottos para funcionarios
superiores sobre organizacién del sector piblico, procedimiento administrati-
vo, gestion presupuestaria, control financiero, gestion de personal, papel de la
administracién publica en el proceso legislativo y técnicas de planificacion.
También dispone de cursos sobre nuevas tecnologfas informaticas, asi como
de un programa especial para directivos, con una duracién de ocho semanas,
orientado a desarrollar capacidad de gestion administrativa.

Irlanda, finalmente, esta dotada de un Centro de Formacion del Servicio
Civil (Civil Service Training CentreCSTC) integrado por las unidades de
formacion de cada organismo de la administracién piblica y el Instituto
de Administracion Publica (IPA). Este, en contraste con otros INAP, no
constituye una corporacién publica, sino una sociedad privada con participa-
cién publica.s

El Centro de Formacién del Servicio Civil depende de la Division de
Planeamiento y Desarrollo integrada del Ministerio de la Funcion Publica, y
tiene a su cargo disefiar la estrategia de formacién de funcionarios; asesorar a
los departamentos de la administracion publica en lo referente a formacion y
asistirlos al respecto; y organizar e impartir 1a formacion dirigida expresamen-
te a los funcionarios superiores y los responsables de la formacion en dichos
departamentos.

Como en Holanda, los organismos de la administracion piblica estin a
cargo de la preparacion de su personal con la tutoria del Centro, por lo que al
efecto cuentan con unidades de formacién y desarrollo del personal.

El Instituto de Administracion Pablica, por su parte, constituye un centro
de formacion cuyo comité ejecutivo esta integrado por representantes de las
administraciones publicas y los planteles universitarios. Los programas aca-
démicos de] Centro y del Instituto son mutuamente complementarios, pues el
segundo organiza numerosas actividades en beneficio del primero.

Una vez que hemos hecho una resefia sumatia de los programas de forma-
cion en Bélgica, Holanda, Dinamarca e Irlanda, nos extenderemos en las

3 Ibid, pp. 167-168.
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peculiaridades mis significativas de las experiencias en Alemania, e inmedia-
tamente después, en Francia y Espafa.

El rasgo caractetistico del sistema de fotmacién funcionatial en la Alemania
modemna es, como lo fue también en la Alemania del pasado, el servicio
preparatorio establecido como preimbulo del ingreso a la administracién
publica.

Desde la época de la Alemania Federal, la formacion de los servidotes
piblicos ha comprendido de entre tres y medio afios, hasta ocho afios poste-
tiores a los estudios univetsitarios. Ademas, quien desea ingresar en el nivel
superior de la administracién publica debe poseer un titulo univetsitario.
Igualmente, tendra que aprobar uh primer examen ante un jurado integrado
tanto por profesores, como por funcionarios, y una vez en ¢l servicio, realizara
varios afios de practicas en diversos organismos de la administracion publica
y la administracion de justicia.¢

Sin embargo, de modo similar a la espada de Damocles, el funcionario
sometido a las practicas puede ser rechazado en cualquier momento, si se le
juzga con insuficiencia profesional para el servicio. Una vez terminadas las
practicas, realiza un segundo examen tedrico y practico, y siendo aprobado,
abtiene el titulo del cargo, pero después de un periodo de prueba de tres afnos.
Para entonces, el aspirante tendri aproximadamente veintisiete ainos de edad.

Este peculiar sistemma de formacion tiene un fuerte arraigo en la historia de
Alemania, donde la preparacion de los servidores publicos ha tenido tradicio-
nalmente la base del entrenamiento prictico, los concursos de ingreso, la
formacion universitaria previa y el perfeccionamiento dentro del servicio.

Evolucion de los procesos de formacion

Los progresos politicos que propiciaron la separacion de la administracion pii-
blica y la administracién de justicia durante el siglo XVIII, adelantaron la
profesionalizacion de los funcionarios judiciales, a la de los servidores admi-
nistrativos. En tanto que los primeros tuvieron muy pronto un rango promi-
nente y se desempefiaron de manera mas independiente, los servidores de la
administracion publica todavia a principios de ese siglo no contaban con

¢ Debbasch, Charles, Cizncia Admimisirarive: Admimisiracidn Publica. Instituo Nacionat de Administracion
Puiblica, Madrid, 1981 (1972), p. 356.
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estudios administrativos reconocidos como nhecesatios para su desempefio.
Incluso las fuentes de su reclutamiento eran extrafas al servicio; por ejemplo,
en Prusia, originalmente los aspirantes eran contratnaestres o jévenes dedica-
dos al comercio, industria y agricultura, asi como hijos de los empleados de
las manufacturas.?

La férmula establecida en la administracion de justicia fue confirmada por
variag disposiciones expedidas de manera especial entre 1713 y 1723, A partir
de 1737, se generalizaron para todos los funcionarios de la judicatura.® En
Prusia, los examenes de ingreso fueron introducidos en 1755 por el ministro
Cocceji, junto con un riguroso servicio preparatorio destinado ha capacitar
practicamente a los funcionarios de la administracion de justicia.

Por cuanto a 1a administracion publica, la introduccion de los exdmenes de
ingreso fue implantada el por ministro von Hagen, quien en 1770 dispuso que
los altos servidores publicos se reclutaran preferentemente entre los juristas y los
letrados. Igualimente, ordend una separacion mas nitida entre esos servidores
publico superiores y los subalternos.

La practica del examen de ingreso se extendio lentamente en las camaras
administrativas, donde persistian ain conceptos de la gestion piiblica concebi-
da como simple conocimiento aplicado. Paralelamente se introdujo aquello que
sera el signo distintivo del proceso de formacién germanico: el servicio prepa-
raterio, Este servicio, ancestro del sistema moderno encamado en el Referen-
dar, se personificé en un novicio conocido como el Auskuftaior, cuyo destino
era servir de aspirante al servicio publico. La idea provino de Federico Ef
Grande, quien deseaba que en cada camara hubiera cuatro Auskultatores
dotados de potencial para el aprendizaje; cuatro aspirantes cuya labor de
meritorios no exigia estudios universitarios, sino un aprendizaje dentro de un
servicio que tenia caricter practico. Era, sencillamente, un proceso de entre-
namiento basado en el ejercicio de llevar expedientes y exiractarlos, asi como
el aprender a redactar y levantar inventarios, hacer tasaciones agricolas y
realizar cuentas financieras.

A pesar de que este noviciado no colmé las plazas previstas, ni tampoco
satisfizo del todo los anhelos reales, parece que su exitoso producto inspird al
rey para que a partir de 1743 estableciera el mandato de que los Auskultatores

? Mintze, Otto, “El Estamento de los Funcionarios”, listoria de las Formas Polfticas. Revisla de Oceidente,
Madrid, 1966 (1911), p. 219.

® Nicto, Alcjandro, E! Miro de la Administracion Prusiana. Sevilla, Instituto Garcia Oviedo, 1962,
pp- 128-129,
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presentaran examenes luego de transcurrido un aiio de servicio. El resultado
de los exdamenes definia el destino de los meritorios: permanencia en el
noviciado, asuncion del cargo de consejero o cambio de ocupacicn. Con objeto
de perfeccionar el noviciado, en 1745 el rey dispuso que los Auskultatores
trabajaran inicialmente en la Cancilleria, donde el propio Federico El Grande
laborS quince afios antes por orden de su padre, Guillermo Federico 1.

El noviciado prosperd gracias a nuevas medidas auspiciadas por Federico,
principalmente el sistema de examenes para el servicio superior y el requisito
de los estudios en Ciencias Camerales y disciplinas juridicas cursados en la
unjvetsidad.?

Con la intencion de establecer un sistema altetno al servicio preparatorio,
cuyo carcter era la especializacion, Fedetico dispuso que los jovenes aspi-
rantes a ingresar a los Consejos de Guerra y de Dominios comenzaran su
preparacion como secretarios en la camara. El rey consideraba a la pasantia
establecida como un servicio preparatorio especial, como un sistema todavia
insuficiente para la formacion de los funcionarios superiores.

El noviciado tutoral continuo progresando sobte su patron ptimigenio y en
1770 se establecid la Real Comision de Examenes para encargarse de las
prucbas de ingreso para los cargos elevados. La preparacion para el examen
se realizaba en el servicio mismo y eran los funcionarios veteranos los tutores
de la formacion de los novicios, toda vez que también se les confiaba su
preparacién para el examen.

Paralelamente, en ese ano Federico constituyd un plantel {Pepiniere) de
cadetes, un semillero de futuros funcionarios superiores gue laboraban tempo-
ralmente en el Directorio General en calidad de aprendices, con miras, una vez
culminado su adiestrando, a ocupar cargos superiores de la administracion
publica prusiana. No parece, sin embargo, que este plante! confirmara las
esperanzas que se hablan puesto. Paraddjicamente, como si se tratara del
cultivo de drboles robustos, este semillere de novicios no dio frutos en la época
de su progenitor. Federico s¢ quejaba de la falta de talento administrativo en
Ias filas de su servicio publico, pues no habia candidatos idéneos para asumir los
altos cargos de la administracion publica, especialmente los puestos de direc-
tores de camara a consejetos del Directorio General. Fue con posterioridad a
su muette, gracias a su labor de siembra del talento administrativo, que surgio

? Hinlze, op. cit., pp. 237-138.
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la generacion de notables talentos que reformaron al Estado prusiano que
Federico El Grande habia consolidado.1?

Permanentemente y sin desmayo Federico nunca cejo en su empeiio de
nutrir de inteligencia a la funcion publica alemana y, con base en el proyecto
del ministro von Hagen para unificar la formacion de los aspirantes al servicio,
también decteto la exigencia de los estudios universitarios. Por principio, los
pretendientes debian cursar una carrera universitaria, nombrindoseles inme-
diatamente en los puestos a que se hiciera acreedores. Una vez enganchado en
Ia carrera administrativa, podian ser ascendidos a la categoria de consejeros
en las cdmaras donde eran examinados por miembros del Directorio General.

Gustav Schmoller ha contrastado magistralmente las épocas respectivas de
1740 y 1870: “La Prusia anterior a 1740 parece una escuela. Los funcionarios
son los maestros y el rey el gran pedagogo, que continuamente con la vara en
la mano, castigando, premiando o corrigiendo, visita las clases. Incansable-
mente viaja por todas paries para verle todo; en un cartucho, que leva
siempre consigo, guarda los presupuestos de la Provincia, de los Domdnen,
de la ciudad que inspecciona. El Estado entero es tan estreche como una clase,
el servicio tan pedante, los preceptos tan severos. Se echa de menos la libertad
asegurada de la persona y de la propiedad, la conciencia débil de una bur-
guesta ilustrada, la orgullosa grandeza de una verdadera aristocracia politi-
ca. No se presenta el ideal del Estado sing de una escuela primaria. La
burocracia de 1740 es una esclesia militans, un partido reformador en el
propio Estado, que con las ideas de la Ilustracion y de la igualdad polftica,
con la nueva educacion cameralistica luchaba contra una vieja sociedad y
contra sus egoistas puntos de vista. La burocracia de hoy [1870] ya no es una
iglesia militante; ha vencido ya hace mucho tiempo. Ya no quiere luchar mds;
se ha instalado cdmodamente, se ocipa con tareas conservadoras y defiende
sus iradicionales posesiones comtra incomodas novedades (...)" 1!

En paralelo al sistema de examenes, el noviciado de Auskultatores y el
plantel de pretendientes, en Alemania entera los aspirantes al servicio publico
superior debian ser admitidos por el Presidente del Gobierno atendiendo su
libre discrecién. Por consiguiente, el ingreso estaba sujeto no sélo a la consi-
deracion del examen, sino también a las cualidades personales del aspirante,
que deberian estar en consonancia con las necesidades de la administracion

1¢ jbid.
1t Citadoe por Nielo, pp. 135-136.
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publica. Petsisten, por consiguiente, ingredientes politicos y sociales, y has-
ta prejuicios, en la seleccion de los servidores piblicos alemanes. 12

En ese aspecto la administracion de justicia estuvo mds protegida que el
servicio publico, principalmente en lo tocante a Ia incidencia de factores ajenos
& los exdmenes y los procedimientos de mérito. En la judicatura cada aspirante
que aprobaba los examenes era admitido sin limitacion alguna, salvo la nada
ficil de estar en capacidad de costearse la subsistencia por sl mismo, en tanto
transcurria el servicio preparatorio. i3

El sistema de ingreso fue formalizado plenamente en Alemania a través de
la Ley de Reclutamiento de mayc 31 de 1906, cuya administracion corresponde a
los gobiernos de cada uno de los estados (Lénder).

A favor del desatrollo de servicio publico, obrd un incipiente principic de
estabilidad de cargo. Al efecto, mucho habia contribuido el sentido de honor
de desempeiio funcionarial. Con base en este sentido de honor de cargo, Fe-
derico Guillermo I habia ofrecido a los funcionarios puiblicos que los conser-
vatfa en los puestos permanentemente y que no datia curso sino a acusaciones
contra ellos debidamente fundadas. Incluso, establecid su derecho de ser oidos
antes de que el monarca tomara cualquier resolucion. Sobre esta misma linea,
en 1786, Fedetico Guillermo II ratificé que no destituiria del servicio piblico
a ninguin servidor que fuera honrado, sin escucharlo previamente, ni declarar-
lo culpable sin juicio de por medio.

Dentro de esta atmosfera de desarrollo del servicio publico, merece mencion
especial el caso de Baviera, porque la modernidad de su detecho de funcio-
narios era tan adelantada como el de Prusia y en muchos aspectos fue precur-
sora de la legislacion en la materia de los otros estados alemanes.i* Bajo el
mando del ministro Montgelas, en 1805 se reglamento el servicio publico
dentro de un sentido moderno, y se definio la relacién entre los servidores
piblicos y el Estado bajo el influjo de la organizacién napoleénica de los
funcionarios.

En Baviera se establecio la distincion entre servidores del Estado pragmd-
ticos y no-pragmdricos. Los primetos eran los jueces y los funcionarios de la
administracién publica, los segundos son los funcionarios subalternos y de
categorias infariores. Hay que resaltar que de acuerdo con la tradicion germa-

12 Hintze, ep. cit., pp. 232-234.
12 Jbid.
U4 Ibid, pp. 223-224.
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nica, los jueces contaban con garantias contra la destitucion arbitraria, en tanto
que los funcionarios administrativos estaban sujetos a un servicio preparatorio
de tres anos. Una vez hombrados, su estabilidad laboral estaba asegurada y
solamente podian ser despedidos por la comision de delitos de servicio,
conforme a derecho y mediante sentencia. Por su parte, los funcionarios
inferiores no-pragmdrices tenfan un nombramiento con caricter terporal,
pero disfrutaron parcialmente a partir de 1848, de ciertos derechos de estabi-
lidad, tales como la pension.

La reglamentacion de los funcionarios en Baviera tuvo notoria longevidad,
pues estuvo vigente hasta comienzos del siglo XX.

Régimen del servicio publico

Cuando los diversos estados alemanes se agruparon para constituir al Imperio,
correspondio al detecho de los funcionatios prusianos servir de base pata el
derecho funcionarial germanico en general, aunque no estaba codificado del
todo.!s La Ley de Funcionarios del Reich de 1873, que establecié el régimen
de la funcion publica alemana, estaba prefiada por los principios prusianos y
es de aqui donde surgio la corriente de influencia hacia los otros paises de la
federacion alemana.

Pero no sdélo en Prusia se habia adelantado al respecto, pues también en
Wiirttemberg, Baden, Hesse y Sajonia, se habian hecho adelantos de signifi-
cacion para el servicio pablico. Especialmente en Hesse y Sajonia ya existian
escrupulosas leyes de servidores publicos desde 1820 y 1833, respectivamente,
de modo que a partir de la Ley de Funcionarios de 1873, en ambos paises mis
bien se realizaron ajustes con esa ley y con los principios de inspiracion prusiana.

Sin embargo, el desarrolio de la administracion publica en Alemania tenia
su foco de actividad en los estados germanicos antes de la fundacion del
Imperio en 1871. El extinto Sacro Imperic Romano Germanico no habia
desarrollado ni una administracion, ni derecho administrativo propios, pues el
poder estaba en los principados y las cindades-estados. En ellos fue donde se
gesto la estatalidad alemana primigenia, y fue en ellos donde se fragué tanto
la administracion pablica moderna, como el derecho que le es inherente.

15 Ibid
18 Ule, Canl, La Reforma Adminisirativa en Alemania. Madrid, Escucla Nacional de Administracion Piblica.
1967, pp. 19-20. .
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Tampoco la Confederacidon Alemana existente entre 1815 y 1866, produjo
una organizacion estatal genérica, pues la vida politica y administrativa pro-
siguio su desarrollo en los principados. Fue hasta la fundacién del Imperio que
comenzd a tener vida una idea del Estado alemdn, con una administracién
publica nacional. Durante la Primera Guerra Mundial se incremento la magni-
tud e importancia de la administracién imperial, y una vez extinto el Imperio,
luego de la derrota, la Repiblica de Weimar se vio obligada a asumir labores
de rango nacional, tales como la gestién tributaria y los transportes, para
atender los compromisos de la posguerra.

No obstante el progreso del sentido de Estado en Alemania, [a administra-
cion publica siguié conservandose con un amplio contenido de autonomia
territorial en beneficio de los paises. En su seno permanecio el servicio piblico
durante la era republicana, asf como el procedimiento administrativo ¥ la
Jjurisdiccién de lo contencioso-administrativo.

El derrumbe de la Republica de Weimar en el 2fio 1933, dejd ver descarna-
damente qué tanto el Estado seguia atrapado en una organizacién politica
establecida desde los dias del Imperio prusiano, que se desplomd desde finales
de 1918.17 Jgualmente, la funcion publica correspondia, por cuanto a su
régimen juridico, al derecho de funcionarios heredado por el extinto Estado
imperial. La Constitucién de Weimar regulo el derecho funcionarial, incluso
en los estados, tomando como base los principios vigentes desde mediados del
siglo XIX y que constituian los elementos mas sélidos de ese derecho.

Tras la debacle de la Republics, el servicio publico fue regulado uniforme-
mente en todo el Tercer Reich por medio de la Ley de Funcionarios de enero
26 de 1937.18 Previamente fuercn derogadas la Ley de Funcionarios del Reich
y las leyes de funcionarios de los Linder, y reemplazadas por la citada Ley y
por la Ordenanza Disciplinaria de los Funcionarios del Reich. En aquella Ley
se dispuso que la guia de la conducta de los servidores piblicos seria el partido,
¥ que estaban obligados a denunciar a toda aquella persona que fuera un peligro
para el partido y el Estado.!?

Dicha norma constituye un ejemplo digno de los absurdos propios del
racismo, pues si bien es cierto que conservaron parte de 1a ancastral escuela
del servicio publico aleman, requerfan también cualidades inusuales. Asi, por

1 1bid, pp. 21-22.

1% 1bid, p, 24.

19 Neumann, Franz, Behemoth: Pensamiento y Accidn del Nacional-socialisme. Fondo de Culiura Econd-
mica, Mérico, 1943, pp. 419-423.
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un lado, se exigia que el aspirante tuviera la nacionalidad alemana y la
formacién universitaria, y por el otro, que de manera inexcusable fuera de raza
aria y que apoyata sin reservas al Estado nacional-socialista.

La perversion del servicio piblico se inicid en 1933, por medio de una
disposicion que dictd la expulsion de los no-arios y de los servidores que no
se hicieron dignos de confianza de los lideres del nazismo. Al mismo tiempo, se
intensificé una campaiia de adoctrinamiento de los servidores publicos y la
monopolizacién de las vacantes por el partido. Entre 1933 y 1936, de los 239
Referendar que se postularon para el servicio piblico, el 99% procedian de las
filas del nacional-sociatismo.20

El nazismo ammenazo también a la estabilidad de cargo, pues tanto el Fiihrer,
como el canciller del Reich, tenian la facultad de separar definitiva ¢ tempo-
ralmente a cualquier funcionario que no ofreciera la garantia de apoyo ilimi-
tada, En abri} 26 de 1934 se doto al Fithrer del poder para destituir a cualquier
funcionario por violacién de sus deberes, sin necesidad de atender ningun
procedimiento jodicial. Un autor documentd la expulsion de 211 altos servi-
dores piiblicos por no ser de la raza aria y la destitucion o traslado de 258 mas
por razonhes similates.2!

Tal como lo ha manifestado un autor, este “acuerdo habria supuesto proba-
blemente el fin del funcionariado profesional aleman en su configuracién
tradicional, si el nacional-socialismo hubiera sobrevivido a la guerra™.22

Tras 1a derrota nacional-socialista, la Ley de Funcionarios de 1937 se con-
servo parcialmente en las zonas de ocupacioén, tal como fue observable en
Bremen, Baden, Baviera, Renania-Palatinado, Wiirttemberg-Baden y Wiirt-
temberg-Hohenzollern: pero se suprimieron las monstruosidades nacional-so-
cialistas y se rescataron los principios tradicionales del funcionariado
profesional germanico.

Debido a que solamente en Hesse se establecié un derecho laboral unitario
para todos los empleados, trabajadores y funcionarios, muy alejado de los
principios tradicionales del funcionariado profesional alemdn, al penerse en
vigor la Ley Fundamental de 1a Republica de Bonn, esta se reorganizd en at-
monia con el nuevo orden constitucional.

0 1hid,
L 1bid,
2 Ule, op. cit., pp. 19-20.
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En el Derecho funcionarial de Baviera y Wiirttemberg-Baden se filtraron
algunos conceptos juridicos de procedencia estadounidense, presentes en la
Ley de Funcionatios bdvara de 1946, por la cual se cred un servicio de personal
independiente.?? Sin embargo, repelente a la tradicién genmanica, este ensayo
no tuvo éxito porque no se consiguio la proyectada independencia del servi-
cio con respecto a los distintos organismos. La tradicion alemana pudo mas
que el deseo de la potencia ocupante de esta region alemana.

El detecho que hoy en dia rige a la funcion pablica es una competencia de
la Federacion germanica, pues es vigente para los funcionarios que no estan
al servicio de los Lander ni de los municipios, sino al de 1a Federacion misma,24
Como contraparte, la Federacion no tiene facultades para regular ¢l derecho
de los funcionarios territoriales, pues segiin lo dispone la Ley Fundamental,
solo tiene alli de una competencia legislativa limitada que se concreta en la
promulgacién de leyes que fungen como matco normativo. De este modo, las
competencias basicas para regular el derecho de funcionarios corresponde a la
Federacion, que se extiende a la representacion corporativa de los funcionatio
y sus retribuciones.

Tales mandatos constitucionales se concretan a través de la Ley de Bases
de Funcionarios, promulgada en julio 1 de 1957.

En Alemania el concepto de servicio publico es muy amplio, porque no
solamente comprende a quienes representan y ejercitan la auteridad del Esta-
do, sino también a los policias, profesores universitarios y agentes postales.?$
Tal como lo adelantamos, el servicio piblico aleman se formé a partir de la
experiencia prusiana, y hacia 1871 se habia difundido por todo el pais. En 1873
se formalizé a través de la Ley Federal de los Funcionarios, que estuvo vigente
hasta 1953, cuando fue sustituida por la Ley Federal de los Funcionarios,
tevisada en 1977. Esta disposicion doté al Gobiemo federal de la autoridad
necesaria para establecer reglas generales del servicio puiblico, que comprende
el nombramiento, formacién, condiciones de trabajo y responsabilidades lega-
les de todos los servidores piblicos del pals.

El servicio piblico (Offentlicher Dienst) esta subdividido en tres catego-
tias: funcionario (Beanmien), empleado (Angestellten) y trabajador (Arbei-

¥ toid, p. 28-29.

4 1bid, pp. 36-37.

35 Ridlcy, F.F., Government and Adminisirgtion in Wesiern Europe. Sufolk, Martiu Roberison, (979, pp.
133-144.
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ter), cuya proporcion respectivamente es de 42%, 34% y 24%. Solamentie
la categoria de funcionario estd investida de los poderes soberanos del Esta-
do, ademsds de que disfruta de estatuto de derecho publico, se le exige pa-
tentizar su lealtad al orden constitucional, debe obedecer las instrucciones
superiores, ¥ goza de pension y seguridad social. Esta categoria como
conjunto se llama Beanmtentum y en 1979 sumaba la cantidad de 800 mil efec-
tivos.

Dentro del régimen nacional del servicio piblico, toca a cada Ldnder formar
y reclutar a sus funcionarios pablicos, los cuales, dicho sea de paso, no tienen
problema alguno para emigrar a otros Linder o ser transferidos al Gobierno
federal.

El servicio pablico constituye un cuerpo integral ¥y homogéneo, donde las
escalas y los sueldos estan jetarquizados y definidos a pesar de las diferencias
ocupacionales de sus efectivos, que incluye a trabajadores de los ferrocarriles,
agentes postales y las fuerzas armadas. Como en otros paises que tienen
cuerpos o clases, en Alemania hay cuatro Carreras de Grupo:

Héherer Dienst Servicio Superior Al3-Bl1
Gehobener Dienst Servicio Ejecutivo A9-A12
Mitllerer Dienst Servicio de oficina AS5-A8
Eifacher Dienst Servicio bisico Al-A4

El ingreso a cada Carrera de Grupo exige estudios, de modo que el Servicio
Superior exige estudios universitarios de tres afios de estudios como minimo.
Dicho Servicio esta integrado de la siguiente manera:

Staaiskretir Secretario Permanente Bl1
Ministerialdirektor Secretario Adjunto B9-B10O
Ministerialdirigent Subsecretario B5-B7
Leitender Ministerialrat Secretario asistente B3-B4
Ministerialrat Principal Senior Al16-B2
Vortragender Rat Principal AlS
Assesor Asesor Al3
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Tal es la organizacion del servicio publico germanico; ahora observemos
como es formado profesionalmente.

El servicio preparatorio como foco de la formacién
administrativa

Alemania es el mejor ejemplo de la formacion profesional de servidores
piiblicos a través del sistema de pre-ingreso, es decir, un servicio preparato-
rio.26 A través de este sistema se desea que el aspirante palpe los diversos
aspectos del Gobiemmo y que permita, a través de examenes sucesivos, que el
servicio publico se autoevalie objetivamente,

En este pals se presume que existen los mismos principios ¢n el desempeiio
de un funcionatio judicial y de un funcionario de la administracién publica.
Tal como lo hace un juez, el funcionaric aplica la ley y busca ajustar al caso
una disposicion juridiea pertinente. Por consiguiente, toda su accion se lleva el
cabo dentro de la ley, que dicta el curso de la gestion administrativa. La
diferencia entre el servidor de la administracion de justicia y el servidor de la ad-
ministracién publica, consiste en que el primero trata con negocios de litigio
¥ ¢l segundo con asuntos administrativos.

Este sistema tiene mas de doscienios afios de vigencia y se ha transformado
muy poco hasta nuestros dias. Da principio con la oferta de un puesto vacante,
para el cual el candidato, antes del ingteso, debe mostrar su experiencia, y
conocimientos en derecho y asuntos publicos. Se trata de un noviciado cuyas
reglas son establecidas, aplicadas y vigiladas por el Estado, y su propdsito es
formar a un aspirante para que ocupe un cargo con caracteres de desempeiio
estdndares. Obviamente se trata de un puesto de alta jerarquia.

En su modema modalidad, el noviciado se organizd a partir de 1952. Su
base es el examen de Estado, que se vetifica en dos ediciones a lo largo del
proceso formative: el primero se realiza después de los estudios universitarios;
el segundo luego de un perfodo muy prolongado de servicio en diversos
organos de la administracion publica.??

6 Chapsnan, Brian, The Profession of Goverrmeni. London, Unwin University Books. Tercera reimpresion
(1959), 1966, pp. LOG-109,

17 Bitker, Emnst, “Le Sysiéme Allemand™. Paris, La Revue Administrative. 4% Annce. Num. special,
Collogue du Cincquantenaire de U'ENA, 1996, pp, 35-38.
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Cada Ldnder cuenta con su noviciado. Una buena muestra lo representa
Baviera, cuyo primer examen es ejercitado por un sinodo integrado por un
juez, un funcionario publico senior y un profesor de derecho administrativo.
Consiste en una prucba multiple que exige la presentacién esctita y otra oral,
¥ que consume muchas horas. Por ejemplo, la prueba escrita estd formada por
seis partes y cada una reclama un minimo de cinco horas de preparacion. En
cuanto al examen oral, se centra principalmente en cuestiones aplicadas de
derecho administrativo, ademas de constar de preguntas sobre las pruebas
escritas.

Hasta este momento, el aspirante al servicio piblico solamente es eso: una
persona que anhela ingresar al Gobierno. Todavia no es un novicio, esto ocurre
hasta que presenta el segundo examen y, una vez aprobado, asume la denomi-
nacion de Referendar. La aprobacion de este examen es el resultado positivo
a una solicitud del novicic para ingresar a una organizacion administrativa,
sighada por el titular del Gobierno de la region donde desea laborar. En defensa
del solicitante obra que la unica causa del rechazo puede ser que no haya
cumplido con condiciones de desempeno claramente establecidas, y aun asi
puede recurrir como primera instancia a fallo del Ministro de Justicia del
Linder.

Aqul el sistema de aprobacion es mas social que académico, pues se trata
de que el Referendar se adentre en la realidad administrativa y la practica legal,
y prueba mas bien la habilidad y la perseverancia en el servicio.

El titular de] Gobierno tiene a su cargo la formacién general del novicie,
pero los aspectos de detalle corresponden a un funcionario subordinado.
Durante el largo proceso formativo, integrado por varias etapas programadas
en una diversidad de entes piublicos, cada culminacion de fase es acompaiiada
por un informe del funcionario tutor inmediato del Referendar.

Formalmente, y como promedio, el servicio preparatorio debe durar un
lapso de tres afios y medio, pero como lo advertimos al principio de este
apartado, se puede prolongar por mucho mas tiempo. He aqui, paso a paso,
mes por mes, el proceso de formacion en el noviciado aleman.

Proceso del Segundo Examen. El proceso de fogueo del novicio estd
compuesto pot una multitud de pasos, organhizaciones y propositos. Haciendo
honor a la tradicion germanica, da inicio en las cortes judiciales donde el
Referendar permanece durante 19 meses; luego se traslada a otra corte judicial,
donde se desempefia por 10 meses, y posteriormente se traslada durante 5
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meses a una corte civil provincial y cuatro a una corte criminal provincial. Para
entonces, su entrenamiento suma 38 meses, es decir, tres afos.

Los siguientes 14 meses es ocupado en la administracién publica, donde su
tutor inmediato es un alto funcionario piblico. Luego pasa a la administracion
financiera donde trabaja durante dos meses, y cuatro mas en otra organiza-
¢ién similar. La preparacion del novicio aGn no termina, aunque aqui ya se
entrenc por 20 meses mas, es decir, 1 afio y 8 meses.

Todavia no es un funcionario, pues debe tomar experiencia durante dos
meses mas en la administracién social o en el Ministerio del Interior, ademis
de cuatro meses en una corte administrativa y dos en una cotte laboral.

Por fin, luego de 66 meses de formacidn, que suman 5 anos y medio de ex-
periencia acumulada, el novicio esta en la antesala de asumir el caracter de
funcionario publico.

El examen final se presenta cuando agoniza la experiencia en los entes
publicos. Nuevamente el novicio presenta dos pruebas, una escrita y otra oral.
A diferencia del pritmer examen de Estado, en Bavaria la prueba escrita se
divide en dos secciones, una para asuntos juridicos, otra para los administra-
tivos. En la primera seccién se pregunta sobre derecho comercial y empresa-
rial, asi como sobre derecho privado, y procedimientos; en el segundo, sin
embargo, también abundan temas sobre derecho constitucional, administrati-
vo, laboral y hasta derecho canénico, pero también hay materias de economfa,
finanzas y ciencia politica.

En Hesse, los exdmenes son menos formalistas que en Bavaria, y el acento
del tetcer examen recae en la filosofia, sociclogia, historia del derecho y eco-
nomia; en tante que en Rhin-Palatinado se prefiere la educacidn, el arte y los
idiomas, ademas de la filosofia.

Una vez aprobado el tercer examen de Estado, al novicio se ha convertido, por
fin en funcionario piblico. Han pasado, segiin nuestras cuentas, cuando menos
cinco afios y medio de disciplinada y concienzuda formacién profesional.

Hacia 1979, el primer examen versaba sobre matetias juridicas y de ciencias
sociales y se conservaba el sistema de fonmacion narrado por Chapman. El
Segundo Examen se referia nuevamente al derecho, pero incluia estudios en
administracion publica. Habiendo aprobado el segundo examen, el Referendar
se convertia en Assesor, base de la piramide funcionarial, y a partir de entonces
su catreta transcufrirfa dentro del sistema promocional establecido.2®

22 Ridley, op. cis.
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La formacién dentro del noviciado, con frecuencia estd acompanada por
estudios de doctorado en Derecho o en materias hetmanadas, que se realiza en
el sistema universitario. El Referendar y el Assesor son los usuarios habituales
de la Escuela de Ciencia de la Administracion.

Escuela de Ciencia de la Administracion

Fiel a su tradicion escolar, Alemania es poseedora de un excelente conjunto
de planteles de formacion profesional del servicio publico. Destacan la Acade-
mia de Finanzas, el Centro de Formacién y Capacitacion Diplomatica, la
Academia de Policia y la Academia Federal de Administracién Publica (Bun-
desakademie fiir ffenliche Verwaltung). Esta ultima, establecida en 1971, es la
escuela central de formacién del servicio publico aleman.2?

La Academia Federal depende del Ministerio del Interior y su Policy de
formacién académica es aprobada por un consejo asesor, que realiza una previa
consulta a un Comité Cientifico.30 En la Academia se conceptia a la preparacién
de los funcionarios como un medio para aumentar la eficiencia de la adminis-
tracion publica alemana, motivo por el cual se¢ pone el acento en la formacion
administrativa y la practica.

El plantel tiene una diversidad de pro :ramas, tales como la actualizacién y
los cursos sobre planificacion y programacion. Pero su actividad central es la
formacion y el petfeccionamiento del servicio publico de catrera, con énfasis
en los directivos de la administracion publica.

Sin embargo, el plantel mas célebre es un plantel establecido en uno de los
estados alemanes y que por mucho tiempo ha servido de eje a la formacion del
alto servicio piiblico del pais: 1a Escuela de Ciencia de la Administracién de Spira.

A partir de 1947, el noviciado aleman tuvo una importante transformacion,
Se incorpord a sus procesos un plantel de formacion de servidores ptiblicos:
la Escuela de Ciencia de la Administracion de Spira (Hoschule fiir Verwal-
tungswissenschafien). Originalmente fue establecida en el Ldnder Rhin-Pala-
tinado, en el afio mencionado, dentro de la comarca sujeta a la ocupacion
francesa. Posteriormente se transformé en una institucion de cobertura nacio-
nal, cuyo objeto es la administracién del sistema de formacién aleman. En

22 Birker, ap. n'l.', p. 38,
3¢ Haro Bélchez, “La Formacidn de Directivos™, pp. 169-170.
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1950 adquirié la categoria de corporacion de derecho piblico y sus beneficios
se extendieron a Baden y Wiirtenberger-Hohenzollern. Hacia 1957 se¢ habian
incorporado Hesse y El Sarre, restando solamente el ingreso de Berlin occi-
dental.3!

Quizi por la influencia francesa en su origen, la Escuela solamente formaba
funcionarios publicos, pero debido a la inconformidad de varios Lander por la
exclusion de funcionarios de la administracion de justicia, el plantel reorienté
su objeto y reforno su cutricula para dar cabida a ambos tipos de servidores
del Estado. Desde el inicio, el establecimiento educative fue disefiado como
un plantel de complementacion, asi como de suplementacion, pues redondea
la formacion universitaria y resarce las deficiencias de sus programas de
ensefanza. Sinembargo, la Escuela tiene su rasgo propio, se trata de un sistema
de ensefanza que detalla el proceso juridico de implementacicn que es omitido
por la universidad. Igualmente, es una instituctén que contextia a los novicios
en los problemas concretos de orden politico, econdmico y social,

Sus cursos son breves, se imparten durante seis meses, pere son muy
intensivos. En la década de los cincuenta, ademas de las horas-aula y otras
actividades, los alumnos debian dedicar 24 horas semanales al estudio con
caracter obligatotio. Para desempefiar la labor profesoral hay seis mentores de
tiempo completo a cuyo cargo estan las citedras de derecho publico, sociclo-
gla, psicologla y economia; ademas de cuatro profesotes de medio tiempo que
atienden principalmente asignaturas juridicas tales come derecho constitucio-
nal, administrativo y laboral, y leyes locales, y con frecuencia, estos profesores
se desempefian como miembros de la administracion de justicia. También se
ensefia gobiemo comparado, administracién policiaca, seguridad social ¢
historia politica moderna. En consonancia con el caracter del noviciado ale-
man, no pueden estar ausentes funcionarios publicos senior cuya labor es
atender catedras a tiempo parcial.

El programa de ensefianza vigente en 1958 comprend(a cursos, trabajos
colectivos, ejercicios practicos y seminarios.32 Los primeros entrafiaban asig-
naturas tales como teoria del Estado y del derecho constitucional, teoria de la
administracion publica, derecho administrativo y politica administrativa, de-
recho privado, ciencias econdmicas, sociclogia e historia. Por su parte, los

M Chaprnan, o, cit.
32 Malitor, André. Las Ciencias Sociales en la Ensesianza Superior: la Administracidn Piblica. UNESCO
¢ Instituto Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1961 (1958), pp. 177-178.
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trabajos colectivos versaban sobre derecho publico, en tanto que los ejercicios
practicos se realizaban sobre legislacion civil, administrativa, fiscal y finan-
ciera, as{ como acerca de temas de politica e histotria. Finalmente, en los
seminarios se estudiaban materias relativas a derecho administrativo, econo-
mia alemana y sociologia.

A diez afios de su fundacion, todos sus estudiantes eran funcionarios actives
que se clasificaban en dos categorias: estudiantes ordinarios, que eran funcio-
narios graduados en derecho y comisionados por su superior jerarquico; y es-
tudiantes visitantes, que consistian en funcionarios con una formacion equi-
valente, pero que procedfan de sectores especializados de la administracion
publica alemana. Los requisitos exigidos para todos los cursantes, consistian
en que detentaran el grado de Licenciado en Derecho y demostraran haber
cumplido un periodo de practica en la administracién piblica.

En aquél entonces habian cursos que cubrian un per{odo de tres o cuatro
meses, y los estudiantes estaban obligados a participar en un trabajo colectivo
y asistir de un ejercicio o un seminario, ademas de dedicar las 24 horas
semanales de estudio obligatorias antes mencionadas. Aun la Escuela de
Administracién no otorgaba ningun grado ni titulo.

Tal es el modo como se forma al servidor publico federal, local y municipal,
asi como a los directores de las empresas publicas, lo mismo que a los funcionarios
de judicatura y abogados postulantes. No es raro que tan bien preparados novicios
también pasaran a laborar exitosamente, desde entonces, al sector privado.

Una parte pequefia de la formacion de los altos servidores publicos alemanes
estd, pues, a cargo de la Escuela de Ciencia de la Administracién de Spita, que
como lo adelantamos fue inspitada directamente en la ENA, aunque mas
antiguamente tiene antecedentes en un proyecto académico preparado en 1845.
Dicho preyecto fue obra del catedritico Robert von Mohl y estaba encajado
en la nocién general de las Ciencias del Estado. Su nocion central era la
participacion de profesores medio tiempo y el disefio de pasantfas practicas,
métodos usados hoy dia en la ENA y la Escuela de Spira. Los cursos se ex-
tendet{an por tres afios, con fundamento en el sistema de seminario, en el cual
habria grupos de discusion, y la redaccion posterior de memorias sobre temas
escogidos. Yon Mohl estaba convencido de la necesidad de un establecimiento
de formacién del Gobierno que alargara la educacion desde el sistema de
enseiianza establecido, a favor del personal del servicio publico.

La Escuela recoge muchas de las ideas del autor del proyecto y ciertamente en
su origen se asemejaba mucho a la ENA, pues sus programas inclujan cursos lar-
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gos y nutridos que preparaban completamente a los servidores alemanes para
los aseensos.3? El régimen federal aleman, distinto a la centralizada Francia,
causd que en 1950 la institucion se convirtiera en la hoy Escuela de Ciencia
de la Administracidn, cuyo objeto es servir a los estados federados, y en un
semestre preparar dentro del servicio a funcionarios seleccionados. Su estatuto
le confiere la calidad de corporacion autonoma de derecho piblico, a su cabeza
hay una junta de los doce gobiernos estatales que la sostienen, bajo la presi-
dencia de la cabeza administrativa de la Cancilleria estatal del Rhin-Palatinado.

Consonante con la tradicion germanica del noviciado, la Escuela es un
establecimiento post-universitario a la cual se ingresa luego de un servicio
probatorio de un aiio, que se efectia en vatios establecimientos publicos antes
de ingresar a ella. Hoy en dia ya confiere grados y, ademas de los programas de
formacion, también se realizan irabajos de investigacion.

En la segunda mitad de la década de los sesenta contaba con ocho profesores
de tiempo completo y 20 de medio tiempo. Su curricula privilegia tanto a la
ensefianza de las ciencias juridicas, comeo las disciplinas cameralisias. Entre
otras, se imparten asignaturas de derecho administrativo, derecho internacional y
derecho comunitario europeo, junto con ciencia de la administracion, filosofia
social, sociologia, historia moderna y economia. Hay, asimismo, cursos sobre
Gobierno local, finanzas, organizacion y planeacion regional, y anslisis comparado.

Los métodos de ensefianza incluyen el coloquio y el seminario, asi como
conferencias que se intercalan con los cursos. También hay visitas guiadas a
establecimientos pitblicos y privados, incluso fuera de Alemania, y se analizan
los problemas y contingencias que puedan ocurrir durante el semestre. Como
resultado de las visitas y los analisis, los alumnos presentan una memoria.

Hoy en dia, Alemania se mantiene fiel a 1a tradicional estrategia de la forma-
ciénuniforme para los jueces, fiscales, abogados y servidores de la administracion
publica, asf como a los estudios universitarios y el servicio preparatorio.’* Sin
embargo, 2 mediados de los afios 60 se proyectaba acortar el servicio prepara-
torio, reduciéndolo de tres afios y medio, a tres; o incluso a dos ailos y medio.
De ser asi, este conspicuvo noviciado aleman reducird el periodo de practicas de
los Referendar, los jovenes juristas que nutren por igual a la administracion
publica y la administracién de justicia.

33 Morsiein Marx, Fritz, “German Administration and the Speyer Acadeiny™. Public Administrarion Review. Yol,
XXV, man. §. 1867, 403-410. Del mismo autar, *'4 New Look at Administrative Science in Europe: The Spever
Conference . Review of Adminisirative Sciences, vol. 35, num. 4. 1969, pp. 291-301.

34 0le, op. cir.. p. 98.
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En algunos Linder se consideraba la posibilidad de afadir, una vez aproba-
do el segundo examen de Estado, algunas actividades de formacion adminis-
trativa especial para el Assesor, tales como las vigentes en la administracion
fiscal, asi como en otras administraciones especiales.

La Escuela de Ciencia de la Administracién de Spira ha estado transforman-
do gradualmente el espiritu formalista de la formacién funcionarial germanica,
y desde 1962 propotciona cursos juridicos a los administradores y materias
administrativas los juristas.

Hoy en dia la Escuela ha ido centrando sus tareas en beneficio del Land
Renania-Palatinado, pero sin abandonar su impacto nacional y su trascenden-
cia internacional. En colaboracion con la Academia Federal, la Escuela imparte
cursos de complementacion para los Lander, la federaciéon alemana y las
comunas municipales. Recientemente se creod una Maestria en Administracion
Publica con una duracion bianual destinada a alumnos extranjeros.’s

No ajeno de defectos, el método germidnico de formacion del servicio pu-
blico mucho ayuda a entender el alto desempefio de una administracién publica
que, aunque sesgada por el peso de la implementacion juridica, no abandoné
la prosapia cameralista que le dio origen.

35 Siedentopf, Heirinch, “Haulc Fonction Publique ¢ Federalisme: L Ecole de Speyer™ La Revie Adminis-
frative. 49¢ Annes. Num. special, Collogoe du Cinequantenaire de I'ENA, Paris, 1996, pp. 19-41.
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Capitulo VII

LA ESCUELA NACIONAL DE
ADMINISTRACION DE FRANCIA

En Francia, el servicio publico se reclutoé originalmente entre los universita-
rios, pero mas recientemente la administracién publica ha tendido a desarrollar
y petfeccionar sus propios moldes de formacién. La ensefianza universitatia,
orientada a la produccion y transmisién de conocimiento, constituye una
formacion harto abstracta para el desempefio de tareas concretas.! Tal es el
motivo por el cual, se le confia a la Universidad la dotacion de un nhivel general
de conocimiento y a las escuelas profesionales el aprendizaje propiamente
administrativo.

La carrera administrativa

La organizacidon del servicio publico francés se inicié con la expeadicion de
disposiciones especiales para ciertos sectores de la adminisiracion guberna-
mental, tales como la ley de mayo 19 de 1834, por la cual Talleyrand normé
la actividad del servicio exterior.? En mayo 19 de 1853 se aprobo una primera

| Debbasch, Charles, Ciencia Adminisirativa: Administracidn Piblica.. Instilulo Nacional de Administra-
cidn Poblica, Madrid, 1981 (1972), p. 356,

2 Haro Bélchez, Guillenmo, Aportaciones para la Reforma de la Funcién Piblica en Mérico. Instilulo
Nacional dc Administracion Piblica, Madrid, 1988, pp. 178-179.
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disposicién general, a través de la cual se establecié un régimen de jubilacio-
nes. Sin embargo, a pesar de sensibles progresos a favor de la estabilidad de
cargo ¥ la fijacion de los derechos de los servidores piblicos, fue hasta la época
de la Segunda Guerra Mundial cuando se decretd el primer Estatuto General de
Funcionarios, merced a la ley de septiembre 4 de 1841, decretada por el Gobiemo
de Vichy. Habida cuenta del colaboracionismeo patentizado por este Gobierno con
la ocupacion alemana, tal disposicion fue anulada tras la liberacién.

En octubre 19 de 1946 fue expedida una Ley donde se establecié un nuevo Es-
tatuto General de Funcionarios, a través de la cual se establecid la Direccion Gene-
ral de la Funcion Publica y el Consejo Permanente de la Administracién Civil.

Esa disposicion fue reemplazada por otra promulgada en febrero 4 de 1959,
cuyo proposito fue hacer los ajustes cotrespondientes a la nueva Constitucion
francesa de 1958. Aunque no se realizaron reformas radicales, se contempla-
ron asuntos puntuales referentes al Consejo Superior de Ia Funcidén Publica,
las comisiones administrativas y los comités técnicos paritarios, ademas de
otros asuntos relativos a calificaciones, ascensos, cesantias y similares.

El Estatuto de 1959 se restringid fundamentalmente a servidores piblicos de-
pendientes del Poder Ejecutivo, motivo por el cual se excluyé a funcionarios
judiciales, militares, administradores de cotporaciones publicas industriales y
comerciales, y empleados parlamentarios.

Hoy en dia Francia estd renovando la organizacién de la carrera adminis-
trativa a partir de la expedicion del Estatuto General de Funcionarios del
Estado y de las Colectividades Territoriales. Tal disposicién estd integrada
por tres leyes que estin formalmente separadas, pero que constituyen un
conjunto articulado.?

La primera, una ley expedida en julio 13 de 1984, constituye el Titulo Primero
del Estatuto y contiene los derechos y abligaciones de los funcionarios. Su ambito de
aplicacion comprende tanto a los servidores pablicos del Estado, como de las
colectividades territoriales, asi como los que laboran en los organismos auténo-
mos del Estado y de las colectividades territoriales. La segunda ley, de enero 11
del mismo aiio, que constituye el Titulo Segundo del Estaruto, entrana las dis-
posiciones estatutarias referentes a la funcion publica del Estado. Finalmente,
constituyendo el Titulo Tercero del Estatuto, la ley de enero 26 comprende las
disposiciones estatutarias de la funcién publica tesritorial.

3 Alvarcz Alvarez, Julidn, “La Carrera Administrativa en Espana™, Admenistracidn de Personal y Carrera
Administrativa en América, Quilo,1986, pp. 155-156.
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Las tres leyes sustituyeron un conjunto de textos heterogéneo cuya indole
¥ alcance eran diversos, y que rigieron a la carrera administrativa de antatio.

El ingreso a la funcién piblica refrendé el principio tradicional de la
administracion publica francesa con respecto al mérito: los concursos por los
cuales se opta por el servicio piblico. Estos concursos son de dos clases:
oposiciones libres, abiertas a todos los candidatos que detenten determinados
titulos; y oposiciones reservadas a los servidores publicos con cietta antigiie-
dad de desempeino y que cuenten con alguna formacidn. Adicionalmente, para
los cuerpos de funcionarios seleccionados por la Escuela Nacional de Admi-
nistracion (Ecole National d ' Adminisiration, ENA) existe una tercera via de
ingreso para el personal con un minimo de ocho afios de servicios en puestos
electivos de municipalidades, consejos regionales o generales, y consejos de
administracion de asociaciones de utilidad publica; o bien, que el candidato
haya sido dirigente elegido en organizaciones sindicales de cardcter repre-
sentativo en el nivel nacional.

Mediante la tercera via se democratizé el ingreso a la ENA, un plantel irre-
mediablemente elitista por el resultado de formar a los miembros del servicio
publico superior el cual, ademis de las carreras administrativas que se asagu-
tan, estan en posibilidad de ocupar los puestos mas importantes de la adminis-
tracion publica francesa.

Dicho sea de paso, Francia es el pals en el cual se establecio de antiguo el
principio del mérito come una divisa democritica del servicio pablico: la De-
claracion de los Derechos del Hombre y el Ciudadano de 1789, articulo VI,
establecio el derecho de admisibilidad a los empleos piblicos para todos los
ciudadanos, sin mds distincion que sus capacidades y talentos. La aplicacion
de tal principio previno toda segregacion por motivos religiosos, politicos y éticos,
y decreto la igualdad de sexos para el ingreso a la administracion publica.*

Los servidores publicos estan agrupados en cuerpos, a su vez clasificados
en cuatro categorias en razon de las titulaciones exigidas para el ingreso en los
cuerpos mismos y simplemente estin referidos por las letras A, B, C y D.
Igualmente, en el seno de cada cuerpo existen uno o varios grados, que también
se denominan clases; dentro de cada grado hay un determinado nimero de es-
calones o niveles.

Enel seno del régimen de carrera administraiiva existe un estatuto particular
de cada cuerpo, a iravés del cual se determina la jerarquia de los grados, el

4 Haro, op. cit., p. 200.
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ntumero de escalones dentro de cada grado, las reglas promocionales entre
escalones, asi como el ascenso de un grado a otro. Dos casos jlustran esta
configuracién: en el Cuerpo de Administradores Civiles existen tres grados
o categorfas, cada uno con diferente nimero de escalones; por su parte, en el
Cuerpo de Profesores de segunda ensenanza hay un grado Unico, pero esta
dividido en varios escalones. Tratandose de una carrera administrativa tipica,
la promocién entre los escalones se efectiia en forma continua: de un escalén
infetior a otro inmediatamente superior, al tiempo que asciende el sueldo del
servidor publico promovido. Obviamente, el sistema promocional descansa en
criterios de antigiiedad y aptitud probada.

También fas promociones de grado se trealizan continvadamente, de un
grado inferior al grado inmediatamente superior. Sin embargo, excepcional-
mente, el ascenso puede realizarse por medio de pruebas o examenes de
idoneidad. En suma, los ascensos entre grados se realizan opcionalmente a
través de las siguientes férmulas promocionales: por nombramiento realizado
por una autoridad competente, mediante su publicacion en un cuadro de ascen-
sos anual que es formulado con base en el informe de una comisién adminis-
trativa paritaria, totnando como fundamento la capacidad profesional de los
funcionarios. A través de la inscripcion en un cuadro anual de ascensos formu-
lado por una comision semejante a la anterior, cuyo sustento es el resultado de
un examen de tipo profesional. Finalmente, por medio de una nominacién
basada exclusivamente mediante concurso.

Tal como es perceptible, la nocion de cuerpo constituye la idea central de
la carrera administrativa francesa, el cual sustituyd la antigua idea de cuatro
establecida por el estatuto de 1946. Esta nocién, vigente hasta 1959, consistia
eh un conjunto de empleos que agrupaba a los servidores publicos que desem-
pefiaban una carrera en condiciones iguales y hablan sido reclutados a través
del mismo precedimiento. A partir de este ano, el cuerpo fue definido como
un grupo de funcionarios sujetos al mismo estatuto particular y dotado de la
vocacion para ocupar los mismos grados.

A pesar del cambio de nocidn que reditud en la idea de cuerpo, las lfneas
generales del perfil de desempeiio establecido desde 1946 se perpetud en 1959
y hasta el presente. De tal modo, con escasas vatiaciones, las cuatro categorias
de funcionarios establecidas en la posguerra contintian presentes: Categoria A
para los funcionarios superiores que disefian Policy y dirigen a la administra-

S ibid, p. 195.
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cién piblica; Categoria B para servidores piblicos que basicamente hacen e im-
plementan Policy; Categorias C y D para los agentes meramente irnplementadores.

Una catrera administrativa tan escrupulosamente establecida ha necesitado
de una escuela profesional de servicie piblico: 1a Escuela Nacional de Admi-
nistracion,

Creacion de la Escuela Nacional de Administracion

La Escuela Nacional de Administracion fue establecida en octubre 9 de 1945,
mediante una ordenanza del Gobietno provisional.¢ El plantel forma parie de un
sistema configurado para atender la formacion y el perfeccionamiento de ser-
vidores publicos superiores, que prestan una diversidad de servicios y que
antafio era causante de gran confusion. La Escuela comenzé sus actividades
en nhoviembre 22 del afio mencionado, aunque oficialmente fue inaugurada por
el General Charles de Gaulle en diciembre 15.

Hasta 1945, la formacion de los funcionarios era segregativa e incomple-
fa, pues la antigua Escuela Libre de Ciencias Politicas de Paris donde estu-
diaban, tinicamente ofrecia un conjunto de cursos y conferencias destinados a
los altos servidores piblicos; y era inaccesible a los estudiantes residentes
fuera de la Capital.? Igualmente, las uhiversidades francesas solo brindaban
un lugar suficiente a la ensefianza de las ciencias politicas y sociales, pero
no un aprendizaje administrativo adecuado para introducir a los servidores
gubernamentales a la funcién publica. En fin, los estudios universitarios
favorectan los procedimientos de reclutamiento estamental y plutocritico de
los grandes cuerpos funcionariaies, y marginaban a los jovenes carentes
de fortuna.

Por cuanto a Ja administracién francesa, ella denotaba la indiferenciacion
de tareas, desperdicio de energias, gestion torpe de los servidores encaigados de
la ejecucion cotidiana de las decisiones y la marcha normal de los asuntos, y
el confinamiento de los jovenes redactores a funciones a las cuales no aplica-
ban su cultura y aptitudes. El nuevo sistemna reorganizd de raiz a 1a funcion
publica, cted los Institutos de Estudios Politicos (IEP) en Francia —el de Paris

% Ecole Mationale 4 Administration, Rapport du Direcieur de 1'Ecole a son Conseil d'Administrarion:
1945-1952 Imprimerie National, Paris, 1952,

7 Bertrand, Andrc ¢t Marceau Long, "L Einscgnoment Superiewr dos Sciences Administratives™. Revisia
Internacional de Ciencios Administrativas, vol. XX VI, num. 1, 1930, 1960, pp. 5-24.
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sustituyo a la Escuela Libre—, establecio a la ENA y fundé al Centro de Altos
Estudios Administrativos.

La creacion de la ENA estd basada en la tradicion francesa de las grandes
escuelas especializadas, tales como la Escuela Nacional de Impuestos, la
Escuela de Minas y la Escuela Politécnica, pero la diferencia con éstas radica
en su vocacion de formar adminisiradores generalistas, no servidores publicos es-
pecializados.?

Los funcionarios superiores de la administracion publica francesa en general,
se forman en la Escuela Nacional de Administracidn, en tanto que en los Institutos
Regionales de Administracion, creados en diciembre 3 de 1969, se preparan a los
mandos medios.? Por su parte, los funcionarios especializados se forman en
escuelas particulares que algunos ministerios han establecido, donde suele per-
petuarse y prolongarse la formacion universitaria original del servidor publice.

De tal modo, el sistema de formacién imperante en Francia gira alrededor
de la Escuela Nacional de Administracion, un centro gubernamental de altos
estudios cuyo proposito es complementar la formacion precedente de los pro-
gramas universitarios y preparar a cursantes a través de la ensefianza adminis-
trativa. Al mismo tiempo, corrige los defectos del reclutamiento administrativo y
democratiza las oportunidades de empleo en el pais. En fin, ofrece a los fun-
cionarios publicos una formacion humanistica, pero con sentido administrati-
vo de Estado. Su misién es, brevemente hablando, mejotar a ia administra-
cion publica francesa a través de la educacion administrativa del servidor
publico. o

La ENA admite estudiantes y funcionarios en activo por medic de concursos.
No se trata de una exploracion que se restrinja a los conocimientos del
pretendiente, pues también se escudrifia su capacidad de analizar y sintetizar,
se palpa la originalidad de sus ideas y el orden de su pensamiento, y hasta se
aprecia la elegancia de su estilo al ejercitar el arte de la pluma. Se trata de
examenes competitivos que ofrecen una sensacion nitida de cualidades tales
como la inteligencia y el cardcter, as{ como otros aspectos de la personalidad
de los aspirantes.

# Yemardakis, Georges, “The National School of Adminisirative and Public Policy Making in France”.
Revista Iniernacional de Ciencias Adminisirativas, vol. 54, nim. 3. 1988, pp. 427-451.

* Francois, Pieme, “Les Eiscignements d'un IRA [Institmto Regional de Adminisiracion]”. La Revie
Adminisirgtive., noviembre-dicicbre, 1988, pp. 501-505.

W Mufioz Amato, Pedro, Introduccidn a la Administracidr Piblica. Fondo de Cultura Econdmica, dos
tomos, tomo T1, México, 1957, p. 72.
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Como en Alemania, todos los candidatos deben tener como base de su
solicitud una formacién universitaria, con preferencia en econoinia, derecho,
y ciencias politicas y sociales. Los concursos son generosos, pues los aspiran-
tes que evidencian deficiencias en su formacion universitaria pueden subsa-
natlas estudiando programas disenados ex profeso, durante el primer afio de
ingreso a la ENA,

La creacion de la ENA, hay que recordarlo, se verificé en el seno de una
radical reforma en la funcion publica que, entre otros objetivos, se orientd a
disminuir la exclusividad de la funcién publica hasta entonces detentada por
la Escuela Libre de Ciencias Politicas. Esta institucion, de caracter privado,
nutrié con sus egresados al servicio puiblico dutante la Tercera Repiiblica, ba-
sada en criterios de marginacidn de las clases media y trabajadora. La con-
version de esa Escuela en el Instituto de Estudios Politicos de Paris, y la
proliferacion de planteles similares en Francia, ha contribuido sensiblemente
a democratizar la funcion publica.

Sin embargo, el proposito de diversificar el reclutamiento en una variedad
de esos institutos de provincia no ha cuajado completamente, pues todavia
entre 1961 y 1963 la matricula escolar procedente del Instituto de Estudios
Politicos parisiense representaba el 56.3% del total, en tanto que el resto de los
planteles solo era del 14.5% y de ofras instituciones de ensefanza el 29.2%. El
camino hacia la democratizacion de la ENA avanzd en 1983, cuande el Gobierno
de Francois Miterrand establecid que el reclutamiento también se efectuara entre
sindicatos, servidores civiles locales y lideres de organizaciones comunales, pues
todavia en esta época el [EP de Paris dominaba e! ingreso en un 80%.

Los deberes de la ENA son de naturaleza diversa a los institutos, pues se trata
de un establecimiento de complementacion y aplicacion para la formacién de
los servidotres piiblicos. En ella se ensefian las técnicas de la gestion adminis-
trativa y existe el empefio por desenvolver en los alumnos los sentimientos de
los altos deberes que la funcion piblica entrafia, as{ como los medios de ejer-
citarlos. El plantel estd dedicada a la formacion de los funcionarios que se
desempeiian en el Consejo de Estado, la Corte de Cuentas, las Prefecturas, la
Inspeccion General de Finanzas, la carrera diplomatica y los cuerpos de
administradores civiles, asi como de otros cuerpos que son determinados por
ese Consejo. Se trata de un establecimiento publico y esta abierto también a
las mujeres.

En ¢l seno de la ENA funciona el Centro de Altos Estudios Administrativos,
que tiene a su cargo el perfeccionamiento del alto servicio pablico a través de
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procedimientos distintos a los usuales en los sistemas escolarizados. Su meto-
dologia pedagogica se desenvuelve por medio de la confrontacion de ideas y
con base en las experiencias vividas por los propios funcionarios. El diploma
que brinda e] Centro no otorga derechos, simplemente es vna muestra de voca-
<ion y de aptitud. Su objeto es la formacion necesaria para el ejercicio de los
altos catgos publicos y complementa la preparacion para la gestion y la
supervision de las empresas industriales y comerciales nacionalizadas o con-
troladas por el Estado. Otra de sus funciones, es organizar estudios sobre los
problemas de la Francia ultramatina, es decit, sus dominios.

La ENA es una institucién post-universitaria. Sus métodos de ensenanza se
sustentan en la pasantia (estadia, stage), seminarios y conferencias. Su curri-
cula de formacidn agrupa a las materias que antafio eran impattidas mediante
la clasificacion de las cuatro secciones, que integraba el plan de estudios de
1946. Adicionalmente se impartian asighaturas sobre contabilidad, estadistica,
gestion de empresas piblicas, y organizacién y métodos, ademas de lenguas
vivas. Como su antecesora, la Escuela de Administracion de 1848-1849, un
principio inmaculado de la Escuela es la imparcialidad politica, pues la
formacion se ciiie a la ensefianza administrativa que contribuye a entender el
papel del funcionario piblico dentro del Estado. En ella no se efectuan labores
de investigacion, ni se realizan cursos de perfeccionamiento ni de actualiza-
cion, que tocan al mencionado Centto de Altos Estudios.

El perfeccionamiento también esta firmemente escolarizado. La tradicion
francesa asume lo esencial de la formacion basica del servidor piblico, de
manera continua. Es mas, la creacion de los institutos regionales de adminis-
tracién ha reforzado esta tradicion, pues también participan en la preparacion
a los concursos de acceso a la funcién publica.

Los concursos constituyen una patte sustancial de democratizacion del
servicio publico, por medio de la promocion interna. Su mejor ejemplar es el
concurso funcionarial de 1a ENA y el ciclo de preparacién del concutso. La
organizacion de los concursoes internos coadyuva al perfeccionamiento, que
la administracién publica se esfuerza por favorecer. En 1967, se beneficiaron
70.000 funcionarios ¢on la preparacion exigida para un concurso, dentro de
un total de un millén y medio de servidores publicos.!!

Sin embargo, el sistema de perfeccionamiento tiene una limitacién para la
demeocratizacién del servicio publico, mediante las promociones en el concur-

1 Debbasch, op. cit., 7. 361,
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so funcionarial. Antes de la creacion de la ENA, sdlo en algunos casos un
empleado podfa llegar a ser director; ahora, a pesar de la ENA, un funciona-
rio que ha ingresado en una categorfa inferior es muy probable que ahi
permanezca toda su carrera. Ello obedece a que después de 1945, la precision
de las normas y principalmente la exigencia de grados y titulos, han limitado la
flexibilidad y apertura del sistema de promociones. Son muchas las voces que
reclaman la conveniencia de matizar estas normas, para mejorar la promocion
interior.

En cuanto a la reconversion de funcionarios publicos dentro de la carrera
administrativa, en Francia se sigue pensando generalmente que los grados y
los cargos adquiridos son eternos, y que no hay nuevas vias de desarrollo
profesional.12

El ingreso a la Escuela Nacional de Administracion esta mediado por los
cursos que se imparten en ¢l sistema universitario y los institutos de estudios
politicos. La mision de éstos es ofrecer a los estudiantes, independientemente
de que su destino sea la funcién publica o no, la cultura politica y el dominio
sobre la administracion general. Sufundamento es el espiritu de independencia
y libertad, propio de las comunidades universitarias. La funcién de los ins.
titutos es la ensefanza de las ciencias politicas, sociales, econdmicas y ad-
ministrativas, y estdn organizados en ¢l seno de las facultades de derecho y de
letras.

El curricula primigenio de 1845

La caracteristica distintiva de la tradicién francesa es su empefio por comple-
mentar y hacer reciprocos el estudio académico y el adiestramiento practico.
Constituye, ciertamente, un esfuerzo encomiable para establecer un puente
entre las universidades y la funcién piiblica.t? Tal ha sido el espiritu historico
de la ENA desde su fundacion. Su programa de formacidn original, el primero
en el siglo XX como una expresion tipica de una escuela profesional de servicio
publico, es lo que en la centuria del XVIIL fue la Profesicn en Policia, Economia
y Cameralistica. Su valor como modelo de formacion, a pesar de las limita-
ciones a que nos referiremos posteriormente, esta fuera de duda.

12 fbid, p. 362.
1 Mufioz Amato, op. cit., p. 72.
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La Escuela ha sido tradicionalmente un orgullo francés, una entidad prote-
gida por el Gobierno y una institucién dependiente de la Presidencia del
Consejo de Estado.

De antafio el plante] ha dividido a los alumnos en estudiantes ordinarios y
funcionarios.1 El nivel de formacion previa para los estudiantes ordinarios era
de una edad maxima de 26 afios, poseer un diploma de universidad o institucion
similar (por ejemplo, Ia Escuela Prictica de Altos Estudios (Ecole Practique
de Hautes Etudes) o el Instituto de Estudios Politicos (Institur de Etudes
Poliriques), o bien, presentar el certificado de la Escuela Normal Superior o
haber aprobado los examenes finales de una de las escuelas reconocidas por
la propia ENA. Por su parte, los estudiantes con calidad de funcionarios, cuya
edad exigida era de entre 24 y 30 afios de edad, estaban obligados a comprobar
cuatro afios de actividad en el servicio publico, fuera como trabajadores
gubernamentales temporales, auxiliates o contratados, o como obreros que
laboraran para e] Estado.

Tradicionalmente, el modo de admision establecido ha sido el de las oposi-
ciones especificas para uno y otro tipo de estudiante, conocidos también como
concurso universitario y concurso funcionarial, este dltimo tratado paginas
atras.

El programa de formacion que estuvo vigente entre 1945 y 1957 se prolon-
gaba por tres afios. El primer afio consistia en una pasant{a de trabajo practico
conocida como estadia de descentralizacion (stage de dépaysement), que se
reafizaba en un ambiente administrativo donde el funcionario se enfrentaba a
circunstancias nuevas, para cultivar su objetividad, creatividad y comprensién.
A través de la estadfa desarrollaba la comprension de si mismo ante la co-
munidad social a la que servira, La pasant{a se realizaba en la administracién
activa, fuera de la capital, y tenia diez meses de duracion. Los alumnos estaban
obligados a enviar informes periédico de sus actividades al Director de Stages
de la ENA.1S

El segundo afio consistia en una etapa de estudios que contemplaba tanto la
fotmacion general, como la especializacion. El curricula, a grosso modo,
comprendia materias sobre politica, economia, finanzas, temas sociales y
demogrificos, y defensa nacional, asf como relaciones internacionales. Se les

14 “Plan de Estudios de la Escuela Nacional de Adminisiracion”™, de 1946. En Molitor, André, Las Ciencias
Sociales en la Ensefiania Superior: la Administracién Piblica. UNESCO e Instilute Nacional de Adminis-
tracién Publica, Madrid, 1961 (1958}, pp. 177-178.

13 fhid.
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ensefiaba igualmente las asignaturas relativas a cada especializacion, es decir,
las secciones en las que estaba organizada la formacién de los futuros servi-
dores publicos: administracién general; administracion econdmica y financiera;
administracion social; y relaciones exteriores.

Los alumnos, divididos en las cuatro secciones académicas, llevaban cursos
obligatorios comunes y asistian a conferencias interseccionales. Los cursos obli-
gatorios comunes se dividian, al mismo tiempo, en cursos comunes generales
y cursos comunes téenicos. Los cursos comunes generales comprendian ma-
terias sobre factores técnicos de Ja economia industrial; aspectos det desarrollo
de las economias subdesarrolladas; problemas de la co-gestion en las empresas
privadas; factores de la economia agricola francesa; el poder y los administra-
dos ante el juez.1¢

Por su parte, los cursos comunes téenicos se referian a la expansién regional
y sus factores politicos, econémicos y administrativos; el desarrollo de los
tertitorios franceses con el sur del Sahara; utilizacion de las técnicas estadisti-
cas; problemas concretos de aplicacion de las investigaciones demogrificas;
y problemas actuales de la defensa nacional.

También todas las secciones escolares tenfan cursos comunes sobre Africa
del Norte, donde se trataban los elementos de historia y de sociologia musul-
mana, los convenios francotunecinos de 1955, y los factores principales de la
politica del empleo en Africa del Norte. Los estudiantes asistian también a
conferencias interseccionales.

El grueso caudal de ensefianza del segundo afio de estudios, también en-
trafiaba agrupaciones de materias por especialidad disciplinaria. Asi, los estu-
diantes cursaban materias juridicas y administrativas. Las primeras se referfan
a los poderes de la administracion; practica de las delegaciones de competen-
cia; nociones generales sobre el contencioso de legalidad. Con relacion al tema
de la administracion publica, las asignaturas se referian a la gestion de personal
¥ responsabilidad de los funcionarios; reglas de gestion del patrimonio admi-
nistrativo, ¥ la organizacién y funcionamiento de los servidos de la adminis-
tracion publica.l?” También estaba presente la tradicion cameralista, cuyo
mejor reflejo eran las materias econdmicas y financieras referidas al presu-
puesto, elementos de politica economia y monetaria, problemas de orden

¥ [bid,
17 1bid.
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interno e intemacional, estructura administrativa francesa en materia econo-
mica y financiera, y ¢l problema de la coordinacion econdmica nacional.

El curricula contemplaba asignaturas sociales, a saber: las clases sociales,
seguridad social, sindicalismo en Francia, convenios colectivos de trabajos,
conflictos laborales y problemas de la vivienda en Francia.1$

También estudiaban la materia de relaciones internacionales, particular-
mente desde 1945. Se trataba de conferencias a las que asistian los alumnos
de las secciones de administracién general, administracion econémica y finan-
ciera, y de asuntos exteriores. Se estudiaba el caso de Francia y el problema
aleman, la politica francesa en Marruecos y Tiinez, y una materia sobre Francia
y los problemas del Extremo Oriente. El estudio de los asuntos exteriores
comprendia la defensa atlantica y europea; el Tratado del AtlanticoNorte; la
OTAN; los problemas y formas de la organizacion europea; y las relaciones
entre Francia y el antiguo bloque soviético.

Una vez complementada la sustanciosa preparacion en los cursos comunes
a las secciones, los educandos ingresaban a los cursos de seccion que les etan
exclusivos:

La Seccion de Administracion General entrafiaba un curso superior de
derecho de lo contenciosoadministtativo y uno mas sobre reglas de la conta-
bilidad publica.19 En la Seccién de Administracion Economica y financiera se
cursaban materias sobre reglas de la contabilidad piblica, cuentas econdmicas
¥y las condiciones de formulacion e implementacion de la politica economica,
asi como problemas actuales del cambio y del balance de pagos, y las etapas
de la convertibilidad. La Seccién de Administracion Social entrafiaba la
formacion para el desempeno de un programa de implementacion en materia
sanitaria y social, ademas del estudio de los sindicatos de asalariados en
Francia. Finalmente, la Seccion de Asuntos Exteriores se especializaba en el
problema alemdn desde 1945, asi como los problemas actnales de cambio y
balanza de pagos; y las etapas de la convertibilidad, a que ya nos referimos.

Ademis de estos cursos de seccion, los alumnos estaban obligados a asistir
a conferencias y realizar trabajos practicos de seccién. El promedio de trabajo
era de dos horas cada cual, por semana.

En el tercer afio los alumnos tealizaban una segunda stage, cuya duracién
era de dos meses y medio. Consistia en una prictica denominada stage de

18 thid.
1 1hid.
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empresa, cuyo objeto era contactarlos con el mundo vivo de la industria, el
comercio y la agricultura, y asi colaborar a estrechar los vinculos existentes
entre la administracién piblica y las empresa privadas. Esta pasantia también
se realizaba en organizaciones obreras y algunos tipos de asociaciones civiles.

Enseguida se llevaba a cabo un ciclo de ensefianzas y trabajos que ocupaban
cuatro meses. Desde este momento, los alumnos, tomando como bage [a
especializacion de los estudios seccionales, eran repartidos en divisiones ain
mas especificas que las secciones del segundo ano lectivo.20 Dicha ensefianza
constaba de sesiones de trabajos practicos y cursos que se impartian en comun,
Tales divisiones eran las siguientes: del Interior, Financiera, Econdmica,
Social, Diplomatica, y de Africa del Norte.

La Division del Interiotr contenia el temario de la policia y la seguridad,
fuerzas armadas, empleo de la fuerza piblica y mantenimiento del orden
publico. Se referia, igualmente, a la organizacién administrativa financiera y
judicial de Argelia, asi como de los departamentos de ultramar, y al estudio su-
perior de lo contencioscadministrativo, incluso el contencioso del derecho
electoral. Se estudiaba el régimen de los establecimientos reconocidos como
de utilidad publica, tales como las asociaciones y las fundaciones no lucrativas,
asl como congregaciones reconocidas por el Estado. El curricula particular de
esta division se extendia al estudio del patrimonio administrative, que incluia
las adquisiciones, y su cuidado, gestion, explotacion y enajenacion, ast como
a la asistencia y los asuntos hospitalarios. Finalmente, se cursaba una matetia
sobre las contrataciones del Estado, y de las empresas y colectividades publi-
cas; y el régimen de la ensefianza piblica y privada.

La Division Financiera abarcaba la legislacion y contencioso de los impues-
tos directos y asimilados; la legislacién y contencioso de los impuestos
indirectos y de las tasas sobre el volumen de negocio, y la legislacién y
contencioso de los impuestos, derechos y tasas percibidos por la adminis-
tracion de registros. Su temario se explayaba a la legislacién y contencioso de
las aduanas, reglamentacién de los cambios y del comercio exterior y tarifas
aduaneras; gestion financiera de los municipios, y de los establecimientos
publicos departamentales y de los establecimientos publicos del Estado; y
contabilidad de las empresas publicas y privadas. Se impart{ian temas sobre la
organizacion contable de los servicios del tesoro y de los servicios en admi-

20 fhid.
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nistracion directa, y sobre las cuentas econdmicas de la nacion, su medo de
establecimiento y las condiciones de utilizacion.

En lo tecante a la Division Econdmica, la ensefianza se referia a la documen-
tacién econdmica, financiera y social, y la planificacion en la union francesa
y en el extranjero, asi como a la organizacion profesional de la industria, el
comercio y el artesanado. En este ltimo punto, se enseitaban temas referentes
a los acuerdos industriales y comerciales.

La Division Social comprend(a a la contabilidad comercial de los hospitales
y la seguridad social, los problemas sociales de la juventud, y la coordinacion
entre el Ministerio de Educaciéon Nacional y los ministerios sociales. También
se referia a los aspectos técnicos, administrativos y financieros de los proble-
mas hospitalarios, a la organizacion y funcionamiento de las administraciones
sociales en el extranjero, en paises tales como el Reino Unido, los Estados
Unidos y Suecia; y al problema del reparto de atribuciones entre los ministerios
sociales de Francia.

Lo relativo a la Divisién Diplomatica comenzaba con la practica diplomati-
ca y seguia con la historia del Ministerio de Asuntos Exteriores. Después
trataba del estudio prictico de los tratados, ¥y negociacion, conclusién y
redaccion de los mismes; los procedimientos y practicas de la justicia interna-
cional, y los principios de contabilidad publica y contabilidad de las misiones
diplomaticas y consulares; también se referia a la oficina de contabilidad de
las cancillerias. La Division Diplomatica concluia con el tema de }a organiza-
cion del comercio exterior en la union francesa y el extranjero; las instituciones
economicas, monetarias y financieras, el crédito privado y las técnicas banca-
rios en la union francesa y en el extranjero; y los problemas militares y
estratégicos en el orden internacional.

La Division de Africa del Norte comprendia el estudio de la etnografia,
religion y costumbres de Africa del Norte, y de algunas grandes ciudades; la
evolucion actual de los principales estados musulmanes; la organizacion ju-
dicial de Africa del Norte, particularmente referida a la justicia francesa y
justicias locales; y el desarrollo de la economnia norafricana. Igualmente,
trataba del balance comercial y de cuentas de Africa del Norte, su lugar en la
economia francesa y la economia mundial, la organizacion administrativa,
politica y financiera de Marruecos y de Tinez, y los paises arabes modernos.

Por cuanto al sistema de evaluacion de este complejo sistema de formacion
de servidores pablicos, el examen final del segundo afio, que era especifico en
cada secci6n, consistia en una prueba de clasificacion cuyo objeto era que los
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alumnos de la Escuela de Administracion en general y los estudiantes de cada
una de las secciones, ejercieran su derecho de elegir una de las carreras
administrativas accesibles a través del plantel. Dichas carreras se realizaban
en los principales cuerpos del Estado, tales como los de Asuntos Extranjeros,
Consejo de Estado o Inspeccion de Hacienda, o bien, en las plantas de personal
de los ministerios.2!

Una vez culminado el tercer afio de estudios, el proceso de formacion de la
ENA era coronado con la clasificacion de los alumnos para el ingreso en las
carreras elegidas. Naturalmente, al efecto se consideran las notas obtenidas en
el segundo y tercer afios.

Fue asi como la Escuela Nacional de Administracion se constituyo, desde
1943, como la via de acceso natural a la alta funcién publica de Francia.

De acuerdo con la estrategia formativa de este programa, es perceptible el
influjo de la especializacidn. Por ejemplo, la Seccién de Administracion Ge-
neral se inclinaba esencialmente por los contenidos juridicos, restando aten-
cién a los estudios cameralistas tales como planificacion y presupuesto, lo
mismo que a materias como organizacion y métedos, administracion de per-
sonal y relaciones externas.

Las otras secciones, por su parte, formaban especialistas en administracio-
nes singulares movidas por la gravedad de programas sociales, o las relaciones
exteriores.

La ya citada ordenanza de 1945 establecid dos Cuerpos de Funcionarios:
Secretarios de la Administracion y Administradores Civiles. Los primeros eran
los técnicos de fos servicios administrativos, cuyos efectivos fueron reclutados
especificamente para la ejecucion administrativa y los trabajos corrientes. Los
segundos tenian por funcién adaptar la conduccién de los negocios adminis-
trativos a la polftica general de! Gobierno, preparar los pro- yectos de ley y las
decisiones ministeriales, asi como ejecutar las directrices necesarias, y coor-
dinar y mejorat la marcha de los servicios publicos. Los administradores
civiles sélo eran reclutados en el seno de la ENA, ellos constituian los cuadtros
superiores de las administraciones centrales y de ciertos servicios ptiblicos que
eran asimilables por estas administraciones, debido a la naturaleza de sus
atribuciones o por el caricter de las funciones ejercitadas por el personal
superior,

U phid.
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Todo este esquema de formacién funcionarial dependia de la Direccion de
la Funcion Publica y del Consejo Permanente de la Administracién Civil,
segun lo dispuso por dicha ordenanza.

Con base en la vocacion de los alumnos y la legislacion vigente en 1952,
los alumnos se repartian en las cuatro secciones antes mencionadas. Al mismo
tiempo, eran preparados para ejercitar cargos precisos dentro de cada seccion
conforme la siguiente distribucidn:

Seccion de administracién general
Adjunto de |a Inspeccién General de la Administracion en el Ministerio
del Interior;
Consejero de Prefectura de tercera clase;
Administrador Civil Adjunto en el Ministerio de la Defensa Nacional.
Seccion de administracién econdémica y financiera
Administrador Civil Adjunto en los Ministerios (Agricultura, Marina
Metcante, etc.).
Seccion de administracion social
Contralor General Adjunto de la Seguridad Social;
Adminisirador Civil Adjunto en organismos del ramo;
Sececion de asuntos exteriores

Secretario de Asuntos Extranjeros de segunda clase;
Agregado Comercial de segunda clase.

Existian algunas carreras comunes a todas las secciones o en algunas de ellas.
Eran comunes a todas las secciones:

Auditor de segunda clase en el Consejo de Estado;
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Administrador de los Servicios Civiles en Argelia, en la época en que era
dominio frances;

Contralor Civil Adjunto en Marruecos y Tinez, caso similar al anterior.
Y eran comunes a las tres primeras:

Auditor de segunda clase en la Corte de Cuentas;
Adjunto de la Inspeccién General de Finanzas.

Después de siete afios de estudios y practicas, los alumnos se hallaban labo-
rando en las distintas instituciones de la administracién piblica francesa: el
Consejo de Estado, Corte de Cuentas, Inspeccion General de Finanzas, Ins-
peccion General de la Administracién, Consejo de Prefectura, Control de
Marruecos, Control de Tunez, Control General de la Seguridad Social, Cuer-
pos de la Expansion Econémica en el extranjero, Secretaria General de Go-
bierno y los Ministerios de Asuntos Extranjeros, Agricultura, Defensa
Nacional, Educacion Nacional, Finanzas y Asuntos Econdmicos, Industria y
Comercio, Interior, Matina Mercante, Salud Publica y Poblacion, Trabajo y Se-
guridad Social, Obras Publicas, y Transpotte y Turismo.

El plan de estudios de 1945 carecia de un sentido de totalidad de la admi-
nistracién poblica, pues a ésta no se le concebia ain como una ciencia. Aunque
se acentuaba la formacién basica en las humanidades y las ciencias sociales,
estaba ausente el tratamiento de la administracion publica como una organiza-
cién integral. Faltado este concepto de totalidad, dicha administracion no se
entendfa como un sistema que organiza y relaciona a los seres humanos para
gue trabajen con eficiencia en pro del interés publico.

Las reformas académicas de 1958 y 1986

En 1958 se introdujeron cambios en los procedimientos de ensefanza, par-
ticularmente la supresion de las secciones que antafio especializaban a los
servidores piblicos, impartiéndoseles en adelante una formacion general.22La
pasantia ahora se prolonga por 10 meses —de un total de 28 meses—, luego

22 Gazier, Francois, “L'Ecolc Nationale d’ Adminisiration: Apparences ot Realiés”. Revista Internacional
de Ciencias Administraiivas, vol. XXI, mim. ), 1965, pp. 31-37.
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de la cual los alumnos se distribuyen segun calificaciones en tres grupos: a)
Grandes Cuerpos: Consejo de Estado, Corte de Cuentas, Inspeccion de Finan-
zas, entre otros; b) Servicios Especializados: administracion prefectural, di-
plomacia, servicio de inspeccion de los ministerios y seguridad social; c)
ministerios centrales,

La ENA habia probado su productividad académica: cuatro mil egresados de
sus aulas laboraban en la administracion publica francesa. Ellos habian salvado
un riguroso sistema de ingreso a la Escuela: se calcula que de 200 aspirantes,
solamente ingresan a ella un 7%.23 La Escuela continué efectuando sus dos
funciones esenciales: reclutamiento y formacidn de generalistas para el alto
servicio publico.24

En 1971 se realizaron nuevos cambios en la vida académica de [a Escuela,
que s¢ centraron en la introduccidn del estudio de caso y la solucion de pro-
blemas de ciertas dreas del Gobierno: impuestos, presupuestos, relaciones
laborales, regulaciones administrativas y relaciones intermacionales. Al mismo
tiempo, se reforzé en método de seminario sobte 1a experiencia pragmitica del
estudiante. La ENA es una institucion influyente: en la época del Presidente
Giscard D’Estaing se desempefiaban dentro del Gabinete 34 de sus egresados,
del total de sus 43 integrantes.

Las reformas de la ENA efectuadas en 1986, se realizaron dentro de una
tonica general de transformacion del establecimiento.25 La transformacion se
orienté a suprimir a la tercera via de acceso a la Escuela, que como lo explica-
mos facilité un ingreso mas generoso, y fue instituida en 1983. Esta opcién
contribuyo significativamente a reforzar la democratizacién de la ENA y a su
diversificacion social; de tal modo, abrié un ingreso mas amplio a los Grandes
Cuerpos que integran a la funcién publica francesa. La tercera via tiene como
antecedente el acceso de los egresados de los politécnicos, establecido en 1848.
De manera similar, los normalistas ingresaron a la Escuela a partir de 1985.

En ese afio era patente una reduccion significativa del ingreso a la Escuela,
tal como es observable tanto en la primera como en la segunda via, es decir,
los concursos interno y externo. Los guarismos seftalan una reduccion de 150

3 Gregoire, Roger, "L Ecole Nationale d° Administration: some influences sur }'Evolution de la Fonction
Publique Francais™, Journal of the Institut of Public Administration of Canada, vol. ¥IIL, nim, 4, 1963, pp.
470-482.

4 parris, Henry, “Twenty Ycars of 1'Ecole Nationale 4" Administralion™. Public Administration, Winter,
London, 1965, pp. 395-411.

¥ Kesler, Jean Franceis, "La Rélomme de I'ENA". La Revie Administrative., nov.-dec. 1986. pp. 535-542.
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a 124 cursantes en el aiio seilalado, toda vez que para 1987 estaba previsto que
la <ifra se redujera a 80 plazas.

Del mismo modeo, la proporcion entre estudiantes y funcionarios ha variado
con el tiempo. Entre 1959 y 1971 habia dos tercios de funcionarios, en tanto
que entre 1972 y 1982 la situacion varié a tres quintos. Para 1986 se proyec-
taban cambios en la relacién, haciendo que los alumnos significaran el 60%.
Con esta medida, ademas del propdsito de admitir a alumnos que tuvieran
menos de 25 afnos de edad y funcionarios con menos de 32, se prevela
rejuvenecer a la funcion publica francesa.

Con el paso de los afios, los estudios universitarios prevalecientes son los
relativos a los temas de las instituciones politicas y administrativas, y al
derecho publico y el derecho administrativo, asi como la economija. Estas
materias, que integran el curricula de los institutos de estudios politicos, han
cimentado su creciente predominio y proliferacidn por toda Francia. En ellos,
igualmente, se enseiian relaciones internacionales y administracion financiera,
materias que también tienen interés en los cursos que se imparten en la ENA.

La formacion suministrada por ios IAP ha redituado en un virtual monopolio
de sus egresados en cargos tales como los de Agregado de Administracion,
Agregado de Prefectura, inspectores de impuestos y de aduanas, asi como del
Tesoro, lo mismo que Inspector de Policia y Diplomatico.

Hoy en dia persisten las dos pasantfas: 1a administrativa y la de empresa.
Esta ultima se ejercita, como se indica en su nombre, en una empresa que pude
ser francesa o extranjeta. La pasantia administrativa se efectia bajo la tutoria
de un prefecto, de un alcalde o de un Presidente de Consejo, ¢ incluso en un
organismo internacional. La extensiéon de ambas es de seis meses, pero se
puede acortar en consonancia con la experiencia previa del cursante.

La ensefianza central descansa en los estudios de administracion publica,
economia, asuntos sociales, relaciones internacionales e idiomas, principal-
mente el inglés. Por cuanto a los ejercicios pricticos, destaca la metodologla
de la redaccién de textos juridicos, la comunicacion oral, la negociacion y el
empleo de los seminarios.

Un grupo denominado club Nueva Frontera (Nouvelle Frontiere) se mani-
festo favorable a2 una reforma de la Escuela Nacional de Administracion,
haciendo en 1986 una propuesta encaminada a valorizar nuevamente la idea
de su fundacion.?¢ Al respecto, propuso recuperar plenamente el proyecto de

28 N. F., "Por una Réforme de L'ENA", La Reviee Administrasive,, marzo-abeil, 1986, pp. 111-114.
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fungir como un foco de capilaridad social que continuara armonizando el
reclutamiento de los miembros de los grandes cuerpos y que reclutara a los
alumnos con mayor grado de cultura, asi como el proveer de homogeneidad a
la formacion funcionarial a través de una ensefianza comiin.

El concurso de funcionarios debetia privilegiar la practica y convertirse en
una via aplicada, a través de la cual los servidores publicos pudieran ingresar
a la Escuela habiendo acreditado diez afios de servicios, y haciendo valer no
tanto un diploma, como su experiencia. Igualmente, funcionarios con cinco
afos de servicio y una edad de 27 afios como minimo podrian ser exentos de
la etapa preparatoria de la ENA, e ingtesar ditectamente a la funcion publica
una vez cursado los estudios en ¢l establecimiento.

En la actualidad, este plantel, el mas célebre y prestigiado en su génerc en
el mundo entero, continia dedicado a formar funcionarios destinados a inte-
grar el alto servicio priblico de la administracion francesa, y simplificar y
uniformar su método de reclutamiento.2? La més grande novedad contempo-
rinea consiste en el reemplazo de los antiguos concursos, por un método tinico
de seleccion.

Aunque Francia cuenta con el Institute Internacional de Administracion
Publica para colaborar internacionalmente a la formacion de funcionarios
extranjeros, la ENA sigue recibiendo anualmente alumnos de otros paises.
Igualmente, desarrolla actividades de cooperacion mediante el intercambio de
informacién y documentacion, y realiza intercambio de funcionarios, alumnos
y de profesores.

Esta conspicua institucion de estudios en administracion piblica, brinda
asistencia técnica para la creacion de escuelas de formacidén de servidores
publicos. Producto de esta fructuosa labor, es la proliferacion de las ENAs,
destacando entre ellas las establecidas en Africa, donde estin activas
principalmente en Madagascar, Kinshasa, Tinez, Dakar, Mauritania y Mali.
Fuera del ambito africano, también hija de la ENA francesa, esta la Escuela
Nacional de Administracion Publica de Brasil, una de las mas importantes
en Ibercamérica.

31 Centro de Administracion para el Desarrotla, Instituciones de Formacidn e Investigacidn. Dos valimenes,
vol, 1, Caracas, 1990, p. 122,
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Un plantel cincuentenario

La ENA cumplio 50 anos de vida en 1596. Fue el mefor momento para recordar
su origen y objeto histérico,28 el plan de estudios vigente,?? y sus célebres
pasantfas.’0 El coloquio conmemorativo de su medio siglo de vida sirvié para
refrendar el orgullo de su pasado, su fidelidad a sus tradiciones académicas y
su sentido permanente de renovacion. Es y seguira siendo el modelo de plantel
por excelencia para la formacion de los servidores publicos en el mundo.

28 Kesler, Jean Francais, “La Crealion de UENA™, La Revie Adwinisirative, 49¢ Aunec. nom. spocial,
Colloque du Cincquantenaire de I'ENA, Paris, L1996, pp. 11-15.

2% Duffau, Jean-Maric, “Les Eludes 4 I'ENA ™, La Revue Adminisirative. 49¢ Anice. ni. special, Colloque
du Cincquanicnaite de I'ENA, Paris, 1996, pp. 15-18.

¥ Boube, Bermard, “Les Stages 4 I'ENA™. La Revye Adminisirative. 49¢ Annce. num. special, Colloque du
Cincquantenaire de 1'ENA, Paris, 1996, pp. 18-20,
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Capitulo VIII

EL PROGRAMA DE FORMACION
ADMINISTRATIVA DE ESPANA

La formacion del servicio piblico es uh ejercicio gubernamental muy com-
plejo, que entraiia el concurso de un conjunte de organismos estatales. Un caso
representativo lo constituye el Instituto Nacional de Administracién Publica
de Espafia (INAP), eje de una red de dependencias publicas comprometidas
con la preparacion del alto funcionariado peninsular, pero también de la
preparacion de muchos servidores publicos iberoamericanos.!

Evolucion del servicio piblico

El servicio publico espafiol, como sus congéneres europeos, se fragué durante
la etapa final del Estado absolutista. Durante el antiguo régitmnen, el ingreso al
servicio se realizaba en una edad temprana del candidato y tenfa el caracter de
metritotio. Tgualmente, constitufa una pasantia cuyo aprendizaje se realizaba
con el apoyo de los funcionarios mas antiguos y ocurtia durante un periodo
indeterminado, pero que podia abarcar de seis a mas aios de preparacién, luego

1 Centro de Administracion pars cf Desarrollo, fastituciones de Formacion e Investigacion, Dos voldmenes,
vol. 1, Caracas, 1994, pp. 53-60.

2 Jordana de Pozas, Luis, “La Organizacion y Ins Cicnciss Administatives en Espafia™. Revisia nternacio-
nal de Ciencias Administrativas, vol. XXIL, nim. L. 1957, pp. 1-16.
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de los cuales el meritorio obtenia el nombramiento de escribiente de mimero.2
Pasaba también mucho tiempo para ascender a la categoria inmediatamente
superior de oficial, sobte la cual sélo existia una estrecha escala de dos puestos
mas: oficial mayor y secretario del rey.

Dentro de las muchas dadivas producidas por la reforma borbonica a lo largo
del siglo XvIII, hay que consignar la expedicion del real decreto de enero 18
de 1721, que establecid el estatuto primigenio del servidor publico espafiol, y
muche mas: “es a partir de esta disposicion cuando se inicia el derecho de
funcionarios modemno™, pues en su seno se elaboran las plantillas y las escalas,
se distinguen los cargos politicos de los propiamente administrativos, reser-
vandose la mayoria de estos iltimos para los letrados.? Mas adelante, en marzo
18 de 1789, se decreté una nueva configuracion organizativa que distinguié a
los servidores publicos nombrades por el rey y aquellos otros de designacion
delegada por el monarca.* Los primeros eran inamovibles, salvo juicio formal
y siendo escuchadas, en tanto que los segundos estaban sujetos a remocion
inmediata.

Con la irrupcion del régimen constitucional, los cargos piblicos aumentaron
considerablemente pero se convittieron en un ptemio del pattido vencedor en
la contienda electoral. La amovilidad se constituyé en la regla del servicio
publico, principalmente cuando una crisis politica provocaba la muda del Go-
bierno. Esta practica produjo efectos dafiinos a la continuidad y eficacia de la
administracion publica, principalmente entre los anos 1820 y 1852,

A pesar de esta daiiina situacién para el servicio piblico, en febrero 7 de
1827 se habia decretado la constitucién de una carrera administrativa especial
para los empleados de la Real Hacienda, puntualizandose especialmente los
derechos de estabilidad y promocion,

En el mencionado afio de 1852, dentro del fragor de una guerra parlamen-
taria reacia a la profesionalizacién administrativa, Juan Bravo Murille pugné
pot la expadicion de una ley de funcionarios publicos que regulara la provision
y el ascenso en el servicio publice.

Bravo Murillo, consciente de la necesidad de la estabilidad en el setvicio
publico, propuso “cerrar las puertas, establecer reglas para el ingreso en las
carreras publicas, reglas para ascender, reglas para conservar a los empleados

! Haro Bélchez, Guillermo, Aportaciones para la Referma de la Funcidn Piblica en México. Instituto
Nacional de Administracidén Publica, Madnd, 1988, p. 209,

4 Maninez Sospedra, Manuel, “Empleados, Diputados y Ministros™. Actas del I Sumposium de Historia
de la Adminiseracidn. Inetitma de Estudios Administrativos, Madrid, p, 612.
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¥ que no puedan ser separados arbitrariamente sino por motivos justos y
fundados™.3 Teniendo en sus manos las riendas del Gobiemo, a pesar de la
oposicién politica, usé la potestad reglamentaria y refrendo el real decreto de
junio 18 de 1852 que constituyo la primera regulacién espafiola de la funcidn
publica, al mismo tiempo que una de las primeras en el mundo.

La disposicion citada clasifico y reglamento a los servidores publicos con
caracter general, estableciendo los honores y los sueldos segin las categorias.
Se regulo el ingreso con base en el mérito y fundado en la promocidn a partir
de la categoria inferiot, toda vez que el sistema de ascensos seguia un turno
con fundamento en la antigiledad y otro con cimiento en la eleccion. Los
procesos de seleccion y promocion se realizaban a través de juntas de jefes de
cada Ministerio, que constituyen un notorio antecedentes de los consejos de ser-
vicio civil de los estados modernos.

Las categorfas del servicio publico fueron nitidamente definidas: Jefe Su-
perior; Jefe de Administracién; Jefe de Negociado; Oficial; y Aspirante a
Oficial. No existiendo ain la nocién de cuerpo, las categorias se clasificaron
por puestos.® Siguiendo Jas tendencias de esos tiempos, donde predominaba la
administracion interior, el estatuto de 1852 excluyd a los consejeros de la ad-
ministracién consultiva, servidores piblicos de lo exterior que laboraban fuera
de la Peninsula, funcionarios judiciales, profesores, ingenieros de minas y
otros mds.

La experiencia espaiola de esta época fue limitada. Bravo Murillo no
consideto el derecho de estabilidad, ni siquiera en forma de inamovilidad de
residencia, Este vacio impidio que cuajara la nocion de carrera administrativa,
si bien die paso a la introduccion del sistema de méritos en la administracién
publica espaiicla.

A finales del siglo XiX se desarrelld la tendencia a la integracion de cuerpos
especiales de funcionarios, cuya factura gradualmente se fue fundamentando
en la exigencia de titulos universitarios, preparacién administrativa y funcio-
nes especificas de la administracion publica, tales como los ingenieros, diplo-
miticos, abogados y letrados. Cada cuerpo, desde entonces, esta regido por
una disposicién orginica a modo de estatuto donde se fijan Jas funciones,
derechos y deberes. Destaca, de manera principal, el ingreso establecido a

5 Citado por Jordana de Pozas, op ¢il.
¢ Haro, op. cit., pp. 215-217.
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través de concurso de oposicion libre, o a través del sistema establecido en
cada una de las escuelas especiales que alimentaban el ingreso a esos cuerpos.

Finalmente, entre los derechos destacables hay que mencionar a la inamo-
vilidad, cuya situacién en 1876 beneficiaba al Consejo de Estado, la carrera
diplomatica y consular, los jueces, los empleados de los registros, los emplea-
dos eclesiisticos, y los servidores piiblicos de la administracion de justicia. En
igual circunstaficia se hallaban los cuerpos penales, el Tribunal de Cuentas,
los catedraticos de las universidades e institutos, y los ingenieros civiles, mi-
nas, montes y agronomos.? Hay que destacar que entre las carreras sefialadas,
se comprendia a la carrera eclesiastica porque entonces los clérigos eran
considerados como funcionarios publicos.

nicamente faltaba que se beneficiaran de la inamovilidad los servidores que
laboraban en los Ministerios de la Gobernacion, Hacienda y Fomento, y a ellos
estuvo destinada especialmente la iniciativa de ley de diciembre 3 de 1887,
pactada por el diputado José lvarez Marino con los empleados piblicos. Dicha
iniciativa, que desafortunadamente no prospero, establecia el sistema de mé-
titos para ¢l ingreso y promocicn, establecia un régimen de ascensos por
antigiiedad y concursos, y demandaba a la aptitud, instruccion, celo y morali-
dad como divisas del progreso de los servidotes publicos.#

Un paso relevante para establecer las carreras administrativas se dio en julio
22 de 1918, cuando fue expedida una ley que establecié las bases de la
regulacion general de funcionarios publicos, asi como el reglamento de sep-
tiembre 7 de 1919. Sin embargo, esta medida no se generalizé plenamente y
solo beneficid a la décima parte del total de los servidores publicos, en tanto
que para el resto fue meramente un derecho supletorio de las disposiciones
especiales que regfan para los respectivos cuerpos.

La novedad esencial que produjo la nueva disposicién, fue la supresién de
las cesantias y el establecimiento de la inamovilidad de cargo. Desde entonces,
el despedido quedd sujeto a un procedimiento formal cuyas causas fueron las
faltas de moralidad, desobediencia y negligencia reiterada. Sin embargo, el
disefio del servicio publico contemplado en la ley de 1918 descansaba en la
estructura de una carrera administrativa a la cual se ingresaba por medio de

7 Carrasco Canals, Carlos, “La Funcidn Piiblica en <l siglo XIX: uns Proposicién Olvidada™. Actas del HI
Sumposium de Historia de o Adminisiracion. Instilute de Esiudios Administrativos, Maddd, p. 811.

¥ lbid, pp. 802-803.

% Haro, op. ¢il., pp. 218-22.
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upna titulacidn, se ascendia por antigiiedad rigurosa a través de los grados y se
distribuia el trabajo administrativo entre los cuerpos de servidores piblicos.?
De tal modo, se establecié un régimen promocional fundado en 1a antigiiedad,
pero que no desatendia la demostracion de méritos, pues se establecieron
turnos de oposicion libres.

El servicio publico fue dividido en dos grandes escalas: técnica y auxiliar,
toda vez que el personal técnico de cada ministerio se clasificé en tres cate-
gorias: Jefe de Administracion; Jefe de Negociado; y Oficial. Igualmente, cada
categoria se subdividid en tres clases. El personal auxiliar constitula una sola
categoria, pero estaba dividida en tres clases.

Hay que consignar que la nueva disposicion no fue una concesion graciosa,
sino el resultado de una ola de huelgas de los servidores publicos debidas a la
pérdida de capacidad adquisitiva de los salarios, las cesantias por causas po-
liticas y la pugna de los cuerpos especiales por contar con estatutos propios
que garantizaran la estabilidad del cargo. La contienda por la estabilidad
laboral fue fructuosa, pues el estatuto estuvo vigente casi por medio siglo y en
su seno se habia decretado el derecho de asoctacion de los servidores publicos.

A finales de los afios 50 ya estaba consolidada la funcién publica espadiola.
Port cuanto al ingreso, ¢l procedimiente usual ha sido la oposicion sustentada
ante sinodos integradas por miembros pertenecientes a la administracion
publica, especialmente del érgano de las vacantes del caso, asi como por
profesores. Las oposiciones se practicaban por graduados universitarios cuyas
edades se situaban entre los 23 y los 30 anos de edad. Los cuerpos militares,
Jjudiciales y los pertenecientes a la administracion publica, estaban desde en-
tonces sujetos a un ingreso por oposicién seguido de uno o mas afios de
estudios en escuelas especiales, tales como las Academias militares y navales,
las Escuelas de ingenieros, la Escuela de Estudios Penitenciarios y la Escuela
de Policia, asf como la Escuela Judicial, la Escuela Diplomitica y la Escuela de
Telecomunicacion.

En aquellos afios las promociones se realizaban principalimente atendiendo
la antigiiedad, no tanto el mérito. Sin embargo, como contraparte, ya prevalecia
para todos los funcionarios publicos la inamovilidad, y los derechos de jubi-
lacién y pension en caso de deceso para las viudas, descendientes y ascendien-
tes. Igualmente, desde entonces los servidores publicos estan protegidos por
normas que regulan la imposicion de sahciones, y otorgan recursos y acciones

10 Jordana de Pozas, op. cif.
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contra los actos administrativos que puedan perjudicarlos como miembros de
la administracion del Estado.

Una de las ramas mds avanzadas en la profesionalizacion del servicio pu-
blico la constituyen las diversas categorias superiores de funcionarios locales,
que forman cuerpos nacionales a los que se ingresaba a través de la Escuela
de Administracién Local, hoy extinta, tras un examen competitive de admisién
para jos candidatos.

En 1963-1964 se reorganizo al servicio publico espaiiol, a través de la uni-
ficacion de cuerpos de funcionarios generalistas, sustraidos del fraccionamien-
to determinado por su adscripcion a los ministerios; se regularon los derechos
econdémicos de los funcionarios y se establecié la Comision Superior de Per-
sonal. Hay que destacar la creacion de un diplomado para ingresar candidatos
con mayor formacidn, y la configuracion de tres Cuerpos Generales: Técnico,
Administrativo y Auxiliar.1! E|l segundo se desprendié del Cuerpo Técnico, pa-
ra librarlo del desempeiio de labores de implementacion secundarias y dedi-
carse a tareas de alta direccion. Para ofrecer un espacio formal a los servidores
publicos eventuales, se reservé la categoria a los funcionarios de confianza y
a los servidores publicos que ejercitaban faenas de asesoria.

En diciembre 6 de 1978 fue expedida una nueva carta constitucional, una
vez pasada la larga noche de la dictadura franquista. En su seno se dio cabida
el régimen juridico del servicio piblico, mandando que el ingreso al mismo se
realice en consonancia al mérito y la capacidad. Para atender este mandato, se di-
sefiaron dos proyectos de estatuto de la funcion publica, datados en 1978 y
1981, que no fueron aprobados en las Cortes Generales,

La carrera administrativa

Hoy en dia, el alto servicio publico hispinico esti integrado por los cuerpos
de la administracién civil del Estado, conocidos como Cuerpo Superior de
Administradores Civiles del Estado; Cuerpo de Gestidn de la Administracion
Civil del Estado; Cuerpos Administrativo de la Administracién del Estado y
de la Administracion de la Seguridad Social; y Cuerpos Auxiliar de la Admi-
nistracion del Estado y Auxiliar de la Seguridad Social. También comprende
las subescalas de funcionarios de la administracion local con habilitacién de ca-

1 Haro, op. cir., pp. 322-228.
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racter nacional: Subescala de Secretaria; Subescala de Intervencion Tesoreria;
y Subescala de Secretaria Intervencidn.

Esta organizacién del servicio puiblico en Espafa durante los dos siglos
narrados, se ha ido configurando con base a los tres elementos fundamentales:
el Estatuto del servicio piiblico, los cuerpos de funcionarios y la carrera
administrativa.1?

Con base en la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcion Publica de
agosto 2 de 1984, fue sensiblemente raformada la carrera administrativa y
consetvada la otganizacion corporativa, peto con sustanciales cambios.

Los cuerpos de funcionarios se agrupan de acuerdo con la titulacidon de
estudios exigida para el ingreso, de la siguiente manera:

Grupo A: Titulo de Doctor, Licenciado, Ingeniero, Arquitecto o equiva-
lente;

Grupo B: Titulo de Ingeniero Técnico, Diplomado Universitario, Arqui-
tecto Técnico, Formacién Profesional de tercer grado o equivalente;
Grupo C: Titulo de Bachiller, Formacion Profesional de segundo grado
0 equivalente;

Grupo D: Titulo de Graduado Escolar, Formacion Profesional de primer
grado o equivaiente;

Grupo E: Certificado de Escolaridad.

Dicha Ley, que mantiene a los cuerpos de funcionarios, contiene al mismo
tiempo una serie de medidas preventivas pata impedirtles que se aduefien de
algunos sectores de la administracion piblica mediante una ocupacion ininte-
trumpida y exclusiva de puestos por sus miembros. Estas medidas, quiza
exageradas y hasta obsesivas, parecen extremar la desconfianza ¢n el servicio
publico, mas que suscitar un espiritu de crédito y familiaridad entre el funcio-
nario y la organizacion administrativa.

En efecto, se prohibis que los cuerpos y escalas de servidores piblicos tengan
facultades, funciones o atribuciones propias de los 6rganos de la administra-
¢ion publica. Se dispuso que las relaciones de puestos de trabajo tnicamente
puedan determinar los cuerpos o escalas de funcionarios, que desempeiien
los puestos a los que corresponde el ejercicio de dichas funciones. Con el

12 Alvarcz Alvarcz, Julidn, “La Carrera Administrativa en Espada™. Administracién de Personal y Carrera
Administrativa en América, Quito, 1986, p. 144.

215



EL FUNCIONARIO, EL DIPLOMATICO Y EL JUEZ

mismo objeto, se determino que los puestos de trabajo seran de adscripcion
indistinta para todos los funcionarios de la administracion civil del Estado y
sus organismos auténomos, asf como los servidores publicos dedicados a la se-
guridad social. Igualmente, sélo pueden adscribirse puestos con caricter
exclusivo a funcionarios de un determinado cuerpo o escala cuando esa
adscripcion derive necesariamente de la naturaleza y la funcién que sera
desempeiiada en ellos, y asf lo consienta el Gobierno espaiiol.

Estas disposiciones defensivas que intentan garantizar que no se confunda
la organizacion de la administracién publica y los cuerpos de funcionarios
profesionales, también previene contra la virtual estamentacion de estos ulti-
mos. Al efecto, se implantaron una serie de medidas conducentes a promover
la movilidad de los funcionarios entre los sectores de actividad.!3 Fue estable-
cida la movilidad de los servidores publicos entre las distintas administracio-
nes publicas, de manera tal que los puestos de trabajo de la administracion del
Estado y de las comunidades autdnomas sean cubiertas por funcionarios de
ambas. Esta movilidad se hizo extensiva a los servidores publicos de la
administracion local, que pueden desempefiar puestos de organizaciones ad-
ministrativas distintas a las de origen y la administracién de su comunidad
autondmica.

En Espaiia existen dos lipos de carrera administrativa: la intracorporativa e
intercorporativa. La carrera intracorporativa consiste en “la posibilidad de ir
pasando, dentro de un mismo cuetpo o escala, de unos puestos a otros de
superior nivel de autoridad y responsabilidad y, logicamente, de retribucio-
nes”.4 Desde 1972, todos los puestos de la administracion del Estado espaiiol
estan clasificados en 30 niveles, de menor a mayor, en funcion de su grado de
complejidad, responsabilidad y autoridad. Comprende esta clasificacion a
puestos sencillos, desde ordenanzas o conserjes, hasta cargos mas complejos
como el de Subdirector General, nivel maximo de la carrera administrativa.

Se han establecido también los intervalos de carrera correspondientes a los
cuerpos, clasificados segin el grupo. Para cada cuetpo fue establecido el nivel
mihimo de los puestos que pueden desempeiiar los setvidores piiblicos que lo
integran, asi como el nivel maximo alcanzable en su carrera administrativa,

De tal modo fue establecido que haya una adecuacion entre la categoria o
grado personal del funcionario, y el puesto de trabajo que desempefia. Se ha

13 Fhid, 149-150.
14 Ibid, p. 150,
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tratado de garantizar que las categorias no se transformen en meros referentes
salariales y que el servidor publico que detenta un determinado grado personal
ho sea relegado a puestos impropios de sn experiencia y capacidad. Se trata de
una ¢arrera administrativa flexible basada mas en el mérito que en la antigiie-
dad, pero mas en el puesto de trabajo que en la carrera administrativa.

La carrera intercorporativa, por su parte, viabiliza que las expectativas de
promocion de los servidores piblicos no se agoten en el ascenso dentro de su
cuerpo o grupo de titulacién. Dicha carrera consiste en “la posibilidad de
ascendet desde cuerpos o escalas de un determinado grupo de titulacion a otro
de grupo superior™.15 Por consiguiente, se debe poseer la titulacion exigida con
cardcter general, cumplir con los requisitos exigidos y superar las pruebas co-
rrespondientes.

Existe una especie de tercera carrera: la *“carrera horizontal”, que constituye
un tipo de mecanismo de movilidad de los servidores publicos entre los
diferentes Cuerpos y Escalas. Consista en el pasaje desde un cuerpo o escala,
a otro de su misme grupe de titulacion.

La ley de 1984 constituye, de suyo, una sustancial enmienda al concepto de
carrera administrativa vigente hasta entonces. Tal como lo ha enjuiciado un
especialista, dicha disposicion incurre en errores jurfdicos y técnicos que
ofrecen una clasificacién del servicio piblico muy insatisfactoria.!s Por prin-
cipio, la tradicidon de carrera administrativa espafiola dej6 espacio al esta-
blecimiento de conceptos estadounidenses, tales come los puestos de trabajo,
como es observable en una obsesiva tendencia a impedir el movimiento
autonomo de los cuerpos de funcionarios. Uno de los saldos mds perceptibles
de estos cambios es la ubicacion subsidiaria de la carrera administrativa, con
respecto a la primacia de la promocion profesional. Sin embargo, se ha
refrendado el cardcter hibrido del servicio publico espafiol y parece que asi
continuara en e} futuro.t?

Sin embatgo, debemos destacar en esa disposicién un sentido agregativo
que viabilizé la incorporacidn del personal civil de 1a administracion militar y
los servidores piiblicos de la seguridad social. Igualmente, es perceptible la
fundacion del Consejo Superior de la Funcién Publica y la Comision de
Coordinacion de la Funcion Publica.

1% Ibid, 151.

¢ Haro, op. cit., pp. 232-235.

17 Ferret § Jacas, Joaquim, “Le Sysiéme Espagnol™ La Revue Adminisirative. 49¢ Annce. Nim. special,
Colloque du Cincquantenaire dc 'ENA, Paris, 1996, pp. 41-43,
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Estructura organizativa de la formacion

En la cima del esquema organizative de la formacién del servicio publico es-
pafiol se desempeiia el Ministerio para las Administraciones Publicas, dentro
de cuya esfera de competencias laboran la Secretaria de Estado para la
Administracion Publica, la Secretarfa de Estado para las Administraciones
Territoriales y el Instituto Nacional de Administracion Publica.

Dicho Ministerio tiene a su cargo preparar e implementar la politica de
organizacion administrativa, el régimen juridico y retributivo de la funcion
publica, y los procedimientos e inspeccion de servicios, las relaciones ¢on las
comunidades autonomas y la administracion local. También le corresponde
la cooperacion de la administracion publica espanocla con las administraciones
territoriales.

La Secretatia de Estado para la Administracién Publica, por su parte, com-
prende dentro su seno la Direccién General de la Funcion Publica (DGFP), la
Direccion General de Organizacion, Puestos de Trabajo e Informatica, y la Ins-
peccion General de Servicios de la Administracién Publica (IGSAP). Toca a la
Secretaria dirigir, impulsar y gestionar las atribuciones ministeriales relativas
a la erganizacion y modemizacién de la administracién publica, las relaciones
de puestos de trabajo y oferta de empleo piblico, y el régimen juridico y
sistema retributivo de la funcion publica. Igualmente, es competente en ma-
teria de seguridad social de los funcionarios civiles, racionalizacién de los
procedimientos administrativos y politica informatica de la administracion pu-
blica, asl como la asistencia a la ciudadania ¢ inspeccién de los servicios.

En su seno, la Direccion General de la Funcién Publica (DGFP) cumple una
multitud de faenas relativas al funcionariado espafiol. Ella informa, estudia y
propone normas sobre la funcién piblica y mantiene contacto con las centrales
sindicales que tepresenten los intereses del personal al servicio de 1a adminis-
tracion puiblica. Gestiona lo referente al personal de cardcter interdepartamental,
y propone las convocatorias y el control de pruebas para el ingreso y la pro-
vision de puestos de trabajo en la administracidon puablica. Asimismo, le
corresponde estudiar y participar en la preparacion de las propuestas relativas
a convenios colectivos y coordinar la politica de personal de la administracion
del Estado y de las comunidades auténomas. Es de su competencia, finalmente,
formular el plan de empleo de la administracion publica, coordinat y cooperar
con las comunidades autonomas, y colaborar con las corporaciones locales.
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Su hermana organizativa, la Inspecciéon General de Servicios de la Admi-
nistracioén Publica (IGSAP), prepara y desarrolla programas anuales de simpli-
ficacion de tramites, procedimientos y métodos de trabajo administrativo, asf
como normalizacién de la gestién administrativa, dirigidos a mejorar el fun-
cionamiento de los servicios publicos.

El Instituto Nacional de Adminisiracion Publica (INAP), uno de los mas
importantes del mundo, constituye también una organizacién compleja. En
1990 comprendia al Centro de Estudios para la Administracion Local, Escuela
de Administracion Local, Escuela de Formacion Administrativa y Escuela de
la Funcion Publica Supetior (EFPS).18

El INAP, en su configuracion actual, es heredero y producto de la fusion del
Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP) y el Instituto de Estudios
de Administracion Local (JEAL), efectuada en noviembre 25 de 1989. Ambas
entidades habian tenido como denominador comun la dedicacion a las tareas
formativas, una en relacion con los funcionario de la administracion publica
(INAP), la otra con referencia a los funcionatios de la administracion local
(IEAL).19

Instituto Nacional de Administraciéon Pitblica

Tal come lo hemos podido constatar paginas atras, una de las consecuencias
de la creciente preocupacion sobre la seleccion y formacion de los funcionarios
piiblicos, ha sido el establecimiento de escuelas especiales. A las antes citadas,
hay que afnadir las Academias Militares, iniciadoras del sistema que se desa-
mrolla con las Escuelas de Ingenieros de Montes, de Minas, y de Caminos,
algunas de las cuales habian celebrado un centenario de vida hacia finales de
los ailos cincuenta. Dentro de esta tendencia hay que destacar de manera muy
significativa, a la Escuela Nacional de Administracion, un establecimiento
fundado dentro del conspicuo Institute de Estudios de Administracion Local,
establecido en septiembre 6 de 1940. Sus propositos primigenios eran de
investigacién, estudio, ensefianza v difusion de la administracion local, asi
como la formacién y perfeccionamiento de los servidores piblicos locales.

1% Centro de Administracion para e} Desarrollo, Instituciones de Formacion e Investigacion, pp. 53-55.
% [nstitute Nacional de Administracidn Piblica, Follero Informarive, 1951.
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Entre sus muchos logros destaca la Revista de Estudios de la Vida Local, de
amplia divulgacion.20

Aun mas antiguo, el importante Instituto de Estudios Politicos fue creado
es septiembre 9 de 1939, contando con la administracion publica como una de
sus secciones. Su labor de investigacidn ha sido especialmente importante, asi
como su labor de difusidn, en la que destaca la Revista de Estudios Politicos
¥ {a Revista de Administracion Piblica, ambas con prestigio y divulgacién
internacional. Hacia 1957, también estaba activa la Asociacion Espafiola de
Ciencias Administrativas.2!

Es oportuno que demos realce al caracter pionero de los establecimientos
de formacidn espafiola en Europa y el mundo. De suyo, el primer plantel de
formacion del servicio publico en ese continente durante el siglo XX, fue
creado en septiembre 6 de 1940 con el nombre de Escuela Nacional de Admi-
nistracién y Estudios Urbanos, que como lo advertimos era una dependencia
de! Instituto de Estudios de Administracién Local.2? Su objeto consistié en la
formacion de funcionarios provinciales y locales, que tenian la obligacién de
tomar un minimo de dos cursos de cuatro meses cada uno. Una vez aprobados,
los egresados optaban por las plazas de sectetario, interventor y depositario.

En dicha Escuela también se formaban los funcionarios del Servicio Na-
cional de Inspeccion y Asesoramiento de las Corporaciones Locales. El esta-
blecimiento fue muy productivo, ya que para 1962 habia formado a 5 mil
funcionarios provinciales y locales.

Mis adelante fue establecido el Centro de Formacién y Perfeccionamiento
de Funcionarios, con sede en Alcald de Henares, hoy Instituto Nacional de Ad-
ministracion Pablica, establecido en julio 26 de 1957. Fue creado dentro del
marco de la Ley del Régimen Juri{dico de la Administracion del Estado para
atender los procedimientos de seleccion, formacion y perfeccionamiento de
los servidores civiles.2*

En el ambito universitario se reinicio en 1957 la ensenanza de la adminis-
tracion piblica, pero dentro de las Faculiades de Jurisprudencia y como una

20 Jordana de Pozas, op. cit., p. 16.

i thid.

22 Jordana dc Pozas, Luis, “El Centro d¢ Formacién y Perfoccionamicnto de Funcionarios de Alcali de
Henares: Precedentes del Centro™. Revisia Internacional de Ciencias Administrativas, vol. XX VI, num.
1, 1962, pp. 34-62.

22 Yilla, Luis Enrique de la y Juan Manuct Allendesalazar, “El Cenure de Formacidn y Perfeccionamiento
de Funcionarios de Aleals de Henares: Creacion, Qrganizacion y Actividades del Centro”. Revista fnler-
nacional de Ciencias Adminiserativas, vol. XXVTII, nimero 1, 1962, pp. 34-62.
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seccion especializada, junto con las secciones de Leyes y de Canones. Estas
ultimas alcanzaban los titulos de Bachiller, Licenciado y Doctor, no asi la
administracién, que se resiringia a la Licenciatura y el Doctorado. Una postrer
reforma universitaria suprimié a la Seccion de Administracion.

Pese a esta estrechez de medios econdmicos, en la primera etapa de su
actividad el Centro de Formacién y Perfeccionamiento de Funcionarios orga-
nizé cursos de perfeccionamiento con cardcter voluntario para los servidores
piblicos, a los que asistieron representantes de todos los niveles, desde Sub-
director General, hasta auxiliar administrativo. Igualmente se inscribieron
Licenciados y Doctotes en derecho, que sumaron mas del 50%, asi como
ingenieros y arquitectos, militates y economistas, y personal administrativo
que no contaba con titulos universitarios. Hasta mayo de 1960, el Centro
imparti6é 93 cursos de los que se beneficiaron 1,362 servidores publicos.

Hoy en dia, su heredero, el INAP, es también el organismo responsable de
la formacion del alto funcionariade espaiiol, pues realiza la seleccién, formacion
y perfeccionamiento de los funcionarios, y promueve su perfeccionamiento.

En su seno se desempenaba la Escuela de 1a Funcién Publica Superior, que
a principios de la década de los noventa tenfa a su cargo la importante labor
de formacién y petfeccionamiento de los funcionarios de nivel superior (Cuer-
pos “A”, con titulo universitario superior} de la administracién publica, y
eventualmente de los funcionarios al servicio de las comunidades auténomas
de Espafia. Igualmente, ofrecia cursos de capacitacién sobre formacion de
téchicos superiores, una breve Maestria en Direccion Administrativa con una
duracion de seis meses. Se dictaban semestralmente una diversidad de cursos
cortos sobre finanzas y contratacién de petsonal.24

En 1991 se prepararon los Planes de Formacion de los servidores piblicos,
basados en un estudio de los procesos formativos de la funcion publica, dise-
fiados por una comision consultiva. Paralelamente, el antiguo edificio del Hospital
de San Catlos fue recuperado y transformado en la nueva sede del INAP.

Cotresponde al INAP la seleccion de los funcionarios de los cuerpos y escalas
de la Administracion Civil del Estado, salvo cuando es encomendada a otros cen-
tros especializados; asi como de fos funcionarios de la administracion local
cuando tienen habilitacion de caricter nacional. También le corresponde la
formacion y perfeccionamiento del personal al servicio de las administraciones
publicas espafiolas en general.

24 [nstitato Nacionsl de Administracion Puiblica, Follete Mformativo, op. cit.
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Igualmente, realiza y promociona las actividades que contribuyen al desa-
rrollo del perfeccionamiento de la administracién publica y la ejecucion de sus
funciones en las materias relacionadas con la administracion local. El INAP
coopera con los centros, institutos o escuelas de la administracion piblica que
tienen a sn cargo estas funciones en los ambitos especificos. Tiene a su cargo,
igualmente, la cooperacion internacional en materia de formacion e investiga-
cion en administracién pablica.

Con referencia a estos cuerpos y escalas, el INAP se plantea tres planes
basicos en materia de formacién: de directivos, formacion permanente y en
administracion local, lo cual realiza a través de programas de formacion de
directivos; asf como por medio de cutsos de perfeccionamiento de directivos
y de desatrollo de la funcion directiva. También realiza seminarios sobre
técnicas de direccién y perencia.

Dentro del citado programa, el INAP desarrolla ofertas de formacion perma-
nente dirigidas a la mejora de los servicios puiblicos, tanto centralizados como
descentralizados. Cuenta con programas de formacion adaptados a las nece-
sidades peculiares de los organismos publicos que lo solicitan, e implementa
programas de formacion que sirven de estimulo para la promocion interna en
el seno de la administracion publica espaiiola.

Entidades como el INAP, aunque tienen una vocacién profesoral eminente,
también contribuyen de manera significativa a la investigacion y la difusion
del conocimiento. Como escuela que es, colabora a producir el conocimiento
y lo disemina lo mayormente posible. Las publicaciones del INAP han alcan-
zando una gran proyeccion: en 1991 el catalogo de libros sumaba 963 titulos.
La labor editorial se extiende a las revistas: Documentacion Administrativa,
Bando Ciudad y Terrirorio, Revista de Estudios de Administracion Local y
Autondmica, y la version espafola de la Revista Internacional de Ciencias
Administrativas.

Labor de cooperacion internacional en la formacion de
los servidores publicos iberoamericanos
Tal como lo adelantamos, el INAP tiene a su cargo la cooperacién técnica

internacional en materia de administracion piiblica, actividad que se concreta
en provecho del personal publico iberoamericano que esta activo.
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En la actualidad, el INAP imparte cursos en colaboracion con otras institu-
ciones académicas, principalmente con el Instituto Iberoameticano de Admi-
nistracion Publica, institueién recientemente constituida como una fundacién
con caracter docente y cientifico, bajo la tutela del Ministerio de Educacién y
Ciencia. Sus patronos fundadores son el INAP, la Universidad de Alcala de
Henares y la Federacion Internacional de Antiguos Alumnos Iberoamericanos
del INAP.25

Los candidatos a beneficiarse de los cursos del INAP, son personas que
tienen titulo universitario superior, detentan la nacionalidad de alguno de los
paises iberoamericanos y prestan servicios activos en la administracion publi-
ca de sus paises.

Con base en la idea de cooperacion internacional, el INAP exige que el
candidato esté avalado por un instituto, escuela o centro de formacion que esté
relacionado con el INAP de Espaiia, o que forme parte de la Red Iberoamerica-
na de Instituciones de Formacion e Investigacion en Gerencia Publica
(RIGEF).

Entre sus programas de formacion destaca la Maestria en Administraciony
Gerencia Publica, que se imparte en colaboracion con el Instituto Iberoameri-
cano de Administracién Piblica de Alcala de Henates, cuyo objeto es “oftecer
una vision amplia y pormenotizada de los conocimientos teéricos y practicos
relativos a la administracién y a la gerencia piblica, dotando a los participantes
de una alta capacidad de analisis sobre los distintos aspectos de la gestion del
sector publico”.2¢ El programa esta dirigido a funcionarios piblicos que cuen-
ten con titulo universitario superior y exige, como requisito previo, que el
estudiante tenga conocimientos fundamentales de administracion piblica y
derecho publico. Debido a que buena parte de los usuarios son funcionarios
iberoamericanos, se habian previsto 25 plazas para ellos.

Su curricula estd integrada por dreas de conocimiento relativas al derecho
publico; economia publica; gestion de recursos humanos; analisis y evaluacion
de politicas publicas; gestion presupuestaria; ciencia politica y ciencia de la
administracion; técnicas de direccion y gerencia publica; y técnicas de inves-
tigacion para la administracién publica.

35 Apencia Espafwola de Cooperacion Iberoamericana, Esiudios de Posgrado. Ministerio de Asuntos
Exteriores, 1996, pp. 163-171,
26 Jhid.
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El programa de ensefhanza comprende sesiones tedricas, conferencias, se-
minarios y estudios de casos, visitas de trabajo a organismos publicos y prac-
ticas administrativas en instituciones publicas. Consta de mil horas lectivas y
estaba prevista su realizacion entre enero de 1997 y abril de 1998.

EL INAP también brinda un curso denominado Posgrado en Administracion
Priblica, que imparte con la colaboracion del Instituto Universitario Ortega y
Gasset, institucion académica integrante de la Universidad Complutense de
Madrid. Su propdsito es ofrecer conocimientos tedricos y practicos sobre
gestion piblica y la insercion en una nueva cultura administrativa, asi como
formar profesionales capaces de analizar los distintos aspectos de 1a gestion
del sector publico. Su curricula difiete sustancialmente de la Maestria antes
mencionada, pues comprende materias tales como ciencia politica, economia
publica y comunidades europeas, asf como analisis de politicas publicas y plan-
teamiento estratégico, direccidn y organizacion, gestion de recursos humanos,
presupuestacion y técnicas presupuestarias, sistemas de informacion y comuni-
cacion, y métodos y técnicas de investigacion para la administracién piblica.
Su metodologia de ensefianza, sin embargo, es similar a la de la Maestria.

Los destinatarios son los espaiioles, principalmente licenciados universita-
rios e ingenieros superiores con interés en especializarse dentro del ambito de
la gestion publica, No obstante, se reservan 10 plazas para alumnos iberoameti-
canos, Consta de 400 horas lectivas y consuine seis meses de trabajo académico.

Debemos menciona al Curso de Economia y Administracién del Sector
Piiblico, que también se realiza en colabotacion con el Instituto Iberoamerica-
no de Administracién Piblica, y que esta destinado a analizar los problemas
referentes a la intervencion del Estado en ia economia. Esta encaminado al
estudio de los principales instrumentos de politica econémica del sector
publico, con la finalidad de ofrecer respuestas a las demandas planteadas en
las sociedades contemporaneas. El cutricula esta configurado con asignhaturas
tales como economia del sector publico; hacienda publica, gestion financiera,
presupuestatia y de control; matemadticas y estadistica; cometcio y finanzas
internacionales; economia regional, agraria y del medio ambiente; técnicas de
toma de decisiones y evaluacion de inversiones; e introduccion a los procesos
de integracién.

El curso esta dirigido a funcionarios publicos con titulo universitario supe-
rior, preferentemente economistas o con carreras similares, que se desempefien
en tareas relacionada con la politica econdmica o social. Se requiere de
conocimientos previos de fundamentos de la economia, as{ como de instru-
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mentos matematicos elementales. También se han reservado 25 plazas para
funcionarios iberoamericanos. Su extension es de 770 horas lectivas.

EL INAP ha innovado significativamente el campo de la formacién en el
servicio publico. Dentro de las novedades, hay que senalar al Curso de
Gerencia Publica para el Desatrollo Social , realizado también con el Instituto
Iberoamericano de Administracion Publica. Su objetivo es “facilitar la capa-
citacion adecuada para el anilisis, planificacién, implantacion y ejecucién de
proyectos relacionados con politicas publicas vinculadas al desarrollo so-
cial™.2? El programa de estudios se refiere a los aspectos metodologicos de la
planificacion de proyectos de desarrollo social y mecanismos de control y
seguimiento; estructuras organizativas para la implementacién de proyectos
de desarrollo social; sistemas piiblicos de servicios sociales en los distintos
niveles administrativos; y politicas sectoriales: empleo, sanidad, educacion,
vivienda y otros.

Esta dirigido especialmente a funcionarios publicos ibetoamericanos, que
desempeiien puestos de responsabilidad en el sector administrativo de las
politicas de desarrollo y bienestar social. Se trata de un curso breve de tres
meses lectivos,

También merece atencién el Curso de Gestion Economica Medicambiental
y de Recursos Naturales, desarrollade con el Instituto Iberoamericanc de
Administracién Publica. Con este programa se espera dotar a los funcionarios
piiblicos con las técnicas adecuadas para detectar los problemas medioambien-
tales, y disefar de politicas de gestion medio-ambiental. Sus usuarios son
funcionatios superiores iberoamericanos que laboral en ministerios y departa-
mentos relacionados con el medio ambiente. En el curso se ensefian materias
sobre medio ambiente y desarrollo econdmico; ecologia; optimizacién estatica
y dindmica; métodos cuantitativos de toma de decisiones; evaluacién de
impacto ambiental y politicas medio-ambientales; legislacion medioambiental
comparada; agua, suelo y medio ambiente; gestion de residuos; gestion de
espacios naturales; y agricultura y medio ambiente. También es impartido en
tres meses lectivos.

Tal es la fructuosa labor de una escuela profesional de servicio pablico, el
INAP espaiiol, cuyas fértiles labores se extienden a la cooperacion internacional
de formacidn de servidores piblicos.

27 Ihid.
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Capitulo IX

LA ESCUELA SUPERIOR DE
ADMINISTRACION PUBLICA
DE ITALIA

Italia ha sido tradicionalmente considerado el pais mas eminente de los
cientificos de la politica. Ciertamente asi lo hacen constar Maquiavelo, Dona-
to, Mosca y Pareto. Empero, también ha sido tierra de buena administracién
publica y de relevantes sistema de carrera adminisirativa.

Sin embargo, la modemizacién de su servicio publico es reciente. Tuvo
lugar en 1972, cuando se introdujo la categoria de Ditigente como eje de la
carrera administrativa, toda vez que se establecidé un régimen unitario de
setvicio piblico.!

La carrera administrativa

Originalmente esa categoria estaba integrada por tres escalones, de la base a
la cima: Primer Dirigente, Dirigente Superior y Dirigente General. Estos
ultimos estaban a cargo de las direcciones generales de los ministerios, entanto
que las divisiones estaban encomendadas a los primeros dirigentes. La presen-

L Cassese, Sabino, "Le Sysieme [talien™. La Revue Administrative. 49¢. Annee, numero special, Paris, 1996,
PP. #4-44.
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cia del Dirigente en la administracién pablica central se ha generalizado a tal
grado, que habia 6 mil de sus efactivos en 1993-1994, en tanto que 2 mil se
desempefiaban en los establecimientos publicos descentralizados, incluyendo
al sector universitario. En ese mismo bienio, dicha categorifa estaba ocupada
por 11 mil funcionarios en las administraciones locales y 21 mil en el sector
sanitario.

Durante el bienio seialado se suprimié el escalon intermedio, extinguién-
dose la categoria de Dirigente Superior. La reforma facilitd la sincronizacion
de ambos escalones con los dos dérganos principales de los ministerios: la
Division y la Direccion General.

La categoria de Dirigente tiene a su cargo tareas principales dentro de los
ministerios italianos, pues cada escalén referido es el responsable politico de
otientar y controlar la actividad administrativa, por lo que estd a cargo res-
pectivamente en su ambito laboral, de la organizacion de los servicios, distri-
bucién de personal, gestién de los recursos y cuidade de su uso.

La situacion laborai de ambos dirigentes son distintas: el Primer Ditigente
esta sometido a un disciplina contractual como todos los servidores publicos
italianos —salvo el servicio exterior y los funcionarios de las prefecturas—,
en tanto que el Dirigente General esta subordinado al estatuto de la funcién
piblica que tiene un rango de ley.

La mencionada reforma también establecid un nuevo sistema de recluta-
miento que incluye a todo el servicio publico, salvo los diplomaticos, policia,
prefecturas y fuerzas armadas. El reclutamiento se inicia a través de dos vias:
los concursos y los cursos-concursos. La primera via reclama el 70% de las
vacantes y admite servideres en activo con cinco afios de experiencia laboral,
ademis de personas que laboran en otros ambitos del Gobierno o del sector
privado, asi como el personal que organiza los concursos.

La segunda via esta encomendada a la Escuela Superior de Administracién
Publica, un plantel que depende del Consejo de Ministros segun fue refrendado
en marzo 24 de 1995. Los curso-concursos solamente son elegibles para
personas que detenten una licenciatura y sean menores de 35 afios. Los cursos
mas largos tienen una duracién maxima hasta de dos afios y comprenden un
semestre de pasantfa de aplicacién que se realiza en la administracién publica
0 uha empresa privada, pues se juzga que esa estadia es una prestacion efectiva de
la primera. Este sistema comprende tres etapas: un concurso de admision a
través de un curso, con el cual se realiza una preseleccién luego de presentarse
una prueba escrita y oral; la segunda etapa, que se realiza luego de los dos afios
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de estudios, consiste en un examen intermedio que incluye la preparacion de
una tesis escrita; la tercera y ultima etapa consiste en una coloquio ante un
sinodo ¥ una tesis escrita. Las pruebas, empero, no terminan con estas etapas
sino que contimian permanentemente pues se juzga que los novicios estin en
evaluacion continua. Las materias de estudio constituyen dos grandes temas:
juridicos y econémico-politicos. Estos ultimos se orientan a preparar a los
novicios provenientes de las escuelas de derecho en materias para ellos
desconocidas y de importancia para su trabajo en el servicio puablico. La
formacion de los dirigentes ha sido tradicionalmente de tipo juridico, pues el
63 % de sus efectivos ha provenido de las escuelas de derecho.? Parte de ellos
son egresados de las facultades de ciencias politicas, paro su porcentaje es muy
bajo: son sole el 13% del total. Antes estan los estudiantes provenientes de la
carrera de letras, que representan el 15.2%, y después los de filosofia con el
10%. También hay egresados de economia y comercio, pedagogia, sociclogia,
lenguas, estadistica y matemiticas, ademas de otras carreras.

Los nuevos reclutas ingresan en cantidad idéntica a las plazas disponibles.
La primera aplicacion de los concursos ocurris en 1995, peniéndose a disposi-
cion 118 puestos de 11 ministerios, y 10 establecimientos piblicos y univer-
sitarios.

Italia es un pafs muy bien dotado en planteles de formacion profesional de
servicio publico. De lo dicho da fe la siguiente lista de centros de estudios,
con sus afios de fundacion: Escuela de Policia Cientifica (1902); Escuela de Co-
rreos {1907); Escuela Central Tributaria Ezio Vanoni en 1957; Escuela de
Minas (1958); Instituto Diplomitico (1967); Escuela Superior de Administra-
cion Publica (1963); y Escuela Superior de la Administracion Interior (1980).3

La Escuela Superior de Administracion Publica

Las demandas y sugerencias en Italia a favor del desarrollo de sistemas de
seleccién de candidatos al servicio publico, son antiguas. Sin embargo, el
primer planteamiento sistematico se formulé en 1966, dentro de una mesa
redonda sobre la seleccién de funcionarios que se realizo en la Escuela de

* Gaspari, Alessandm, “1l Reclutamento dei Funzionari dello Stato tamite la Scucla Superiore della
Pubblica Ammiaistrazione {(1978-1980)". Milanc. Rivista Trimestrale di Scienza dell'Admministrazione,
mim. 2, 1987, pp. 121-144.

3 Ibid, p. 46.
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Perfeccionamiento de la Ciencia Administrativa de la Universidad de Bolonia
y el Instituto para el Progreso de la Administracion Publica.4

Organizacién y funciones

La Escuela Supetiot de Administracion Publica {Scuola Superiore della Pubblica
Amministrazione) es uno de los planteles de formacion del servicio publico
mas importante de Europa. Fue establecida en 1963, luego que en la Peninsula
se habia desenvuelto un ambiente muy favorable a la racionalizacion del ser-
vicio piblico. Desde el angulo tedrico, Giuseppe Cataldi habia fundado en
1957 la Revista L'Organizazione Tecnica della Pubblica Amministrazione,
hoy titulada Rivista Trimestrale di Scienza dell’Admministrazione, que disfru-
ta de gran crédito.s En ese mismo afio se decretd el estatuto de los servidores
civiles, dentro del cual se dic pauta a los programas de formacion.

Su primera década de vida estuvo caracterizada principalmente por las
actividades de actualizacion, si bien su tarea central: la formacién del servicio
pablico, la efectuo bajo la ténica de sustraer a los nuevos reclutas de las
interferencias politicas.

La Escuela Superior de Administracion Publica (ESAP) ha estado acompa-
fiada con el establecimiento de planteles especiales, principalmente en los
sectores financiero y diplomatico. Dentro del primer tamo, hay que consighar
que el Ministerio de Finanzas contaba desde 1948 con un establecimiento de
formacion de sus servidores, aunque con gran acento técnico, que sirvio de ba-
se para la creacion en 1957 de 1a Escuela Central Tributaria Ezio Vanoni. En
lo tocante a los asuntos exteriores, el Ministerio del ramo establecié en 1967
al Instituto Diplomatico. Por otra parte, en 1980, se instituys la Escuela Su-
perior de la Administracién Interior para dedicar su esfuerzo a la formacién
de los servidores publicos prefectorales; a saber, aquellos que laberan en el
ambito territorial provincial y comunitatio.

La Escuela Central Tributaria estuvo destinada desde sus inicios a prepa-
racion de cursantes para ocupar plazas dentro del Ministerio de Finanzas, ta-

4 Caparossi, Paola, “La Sclezione dei Migliori per la Pubblica Amministrazione. La Scuola Supcriore ed |l
Reclutarmienta del Personale Divettivo dello Stata in Walia™, Rivista Trimestraie di Scienzr dell Adnutminis-
irazione, nvm. 2, Milano, 1991, pp. 111-152.

5 Lucchetti, Pictra Alberti, *Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione € Instituti di Formazione
delle Singole Amministrazionc Statali: una Cellaborazione Difficile™. Rivisia Trimestrale di Scienza
dell'Admminisirazione, mim. 2, Milano, 1904, pp. 119-135.
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les como los de Consejero y Subdirector. Posteriormente sus labores se exten-
dieron a formacion, especializacién y adiestramiento de su personal en su
cohjunto.

El Institute Diplomatico fue constituido con el desighio de facilitar a los
jovenes provenientes de las clases populares el acceso al servicio exterior, tra-
dicionalmente reservado a los sectores acomodados de la sociedad italiana, Su
funcion central, como ocurre con sus congéneres académicos de ofras partes
del mundo, es preparar a los novicios que sustentaran el concurso de ingreso
a la carrera diplomatica.

La Escuela Superior de la Administracion Interior ofrece la formacion
inicial y permanente de los candidatos al setvicio publico de las prefecturas,
pues se ha juzgado como necesario que la formacion de los funcionarios
territoriales se lleve a cabo con relativa autonomia. Las relaciones con la
ESAP son buenas, pues en sus respectivos consejos académicos hay repre-
gentantes de ambos planteles, y existe un apoyo profesoral de la ESAP a la
Escuela Superior de la Administracion Interior. El nuevo plantel es heredero
de la Escuela de Policia Cientifica, dependiente del Ministerio del Interior,
fundada en 1902, y que hacia finales de los afios 50 estaba dedicada a la
formacion de la carrera prefectoral bajo un curricula que combinaba la teoria
¥ la prictica.

La creacion de 1a ESAP obedecio al interés de ese Ministerio de controlar de
manera integral la formacion de los servidores del Estado, como una totalidad,
as{ como la direccion administrativa del proceso académico.

La Escuela Superior de Administracién Publica es un plantel de alto rango,
pues sus responsabilidades de reclutamiento del alto servicio piblico, asi como
sus tareas de formacion e investigacion, las desempefia por medio de los
lineamientos que le fija 1a Presidencia del Consejo de Ministros.

En su condicion de plantel de formacion, los cursos y programas docentes
constituyen sus actividades primordiales. Dentro de su variado conjunto de
funciones de ensefanza se encuentran cursos de actualizacion, el programa
de formacién del personal directivo y dirigente de paises asiaticos y arabes, y
los programas de especializacion técnica. Los italianos distinguen entre los
directivos y los dirigentes. Para los ultimos la ESAP ha organizado el Curso de
Formacién del Personal Dirigente, cuyos cursantes son tanto los servidores
publicos de la administracién del Estado, como de los establecimientos pibli-
cos. Para los primeros desatrollé un programa semestral ilamado Curso de
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Formacion del Personal Directivo, cuyos exclusivos educandos son servidores
de la administracion piiblica central.s

El Curso de Formacion del Personal Directivo esta integrado por tres sec-
ciones: en la primera se ensefian los caracteres comunes de las diversas
administraciones; en el segundo se profundiza en los aspectos erganizativo,
internacional, juridico y econémico de la administracion publica; y en tercero
se tealiza una tesina.

El programa central de la ESAP es el Curso de Reclutamiento para la carrera
directiva, cuyo establecimiento se remonta a 1972 y hoy en dfa disfruta de bien
merecido prestigio.

El curso de reclutamiento (1989-1991)

El Curso de Reclutamiento consiste en la forma especifica del ingreso a la
administracion publica, tal como fue previsto desde su origen y fue refrendado
en 1979, Este programa de formacion ha consistido en la coronacion de los
esfuerzos de Alberto De Stefani iniciados en la década de los 20, cuya finatidad
ha sido la modernizacion de la administracién piblica italiana.7

Se trata de un programa de formacion previo al ingreso al servicio publico
que tiene una triple finalidad: preparar a los participantes en las reflexiones
tedricas sobre ¢l papel del Estado y las modalidades de la intervencién piblica;
mostrar un cuadro organico del funcionamiento de la administracion publica;
introducir efectivamente a los noveles aspirantes al servicio publico, dentro
de los sectores administrativos donde laboraran.?

Un modelo curricular muy estudiado por los especialistas italianos es el plan
de estudios de 1989. Se trato del IX Curso de Reclutamiento para 308 aspiran-
tes al servicio, cuyo destino eran plazas disponibles en los Ministetios de Agri-
cultura y Bosques, Trabajo, Asuntos Extetiores, Comercio, Finanzas y Turismo,
asi como de los establecimientos piiblicos auténomos. Consistieron en cargos de
elevada jerarquia, tales como los puestos de consejeros de ministros, subdirec-
tores, consejeros administrativos e ingenieros de la inspeccidn del trabajo.

S Caparossi, obra cilada, p. 123, )
7 Scuoh Superiore defls Pubblica Amministrazione, “Revisione de) Corso di Reclutamiento per Fanzionati
dello Stato™. Rivisia Trimestrale di Scienza deil ' Admministragione. Num. 2, Milano, 1990, pp. 91-107.

! Presidenza del Consiglio dei Ministri, “Scuola Superiore della Pubblica Amministrazionc: Relazione
198%™, Rivisia Trimestrale di Scienza dell* Admministratione, wim. 2, Milano, 1991, pp. 97-102.
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Dicho programa consistié en una renovacidn sustancial de los curricula
precedentes, pues su espiritu estuvo encaminado a destacar el caracter de la
intervencion publica en Htalia, y en particular su pape! ante la empresa privada,
y el mercado financiero y [aboral, asi como la provisién de los servicios
publicos. El curso tuvo una intensa cobertura regional en buena parte de Italia,
sin descuidar las Policies generales de formacion convenidas en la Comunidad
Europea.

La planta profesoral estuvo integrada, ademas del personal académico de
carrera, por magistrados del Consejo de Estado y la Corte de Cuentas, asi como
funcionarios de la administracion publica.

En 1989 se inicié un programa de fortalecimiento de los lazos con la
Comunidad Europa, previsto para culminar tres afios después. Se convoco
la participacion del Departamento de Politica Comunitaria, e| Departamento
de la Funcién Publica y la Universidad de Estudios de Roma, con la finalidad de
establecer las bases de un management europeo. Igualmente, se convino un
intercambio profesoral con la ENA francesa.

El curso fue impartido durante doce meses para los candidatos que han
salido vencedotes de un concurso de oposicion piiblico, luego del cual ingresa-
ron a la carrera directiva.? Su metodologia se proyecto en el trabajo académico
multidisciplinario y se puso el acento en la formacién administrativa de los
estudiantes. Las actividades de ensefianza estuvieron basadas en la leccion
teérica, la practica y el aprendizaje individual.

El curricula estuvo dividide en dos perfodos. El primer periodo fue comin
a todos los alumnos y cubrio dos trimestres lectivos.

El temario tratado comprendié las siguientes materias:

1. La intervencion piblica en al emptesa, cuyo objeto fue estudiar el modo co-
mo el Estado actia sobre los establecimientos publicos productivos, asi como su
accién en la economia y los programas sociales, y sus relaciones con la
empresa privada. El nicleo temitico se baséd en el estudio de la empresa
publica, la promocién de la actividad de la empresa y el régimen fiscal de
la misma. Ademds de las lecciones, los alumnos presenciaron conferencias
dictadas por directores generales de los Ministerios de Industria, del Co-
mercio, de las Finanzas y del Tesoro, tal como ocurrio con otras asignaturas.

? Scuola Superiore della Pubblica Amministrazione, “Revisione del Corso di Reclutamicnto per Funzionar
dello Stato™, op. cil.
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2. Integracion europea (aspectos institucionales y financieros). Con base en
las reformas efectuadas al Tratado de Roma, los pafses integrantes de la
Comunidad Europea se han empefiado en crear un gran mercado sin barreras
aduanales, con una Policy fiscal uniforme, y con una adecuada coordinacién
econdmica y monetaria. Esta materia se destind al estudio de tan importante
tema, que también se apoyo en conferencias de altos funcionarios italianos,
entre ellos del Banco de Italia, ¢l Ministerio de Asuntos Exteriores y el
Departamento de |a Politica Comunitaria. Los puntos centrales del progra-
ma de ensefianza fueron el régimen de las finanzas desde las perspectivas
de Europa, economfa publica, deuda piblica y actividad financiera, y
técnicas bancarias y financieras.

3. Intervencién puiblica y mercado de trabajo, cuyo propdsito fue el conoci-
miento de la accion del Estado en dicho mercado a través de sus técnicas de
promocion. El temario de 1a asignatura comprendio el estudio del mercado
de trabajo, el estimulo de la actividad economica y la seguridad social.

4. Patrimonio piblico (infraestructura). En esta materia se ensefaron los
problemas relativos a la actividad infraestructural del Estado, desde el doble
aspecto del interés publico y la Policy econdmica. El foco de estudios fue
la obra publica, pero analizada a partir de la salvaguarda territorial y el cui-
dado del medio ambiente, Los temas abordados fueron la realizacion de la
obra publica, y su compatibilidad con el medio ambiente.

5. Oferta piiblica (servicios publicos del Estado social), cuyo nicleo de pro-
blematizacion fue la polémica sobre el Estado de bienestat y las distorsiones
de sus programas sociales. El temario abordade comprendié a los monopo-
lios naturales y el “fracaso gubernamental™, asl como los servicios publicos.

6. Poderes publicos y ciudadanos. El objeto central de la materia fue el derecho
a la informacién, asf como las relaciones entre el ciudadano y la adminis-
tracion publica. Se estudié particularmente la participacion ciudadana, y las
relaciones entre el servidor piblico y el ciudadano.

El acceso al segundo perfodo, que significo la reparticion de los educandos en
atencion al drea de interés especializado, estuvo mediado por un examen
tedrico y prictico. Se impartio durante un trimestre y se dedico al analisis de
la profesionalizacion administrativa con miras a la década de los 90. Su
temario comprendio el estudio de tres areas:
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1. Juridica (funcidn legislativa y contencioso administrativo), dedicada al es-
tudio de la reproduccion y multiplicacion de la legislacion vigente, el
darecho a la informacién y la participacion del ciudadano en el proceso
jutidico. El temario comprendis el estudio de la teoria general de la norma
(efectos organizativos de la aplicacidn de la notma por la administracién
publica, e interpretacion y aplicacion), y el contencioso administrativo.

2. De gestion, particularizada en la administracion de petrsonal, de contabilidad
y de la hacienda publica.

3. Institucional, centrada en el estudio de las competencias institucionales de
la administracion piblica. Esta irea, con la que culminé el curso, constituyd
al mismo tiempo la puerta de entrada de los novicios a la carrera directiva.

Tal es la experiencia italiana, cuya formacién del alto servicio publico ha
puesto especial cuidado en la organizacidn escolar de sus programas académicos.

235






Capitulo X

LA ESCUELA PROFESIONAL
DE SERVICIO PUBLICO
EN ARGENTINA

En Tbercamérica, ancestralmente la formacion profesional del servicio pd-
blico ha estado a cargo de las instituciones universitarias. Sin embatgo, desde
mediados del siglo XX es perceptible la emergencia de escuelas profesionales
de servicio publico, 1al como se constata en Argentina, Brasil, Peru, Venezue-
la, Nicaragua, Guatemala y Colombia.

En este capitulo haremos una exposicion sobre esos establecimientos, cuya
funcion ya es muy fructuosa.

La Repiiblica Argentina constituye uno de los mejores ejemplos, asi como
un esfuerzo superior a favor de la profesionalizacién del servicio piblico en
Iberoamérica.

Situacion del servicio piiblico a partir de 1986
La estabilidad del servidor publico argentino fue garantizada constitucional-
mente desde 1957, Pero, a pesar de esta disposicion, todos los gobiernos que

rigieron a la Argentina desde ese afio dictaron leyes de prescindibilidad de los
servidores publicos. Con base en esas disposiciones se dectetaron cesantfas
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discrecionales, ejecutadags por los regimenes en turno. Constituyen una excep-
cién los gobiernos de Arturo Illia (1963 a 1966) y Raiil Alfonsin, que rigié a
partir de 1986.1

Las razones invocadas para ese proceder fueron las necesidades del servicio
publico, la supresidn de drganos administrativos o de empleos especificos, y
la necesidad de realizar economias en el erario. En cualquier caso, todo cesante
fue indemnizado.

Sin embargo, las causas invocadas no siempre fueron de ese tenor, sino de
tintes politiqueros o por motivos sencillamente ideologicos, tales como los
expuestos por el 0ltimo régimen militar que imperé en la Argentina y que ex-
ternd por motivos causales la vinculacion de algunos servidores puablicos con
la subversion; o simplemente, que un trabajador publico pudiera constituir
un factor real o potencial de perturbacion del servicio administrativo. Fue
mediante esta via que el régimen militar cesé a miles de servidores piblices.

Uno de los efectos mas nocivos de las medidas de cesantfa, principalmente
las ejercitadas por los militares, fueron las mermas de profesionalizacion en
el servicio publico. Desde 1957 dejaron de ejercitarse los procedimientos ra-
cionales de ingreso y adscripcion de los funcionarios, dindose manga ancha a
los procedimientos de ingreso de tipo clientelar.

A partir de 1986, se implemento un programa de rescate de la carrera
administrativa con miras a aumentar la profesionalizacién, innovar al servicio
publico y crear nuevas opottunidades para quienes laboraran en la administra-
cion piblica. Paralelamente, se establecieron procedimientos que aseguraran
la objetividad, igualdad y transparencia en el ingreso al servicio publico.

Con una perspectiva donde habfa valores alternos de igual relevancia, a
saber, el rescate del antiguo proyecto de carrera administrativa o su innovacion
completa, se opté por respetat la estabilidad labotal de los funcionarios,
incluyendo a los que habian sido designados durante el régimen militar. De tal
modo se hizo patente el propdsito de establecer seguridad juridica del servicio
publico. Esta medida trajo consigo costos alternos, porque la carrera adminis-
trativa se habia desenvuelto de manera imperfecta, con la salvedad de algunos
sectores administrativos. La carrera formalmente habia sido establecida en

' Groisman, Enrique, “La Funcion Pablica en Ja Repiblica Argentina ™. Varios, Carreras Adminisirativas y
Sistemas de Personal: Experienciay Latinoamericanas. Centro Latinoamericano de Administracidn para
el Desarrollo, Caracas, 1986, pp. 9-11.
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1973, con fundamento en un escalafén basico; sin embargo, fue suspendida
sin aplicacién alguna.?

Los problemas no cesaron aqul, pues la medida adoptada trajo consigo una
distorsion en la correspondencia necesaria entre las categorias y las funciones.
Por ejemplo, las primeras fueron ocupadas por servidores pitblicos con respon-
sabilidad meramente ejecutiva o de apoyo, ¢n tanto que la adjudicacion de
plazas y ascensos fuercn determinados por el peso de la influencia, amistad
y preferencia de indole politica. Asimismo, siendo facil hacer las designacio-
nes de puestos en coalquier nivel y categoria del servicio piblico, los fun-
cionarios que ingresaron de este modo se beneficiaron indebidamente del
derecho de estabilidad consagrada por la Constitucidén Argentina.3

Las dificultades heredadas por los regimenes civiles y militares al Gobierno
vigente en 1986, se acrecentaron con las medidas aplicadas por él mismo,
mezclandose dos sistemas de ingreso que concurrieron en el mismo punto: la
estabilidad del cargo. Habiendo una imparidad entre categoria y funcicon, se
produjo la inviabilidad de la carrera administrativa. Esto explica la demora en
la implantacion de los concursos de ingreso y la organizacion efectiva de la
carrera administrativa. Debido a los derechos de estabilidad adquiridos, ya no
era posible que los aspirantes fueran sometidos a prueba de idoneidad previas
al ingreso y que, una vez admitidos por méritos de por medio, comenzaran
desde el puesto inferior. También se distorsiond la estructura salarial, pues
aplicado un gistema de ihgreso por méritos a partir de la base de la piramide
del servicio piblico, los nuevos funcionarios, con mas méritos, ganarfan
menos salario que los servidores piblicos mas antiguos y que ocupaban cate-
gotlas mds elevadas. Debido a que no era posible tealizar el ingreso y las
promociones con concurso, no se podia acreditar la idoneidad de los candida-
tos 4 Mis bien se podia ingresar al servicio en cualguier nivel y en cualquier
categorfa, e igualmente, ascender btincando pot encima de los puestos prece-
dentes.

Al mismo tiempo, las remuneraciones percibidas por los servidores pablicos
eran insuficientes y con escasa transparencia. Paralelamente se establecié un
régimen de calificaciones de desempeno que beneficio de entrada a las notas

2 Ibid.

3 Ibid.

4 Groisman, Furigue, "Reforma Administrativa: Enfoques y Experioncias durante la Gestién Presidencial
del Dr. Alfonsin™. Bodemer, Klaus (Comp.). Reforma del Estado: mds alld de o Privatizacion. Montevideo,
Fricdrich Ebert Stifung (FESER), 1993, pp. 213-116,
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mas altas, de tal modo que no operé como estimulo ni control del rendimiento
de los trabajadores publicos.

Un especialista advirtié que, “pata caracterizar en pocas palabras ese estado
de cosas, puede decirse que la burocracia publica estaba afectada por rutinas
y compottamientos antidemocraticos, por la ausencia de carrera administrati-
va, la escasa profesionalidad, formas de seleccion y promocion esencialmente
discrecionales, un sistema de remuneraciones inequitativo y caético, y una
situacion perversa en la que Ja ausencia casi completa de estimulos era si-
métrica de la falta de exigencias (...) La dictadura precedente habia sido a la
vez un régimen autoritario y cadtico, con lineas jerarquicas superpuestas en
las que, alternativa o simultineamente, se confundian u oponian la depen-
dencia respecto de los superiores en el mando militar y en las funciones
civiles™$

Los servidores publicos constitufan una muestra nitida de los problemas de
la Argentina. Incluyendo a los organismos descentralizados y empresas, el
servicio publico sumaba un millén de personas, y si muchos eran ineficientes
o perniciosos, era poco esperable lograr cambios positivos en el servicio. Sin
embargo, el nuevo Gobierno creyé que era factible que los servidores publicos
cambiaran sus valores y comportamientos, si se modificaban las condiciones
laborales en que se desempefiaban.

La solucion para un problema de tal magnitud, consistié en reestructurar com-
pletamente el escalafén a partir de una sola via de ingreso a través de concursos
y por medio del establecimiento efectivo de la carrera administrativa, toda vez
que se crearon mayofres exigencias de ingreso y permanencia, asi como
adecuados incentivos al desempeiio.? En paralelo, se creé un cuerpo de funcion
publica superior: el Cuerpo de los Administradores Gubemamentales,

Los administradores gubernamentales
El establecimiento del Cuerpo de Administradores Gubernamentales, consti-

tuye una de las experiencias mas significativas para el desarrollo del servicio
plblico en Iberoamérica.

3 Ibid.

& Groisman, Enrique, “Reforma Administeativa: Enfoques y Expericncias duranie 1a Gestion Presidencial
del doctor. Alfonsin”, p. 217,

7 Groisman, Enrique, “La Funcion Piblica en la Repuiblica Argentina”™, pp. 11-12.
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El Programa de Formacion de los Administradores Gubernamentales se
implanté6 a partir de 1985, y fue uno de los primeros productos del retorno de
Argentina a la vida democritica. El cuerpo estaba compuesto en 1993 por 170
funcionatios que detentaban profesiones de distintas disciplinas.® En ese afio
habian egresado las tres promociones. La convocatoria para el IV Programa
fue prevista para principios del afio de 1995,

Como ocurre en paises que tienen métodos de formacion escolarizada o
tutorial, as{ como sistematica y prolongada, los frutos que ofrece un programa tal
no son inmediatos ni en gran escala, sino de repercusion lenta pero positiva.
Si se toma en cuenta que cada promocidn astaba integrada por 60 cursantes,
podtia pensarse que su influencia en la administracion piblica Atgentina es
limitada. Empero, como lo que se esta formando es un plantel de alto servicio
puiblico, su impacto tiene una indele mas bien cualitativa. Un logro inobjetable
de este programa de formacion, tal como lo explica Enrique Groisman, es que
“los efectos mas significativos no son numéricos sino conceptuales: se ha
demostrado al conjunto de la administracién publica y a la sociedad en general
la voluntad de seleccionar funcionatios con criterios objetivos, sin discrimi-
naciones politicas ¥ con exigencias rigurosas que tiendan a la profesionali-
zacion"® Ademids tiene una repercusion positiva, un efecto de emulacién
nacional perceptible en la solicitud de numerosas administraciones provincia-
les, municipales y organismos autirquicos, en el sentido de recibir asesoria
para implantar carreras administrativas similates y perfeccionar los sistemas
de seleccion y formacion propios.

Tal como es observable, este proyecto tenia dos objetivos: unc era inmedia-
to, que consistié en organizar un sistema de seleccién y formacion de los
funcionarios de nivel superior; el otro era mediato: transformar los valores,
actitudes y practicas del conjunto del servicio publico.

En 1993 s¢ habia cumplido la primera meta: efectivamente, el curso de
formacion impartido por el Instituio Nacional de Administracion Piblica
(INAP), del que trataremos mds adelante, era la unica via de acceso a un cuerpo
de funcionarios de excelencia, cuyos miembros desarrollaran una carrera en
diversas funciones y organismos de la administracion piblica. Al efecto, para
ingresar al curso se efectud una seleccion tigurosa mediante exdmenes objeti-

% Alfiz, Marica Lila, “Reforma Administrativa: Enfoques y Experiencias durante la Geslion del Dr. Menen™.
Bodemer, Klaus (Comp.). Reforma del Estado: mis allf de lu Privatizacidn. Monicvideo, Friedrich Ebert
Stifung (FESER), 1993, p_ 227,

* Groisman, Earique, “Ls Funcion Publica cn la Republica Argeatina™, p. 12.
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vos: su aprobacidn fue requisito inexcusable para ingresar al Cuerpo de los
Administradores Gubernamentales.

Aungque el origen conceptual y el modo de configuracion de este cuerpo
funcionarial argentino se asemeja a sus precedentes europeos, no se constituyo
como un ente ni social ni espiritualmente corporativo, sino comno un plantel de
catrera con exigencias y estimulos especificos, una Pepiniere a partir de la
cual se forjaran también los futuros proyectos de transformacion del servicio
publico.

La configuracién del cuerpo se disefio también con una perspectiva politica,
con la finalidad de responder a la carencia de puestos de libre nombramiento
y remocion en la administracion publica, y debido a la rigidez que impedia la
movilidad del servicio publico, Ciettamente esa carencia era un fenémeno
nocivo, porque el reemplazo del Gobierno no posibilitaba la integracion de
equipos de trabajo homogéneos, sino un mero reemplazo de los funcionarios
superiores por asesotes de confianza.l® Asi, el Cuerpo de Administradotes
Gubernamentales fue concebido, entre otros propdsitos, para ofrecer un con-
junto de funcionarios que detentaran una divetsidad de adscripciones politicas
futuras, debido a que su método de seleccion obedecio a criterios estrictamente
profesionales. Con esta medida, los gobiernos que se sucedieran en el poder a
través del sistema democrdtico, tendrian la posibilidad de seleccionar a su
personal de confianza sin afectar la continuidad administrativa, ni resentir la
eficiencia de los servicios puiblicos. A pesar de la distancia prevista con
respecto a los modelos de cuerpo o clase europeos, resuena aqui fuertemente
la Clase Administrativa britanica cuyas labores profesionales incluyen tam-
bién el ejercicio de la alta politica de Estado.

A fines de 1986, el Ministetio de Economia expidio tres decretos sobte [a
Reforma del Estado en Argentina. Basicamente se refirieron a un régimen de
retiro voluntario, un horario discontinuo de trabajo a partir de 1987 para
inducir el retiro, y una jerarquizacion salarial que la inflacion pronto pulverizé.
Lamentablemente la convocatoria para una nueva promocion de Administra-
dores Gubernamentales fue suspendida y se aumenté el margen de discrecio-
nalidad en la seleccion de candidatos al servicio publico. Una vez que el
proyecto de formacion de ese cuerpo se reanudd, quedoé mermada la confianza
en su continuidad como una institucion de servicio ptiblico. No tuvo mejor

¥ Groisman, Enrique, “Refonma Adminisirativa: Enfoques y Experiencias durante la Gestion Presidencial
del doctor Alfonsin™, p. 218,

242



OMAR GUERRERO

suerte la carrera administrativa, que no se puso en marcha, ni tampoco los
concursos y calificaciones que habian sido preparados en el Gobierno anterior.
Este cuerpo funcionarial constituyé un avance a favor de la profesionaliza-
cién del servicio publico en el pals, toda vez que el Ejecutivo cuenta ahora con
colaboradores capacitados para desempeiiar tareas de direceion, asesorfa su-
petior y coordinacion, por medio de la Secretaria de la Funcién Pablica. Des-
envuelve sus actividades en cualquiera de los organos de la administracion
piiblica, por medio de la asignacion del Presidente de la Republica en aten-
cioén a las areas y proyectos que se consideran de importancia y prioridad; el
objeto de su accion es dar a los asuntos publicos elementos de unidad, inte-
gracion y coherencia, para nutrir de mas eficiencia a la gestién gubernamental.
Finalmente, una breve nota extensiva sobre el asunto aqui tratado, que habla
muy bien de los Administradores Gubernamentales: en 1992, ¢l Cuerpo estaba
apenas formado por 45 funcionarios, pero hoy en dia cuenta con su propia Aso-
ciacion gremial, Su lema es: “una administracién piiblica eficiente, con vocacion
de servicio”; y su objeto es perfeccionar y ampliar el perfil profesional de sus
integrantes y difundir local e internacionalmente su papel y las caracteristicas de
sus tareas. Hay que destacar que, entre sus fructuosas actividades, los Adminis-
tradores Gubernamentatales fundaron la Revista Aportes, entre cuyos logros
principales descuella el fomento de los valores éticos y profesionales del servidor
publico y de su horizonte de desempeiio en la administracién publica.

Reorganizacion general del servicio piblico

La experiencia producida por los Administradores Gubernamentales se vertié
en otros sectores del servicio publico. Hacia 1986 se proyectaba establecer las
catrera de todos los funcioharios publicos, con base en un nuevo escalafon al
cual sélo se ingresaria gradualmente. Dicho ingreso sélo seria posible en caso
de vacante, tanto para funcionarios activas, como para todos los aspirantes.!!
Del mismo modo, para aliviat al servicio publico de las presiones sobre la
ampliacion de estructuras administrativas con motivo de la rigida correspon-
dencia entre categoria y funcion, se flexibilizé su vinculacidn y reorganizé el
sistema de ascensos. En adelante, todas las promociones se harfan con base en
pruebas, cursos de capacitacién y calificaciones, ya no privilegiando la mera

! Groisman, Enrique, “La Funcién Piblica en 1a Repiiblica Argentina™, p. 12.
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antigiiedad como antafio. En lo tocante a las calificaciones, se darin a través
de un sistema sin opacidad alguna y se aspira a desterrar la corrupcién y la
severidad arbitraria por parte de las comisiones calificadoras.

Hay que destacar el papel principal otorgado a la formacién, pues la
capacitacion para el servicio se elevo a la doble categoria de derecho y deber,
y se concibidé como el sustento primordial de la carrera administrativa. De tal
modo, la aprobacion de cursos establecidos para tal fin se planted como
requisito inexcusable para ascender en la escala administrativa.

El sistema previsto tendtia una etapa experimental, por lo que no regitia
simultaneamente para todos los servidores de la administracién publica, sino
uUnicamente para quienes estaban situados en el seno del escalafén general.
Una vez experimentado exitosamente, el sistema se extendera de manera
general en todo el servicio publico.

El Gobierno argentino se propuso optimizar la capacidad de gestion de todo
el servicio publico. Por principio, se disefié un esquema de carrera adminis-
trativa totalmente nuevo que reemplazoé al antiguo escalafon, colaborando al
efecto los gremios reconocidos formalmente y los expertos de la Secretaria de
la Funcion Publica.!? Dicho esquema es el Sistema Nacional de Profesion
Administrativa (SINAPA), que consiste en una carrera administrativa que se
complementa con un Régimen de Cargos con Funciones Ejecutivas. La catrera
administrativa, asl constituida, fue aprobada en maye de 1991.

El SINAPA esta caracterizado por los siguientes rasgos: detenta un escalafon
de seis niveles, de acuerdo con el grado creciente de complejidad de las tareas
que cumpla el servidor pablico: carrera vertical; cada nivel posee igualmente
varios grados; los niveles con mayor apertura poseen cuatro grados: carrera
horizontal; el servidor piblico sélo puede cambiar el nivel escalafonatio si es
nombrado para otra funcion a través de un proceso de seleccion objetivo,
cambiando al mismo tiempo Ia naturaleza y complejidad de sus tareas; esta-
blece la evaluacion de desempeiic anualmente pata los servidores; el avance
horizontal en la carrera es posible si el funcionario cuenta con un numero
determinado de evaluaciones de desempeiio calificadas con el rango de Bueno
y si ha cumplido con una cantidad determinada de créditos de capacitacion;
finalmente, crea un candado salarial que permite una apertura de uno a diez,
entre los extremos de la escala de Ia carrera.)?

12 Alfiz, Marisa Lila, “Reforma Administrasiva: Enfoques y Experiencias durante la Gestion dol De. Menen™,
pp- 223-234.
1 1bid, p. 228.
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La carrera administrativa contiene tres elementos singulares: por una lado,
jerarquiza a los integrantes del servicio pablico. En segundo lugar, reemplaza
la idea omnipresente de la antigiiedad en el puesto como mérito intrinseco para
el progreso y la promocion dentro de la carrera administrativa, por la nocion
de antigiiedad calificada. En tercer lugar, transformo el concepto de estabi-
lidad con la sola condicién de la permanencia en el servicio piblico, por la
nocion de estabilidad condicionada por un desempeiio administrativo eficaz.

Un paso significativo en la reorganizacién del servicio publico, consistié en
la implantacion del Régimen de Cargos con Funciones Ejecutivas. Se juzgéd
como necesaria la existencia de una lfnea de funcionarios estable, que imple-
mente y controle las politicas gubernamentales. Estos carpos directivos deben
ser desetnpenados por servidores publicos con capacidades suficientes.

Dicho Régimen esta caracterizado por los siguientes elementos: definicion
previa de los cargos que seran incorporados en un Nomenclador de Funciones
especifico; distincion en el nivel de ios cargos con relacion a su importancia
estratégica: el Régimen establece una diferenciacion del nivel del cargo, en
funcién de distintos ponderadores; sistema de seleccion abierto para cubrir
estos cargos, de manera tal que se presenten candidatos provenientes de los
sectores publico y privado, en igualdad de oportunidades; procesos de selec-
cién objetivos, que seran regulados por comités ad hoc integrados por petso-
nalidades muy acreditadas en cada especialidad; remuneraciones proximas a
las correspondientes a las empresas privadas: el primer nivel devengari
US8$4.900 mensualmente; finalmente, un sistema de evaluacion de desempeiio
estricto que sea compatible con el nivel de responsabilidades a asumir por el
servidor publico: la consetvacion del cargo y la remuneracién correspondiente,
estaran condicionados por un buen desempeiio.

Ya existen cinco niveles que han sido definidos para las Direcciones
Nacionales y las Direcciones Generales, asi como para las Direcciones espe-
cializadas, y se proyecta que en un futuro inmediato se extienda a las Jefaturas
Departamentales. En 1993 se habian realizado nombramientos a través de este
Régimen, en ¢l Ministerio de Salud y Accion Social, y el Ministerio de
Economfa; y estaba en proceso el nombramiento en algunas Secretarias de la
Presidencia de la nacion Argentina, incluidos la Secretarfa de la Funcion
Publica y el Instituto Nacional de Administracién Publica.

14 [bid, p. 229.
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Una persona muy enterada de estos problemas, explico que “el tipo de
seleccion adoptado es funcion del nivel de la vacante a cubrir. Para los niveles
operativos, primeras jefaturas y profesionales de baja y mediana especializa-
cion se utiliza la seleccion interna, es decir, restringida al ambito de la
jutisdiccion involucrada. Para los profesionales altamente especializados ¥
niveles superiores del escalafon, el sistema es general, es decir, abarca todo el
ambito de la administracién publica. En el caso de no encontrar el perfil
adecuado a las necesidades del puesto a cubrir, la seleccidn puede considerarse
desierta y efectuar un nuevo llamado permitiendo la presentacion de postulan-
tes de fuera de la Administracién. El ingreso externo directo se produce por el
nivel inferior de la carrera™5

En Argentina se cuenta con el concurso principal de la Secretaria de la
Funcion Publica, a cuyo cargo esta la administracion de dicho Régimen, toda
vez que ofrece la asistencia técnica requerida a los comités de seleccion
respectivo a través del Cuerpo de Administradores Gubernamentales. Esta
Secretaria, que esta integrada por las Subsecretarias de Organizacion y Ges-
tién, y de Sistemas de Informacion, tiene como objeto formular Policies,
planes y programas administrativos de reforma institucional de la administra-
cion publica, establecer normas para la gestion del personal publico, definir
procedimientos para la modernizacion de dicha administracion, y coordinar
acciones de organizacion y reforma administrativa con provincias y munici-
pios, empresas y sociedades del Estado, y organismos descentralizados. !¢

Le incumbe, igualmente, asesorar sobre hecesidades de sistemas de infor-
macion y uso de equipamiento informatico, participar en la realizacion del
microanalisis y diagnéstico organizativo de Ja administracion publica nacio-
nal, en lo tocante a sus estructuras organicas y procedimientos administrativos,
y proponet programas orientadores de la accion de los 6rganos jurisdiccionales
afectados a actividades de reforma administrativa. Finalmente, evalia las
necesidades de investigacion que requieran las actividades de organizacion y
funcionamiento institucional.

Como en el caso de los Administradores Gubernamentales, la formacion es
parte principal del Sistema. Para ascender en la carrera administrativa es im-
prescindible acumular créditos de capacitacion en cursos aprobados.

15 Alfiz, Marisa Lila, “Reforma Administrativa: Enfoques y Experiencias durante la Geslion del Dir. Menen™,
p- 230

¥ Centro de Administracion para ¢l Desarrollo, Organismos dedicados al Mejoramiento de la Gestidn
Piblica. Dos volimenes, vol. [1, Caracas, 1990, p. 9.
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Finalmente debemos hacer algunos comentarios sobre el destino del vitu-
perado escalafon del servicio piblico argentino. El proceso de reubicacion
del personal publico en los niveles de la nueva carrera, arrancé apenas fue
aprobado el SINAPA. Cada uno de los organismos de la administracién puabli-
ca evalu¢ las funciones de todos y cada uno de sus integrantes, y definio los
niveles correspondientes.}” En 1993 se habian incorporado 25 mil servidores
publicos al Sistema, de un total de 30.000 trabajadores programados en la
primeta etapa del proceso de reubicacion. Para beneplacito de dichos servido-
res, ¢l establecimiento del Sistema les significé un incremento salarial de un
50%, en promedio.

E! Instituto Nacional de Administracion Pablica

El Cuerpo de Administradores Gubernamentales esta constituido por los
aspirantes que aprobaron un curso de posgrado impartido por el Instituto
Nacional de la Administracion Piblica. El programa de formacion estuvo
destinado a modificar sustancialmente la preparacion de altos funeicnarios
publicos argentinos, con el objeto de incrementar la eficiencia de su desempe-
fio, enaltecer su actitud de servicio, y asegurar su compromiso con el régimen
republicano y democratico establecido en el pais. Se proyectd paralelamente,
que los integrantes del nuevo cuerpo desempefiaran una carrera administrativa
a partir de la Secretaria de la Funcién Publica, de donde serian asignados a los
organismos de la administracion piblica de destino, tomandose como base las
necesidades funcionales y la formacién previa de cada funcionario, asi como
sus aptitudes y preferencias ocupacionales. Del mismo modo, se previé el
establecimiento de un método de rotacion mediante el cual se efectan cambios
periddicos de destine ocupacional, con el objeto de diversificar la experiencia
administrativa, mejorar el perfeccionamiento y satisfacer necesidades que se
pudieran plantear como contingencia.

El ingreso al cuerpo se realiza mediante un sistema de seleccion, cuyos
fundamentos han sido una serie de pruebas sucesivas. La primera consistic en
la comprensién de textos, con respuestas por opcion miiltiple, en tanto que [a
segunda prueba se refiric a la preparacion de un diagndstico y una propuesta
de solucion para un problema. Al efecto, se dotd a los cursantes de materiales

17 ibid. p. 231.
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de apoyo, tales como textos juridicos, noticias periodisticas, expedientes y
trabajos de investigacion.

La formacién a través del programa de instruccion del INAP tuvo un caracter
obligatorio, igual que la asistencia a las aulas, seminarios y trabajos practicos.
Debido a que los aspirantes proceden del servicio activo y de los dmbitos
univetsitarios, los cursantes que se desempefiaban como funcionarios al ingte-
sar al curso continuaron percibiendo sus sueldos, en tanto que el resto pasaron
a integrar una planta no permanente, pero se hicieron acreedores de una
remuneracion consonante con la categoria inferior a lo que en Argentina se
llama *“tramo de conduccion™!® La longitud cronologica del curso fue de
treinta meses.

Con la finalidad de extender los beneficios del curso del INAP, ademas de
los candidatos a integrar el Cuerpo de los Administradotes Gubernamentales,
se previ¢ la asistencia de miembros de las administraciones provinciales o
municipales, las fuerzas armadas y las administraciones publicas de otros
paises latinoamericanos.

En 1986 estaba en proceso de implementacion un plan de desarrollo del cur-
so de formacion del INAP, cuyo saldo positivo seria que, una vez terminado el
periodo presidencial de Raul Alfonsin, el pais contara con tres generaciones
de Administradores Gubernamentales. Desde junio estaba en marcha el segundo
curso de formacion y se habia abierto la inscripeion de aspirantes para el tercero.

En este sentido, un curso como el impartido por el INAP no consiste
meramente en un sistema de ensefianza para trasmitir conocimientos, sino
sentar pie para la implementacion de un proyecto complejo del cual es su
primera etapa.!® Por consiguiente, para asegurar su €xito a cabalidad, es
ienester su continuidad y secuencias en pro de la carrera administrativa. Al
efecto, mucho contribuyen también los concursos y las calificaciones para el
ingreso al servicio piblico.

En 1990, el INAP estaba impartiendo cursos de capacitacion sobre Estrate-
gias de Direccion, Gestion Financiera Publica, Gestion de 1a Informatica, y
Enfoques Avanzados de Alta Gerencia Pablica. La duracion de estos cursos
era de entre 24 y 48 horas.?°

% Groisman, Earique, “La Funcion Publica n Jla Republica Argentina™, p. £).

1% Groisman, Enrique, “Reforms Administrativa: Enfoques y Expericncias durante la Gestion Presidencial
gel doctor Alfonsin™, p. 217.

20 Centro de Administracion para ¢l Desamollo, nsrituciones de Formacién e Investigacidn. Dos volimenes,
Caracas, 1990, vol. 1, p. 11.

248



OMAR GUERRERO

Igualmente, como otros congéneres académicos, ¢l INAP producia publica-
ciones tales como los Boletines tituladog Servicio Civil y Sistema Piblico de
Capacitacidn, ademas de libros, monografias, publicaciones seriadas y repor-
tes de actividades.

El INAP tienie a su cargo la Maestria en Administracion Publica, una de las
mas relevantes de Iberoameérica, que era impartida originalmente en colabora-
cién con la Universidad de Buenos Aires.2! Fue creada en apoyo del Programa
de Formacién de los Administradores Gubernamentales, para coadyuvar a la
preparacion y perfeccionamiento futuro de 150 mil servidores publicos argen-
tinos, de los 1.800,000 que se desempefian en el Gobiemno. De este modo, se
proyectaba subsanar la desvinculacion entre la carrera administrativa y las
funciones de direccién.2?

El programa fue fundado en 1986 y su disefio curricular se orienta a la
formacion profesional de los cursantes, preferentemente servidores publicos,
aunque no exclusivamente. Su curricula esta proyectado al analisis de cuestio-
nes politicas, sociales, econdmicas y administrativas, as{ como la formacion y
evaluacién de policies publicas. La inscripcion preferente estd reservada al
Cuerpo de Administradores Gubernamentales.

EL INAP fue establecide en agosto 20 de 1985, dentro de la nueva atmosfera
creada por el retorno de la democracia a Argentina con el Gobierno de Raul
Alfonsin y mas particularmente dentro de los planes de reforma administrativa,
en la cual cuajaba la idea de contar con nuevos funcionarios capaces de des-
empefiarse en funciones de asesoramiento y direccién en un régimen demo-
critico. Estos servidores publicos debian ser formados para saber tomar
decisiones, estar provistes de espiritu ctitico, tener aptitud para analizar situa-
ciones, e interpretar informes y documentos. La indole de su funcion es generar
el cambio en la administracién publica del pats, y por lo tanto, contar con la
capacidad de aplicacion de técnicas modernas de gestion administrativa para
inducir innovaciones,

El Programa tiene el disefio de formacidn continua, incorpora aspirantes
anualimente y egresan bienalmente, restzingiéndose a aquellos aspirantes que
tienen un titulo profesional de una carrera universitaria de cuatro afios como
minimo. E} perfil de desempeno al cual responde el curricula, se sintetiza en

21 “Programa de Posgrado dc Macstria en Adminisiracion Publica™. Universidad de Buenos Aires ¢ Institute
Nacional de Administracion Pdblica, 1989, 35 pp.

#2 “Programa de Formacion de Administradores Gubernamentales™. Institulo Nacional de Administracién
Piblica, Bucnos Aircs, 1988, 17 pp.
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las siguientes funciones: direccion, asesoria, planificacion y ejecucion de la
policies presidenciales. El concepto del curticula de la Maestt{a es la forma-
cion de “expertos generalistas™, capacitados en técnicas gerenciales de orga-
nizacion, asi como para negociar en situaciones de conflicto y transformar las
policies del Gobiemno en planes de accion.

La Maestria se desenvuelve en cuatro etapas formativas: de homogenciza-
cion y formacion especifica; de insercion en distintos niveles; de profundi-
zacion y especializacion; y de prictica de desempefio como Administrador
Gubemamental.

La primera etapa esti formada por médulos relativos a macroeconomda,
estadistica y matematicas, asf como informatica, derecho y otras disciplinas.
Continiia con la imparticion de conocimientos cuya funcién es introducir a los
cursantes en ¢l temario representativo de su desempefio como servidores
piblicos, a través de malerias tales como evaluacion de proyectos, toma de
decisiones y tecnologias administrativas, entre otras.

Los cursantes ingtesan a la segunda etapa mediante dos pasantias, una de dos
meses y otra de cuatro, en las cuales se rotan en una diversidad de organismos
publicos para diversificar sus experiencias. Los métodos de trabajo son los
talleres, que sirven para una adecuada insercién en el campo de trabajo, y estan
a cargo de tutores internos y externos, asi como de expertos. El fruto de estas
experiencias es la capacitacién de los alumnos, para elaborar un diagndstico
organizativo de la institucion del caso.

En la tercera etapa se profundiza sobre temas antes tratados, escogidos en
funcion del perfil de desempefio de los candidatos y su funcion dentro del
servicio publico como Administrador Gubemamental, y que se desenvuelve
por medio de la asesoria, coordinacion, planificacion o direccion. Finalmente,
la ultima etapa consiste en el desetnpefio prictico como Administrador Guber-
namental durante un lapso de cuatro meses.

Ademas de 1as matetias mencionadas, el curricula contiene materias relativas
a la administracion publica moderna, tales como gerencia estratégica, control
de gestion, comunicacion con usuarios, negociaciones colectivas, relaciones
con el sector privado, evaluacién de proyectos e investigacion organizativa.
Sin embargo, no se soslayan las asignaturas tradicionales de gran importancia
como sociologia, ciencia politica, economfa y derecho administrativo, ademas
de otras como gerencia de personal y gerencia de finanzas piblicas.

La Maestria fue la respuesta al diagnéstico efectuado en el servicio publico
argentino, en el que se destacé la persistencia de los procedimientos tradicio-
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nales de gestion interna, tales como el papeleo y el titualismo formalista.z3 El
Cuerpo de Administradores Gubernamentales es una respuesta de solucion,
dentro de las nociones de gerencia publica, a ese diagndstico.

Dentro del programa de reestructuracion general del servicio piblico fue
instituido el Sistema Nacional de Capacitacidn, que fue disefiado, organizado
e implementado por el INAP. Esti integrado por el Curso de Alta Gerencia
Publica para los niveles superiotes, el Curso de Formacidn Superior para log
niveles intermedios, y los cursos y talleres para Jos niveles operativos.24 Su
imparticién estd a cargo del INAP, por cuanto a los Gerentes Publicos, pero esta
descentralizado operativamente para el resto de los servidores piblicos. Se
cuenta ademis, con un proyecto de capacitacion a distancia que completa el
esquema narrado. El Sistema Nacional de Capacitacion tiene como proposi-
to establecer una nueva cultura administrativa, cuyos cimientos son la eficien-
cia administrativa y la nocién de la actividad del Estado, como servicio
publico.

Antes de finalizar este apartado, no podemos dejar del lado una de las
innovaciones curriculares mis novedosas en la formacion del servicio publico
argentino: el Curso de Alta Gerencia Piblica, cuya version original de 1990
se gesto dentro de la Direccion del Programa de Formacién de los Adminis-
tradores Gubernamentales.2$

El programa esta integrado por cuatro areas de ensenanza: rea de Analisis
Estratégico Global; rea de Administracion Publica Argentina; rea de Desarro-
llo Gerencial Publico; y rea de Practica Profesional.

El Area de Anilisis Estratégico Global tiene como propésito situar al
gerente publico en la Argentina contemporanea, dentro del contexto regional,
nacional e internacional. El rea de Administracion Publica Argentina se refiere
al estudio de la estructura y dinamica de dicha administracion. El rea de
Desarrollo Gerencial Piblico considera los conocimientos tedricos y practicos
necesarios para la aplicacién de las modemas tecnologias de gestion, bajo una
dptica critica de los enfoques sobre la materia. Finalmente, el rea de Prictica
Profesional esti orientada a fa introduccion del paradigma de Ia gerencia pu-

23 Fontdevila, Pablo, “Demandas de Formacidn Directiva desde 1a Perspectiva del Sccior Piiblico™ INAP,
Bucnos Aires, 1991,

24 Alfiz, op. cir, p. 230.

25 Direccién del Programa de Formacion de [os Administradores Gubermamentales. "Curricula y Prerrequi-
silog de Implementacion del Corso de Alta Gerencia Publica”™. Buenos Aires, noviembre @ de 1990, 19 gp.
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blica, con el objeto de transformar las actitudes de los futuros servidores
publicos, combinando la eapacidad técnica y los valores éticos.

En el Curso de Alta Gerencia Publica, la formacién de los servidores
pablicos fue considerada de manera primordial, de modo que su preparacion
considera cuatro dimensiones: cognoscitiva, aptitudinal, actitudinal y axiolé-
gica. La primera dimension se refiere al conocimiento de datos, clasificaciones
y ctiterios de identificacion del campo de estudio de la gerencia publica; la
segunda, a la combinacion de las capacidades especificas que facilitan la rea-
lizacion de una variedad de actividades mediante el uso del conocimiento
adquirido. La dimension de las actitudes se refiere a la organizacion continua,
relativamente, de creencias, apreciaciones y preferencias relativas al objeto
gue incentivé el obrar en el ambito gerencial publico. Finalmente, la dimension
axiologica entrafia las concepciones de los individuos con relacidn a codigos
de principios de accion, referentes a lo que se juzga correcto o incorrecto, de-
seable o indeseable, en el desempefic gerencial publico.

La dimension cognoscitiva explayada en el curricula, se refiere a los cono-
cimientos generales y del contexto, al Estado, la sociedad y el desarrollo
gerencial publico, asi como a las politicas publicas. La dimensién de las
aptitudes comprende el desarrollo de habilidades referentes al entorno de la
organizacion de la administracion publica y su relacion con el papel del gerente
publico. La dimension actitudinal entrafia el desenvolvimiemto de conductas
favorables al desempefio gerencial piblico, con base en un realismo creativo
y critico, sentido de participacion democritica, criterio laboral cientifico y
pedagogico, objetividad y comprension, ¢ independencia intelectual. Final-
mente, la dimension axiologica esta empefiada en producir valores inherentes
a Ja funcion a ser realizada, principalmente }a conciencia nacional, defensa de
los valores republicanos, principio de responsabilidad, concepto del servicio
publico y sentido profesional.

El curricula esta integrado de Ja siguiente manera:

Area de Anilisis Estratégico Global: evolucién de la administracion publica
Arpentina; transformaciones del sistema econdémico argentino y mundial; el
escenario internacional y la insercion de Argentina en él Area de Administra-
cion Publica Argentina: marco juridico de la Republica Argentina; transfor-
maciones de la administracion publica nacional; instrumentos normativos
de la administracién puiblica nacional; finanzas y contabilidad publica. rea de
Desattrollo Gerencial Publico: teorfa de la organizacion; psicologia de las
organizaciones publicas; resolucion de problemas y toma de decisiones; disefio
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y evaluacion de programas publicos; gestion de recursos humanos; politicas
publicas; direccién (management), idiomas; informatica. Finalmente, el rea de
Practica Profesional: gabinete de creatividad y productividad gerencial; ética
del gerencialismo moderno. Cada una de las areas esta constituida por un
médulo académico con una duracién bimestral, sumandose una carga de 750
horas lectivas.

Este curso es, en suma, uno mas de los relevantes programas de formacién
en el servicio pliblico argentino.
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Capitulo XI

LA FORMACION ADMINISTRATIVA
EN BRASIL Y PERU

Brasil y Peni tienen en comtin, entre sf —y con la Argentina—, que disponen
de planteles de formacién administrativa del servicio piiblico, que estd orga-
nizado en la carrera administrativa, y que goza del beneficio de programas de
prepara<ion y capacitacién.

Brasil: la Escuela Nacional de Administraciéon Pablica

Brasil cuenta con un complejo conjunto de organizaciones vinculadas con la
formacion de servidores piblicos, cuya cabeza es 1a Fundacién Centro de For-
macion del Servidor Piblico una dependencia de la Secretaria de Planeamiento
y Coordinacién de la Presidencia de la Republica.! La Fundacion tiene adscti-
tos al Centro de Desatrollo de la Administracién Piblica y la Escuela Nacio-
nal de Administracion Publica (Escola Nacional de Administragao Piiblica,
ENAP).

1 Centro de Administracion para cl Desarrollo, Instituciones de Formacidn ¢ Investigacion. Dos volimenes,
Caracas, 1990, vol, 1, pp. 24-25.
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Establecimiento del Centro de Formacion del Servidor Publico

La FUNCEP fue creada en 1980, con la finalidad de encargarse de Ia formacion,
capacitacion, perfeccionamiento y profesionalizacion de los servidotes pibli-
cos del Gobierno Federal, tanto del sector directo, como del sector autarquico
(entidades autonomas). En 1985 oftecia tres cursos de posgrado: Recursos
Humanes, Auditorla ¥y Administracién Financiera.? También destacaba el
Centro de Entrenamiento pata el Desenvolvimiento Econdmico (CENDEC),
establecido en 1966.

En 1990, la FUNCEP conservaba la encomienda de entrenar y desarrollar al
personal publico a través del sistema de ensefianza a distancia, reclutarlo y
seleccionarlo, y asesorar a los 6rganos de la administracion publica federal,
estatal y municipal, para la formulacion de lineamientos y programas admi-

nistrativos, y establecer notmas para la gestion del personal publico. Igual-
mente, asesoraba a Srganos de Ia administracién municipal en materia de
reforma administrativa, as{ como formar, perfeccionar y profesionalizar a los
servidores publicos mediante el sistema de ensefianza presencial en la admi-
nistracion local.

Las actividades de formacion de la FUNCEP por cuanto a capacitacién,
comprenden los programas de gestion publica, gerencia de organizaciones
gubernamentales, organizacion e informacion, y formacion de directivos. La
duracidn de estos cursos var{a de 20 a 30 dias.

Su programa principal de posgrado es el Curso Intensivo de Posgraduacién
en Administracion Piblica (CIPAD), con una extension cronolégica de un afio,
y se dicta anualmente. Al finalizar se otorga el Diploma de Especialista.
Igualmente, tiene a su cargo el Curso de Especialidad en Administracion
Piiblica, también de un afio, y ofrece un reconocimiento idéntico al anterior.

También realiza actividades de investigacion en administracién publica,
desarrollo de recursos humanos y politicas publicas. Publica la Revisia do
Servicie Piblico, y oftece servicios de informacién y Biblioteca.

Sin embargo, la pieza maestra del sistema de formacion del Brasil es la
Escuela Nacional de Administracién Publica, un otganismo piblico cuya
actividad central es la formacion.

t Coutinho, Heitor, Polftices Piiblicas de Cooperogac: a Implementagao da Escols Nacional de Adminis-
tra¢ao Piblica ne Brasil. Universidad de Brasilia, tesis de grado, sin afio, 166 pp.
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Funcion de la Escuela Nacional de Administracion Pitblica

Sus actividades comprenden las labores de planificar, ejecutar y evaluar las
actividades de formacion y profesionalizacion del servicio publico superiot de
la administracion federal; reciutar funcionarios publicos para el ejercicio
de cargos de alto nivel, especialmente a través del Curso de Politicas Publicas
y Gestion Gubermmamental; organizar seminarios, encuentros y paneles de
discusién sobre los asuntos nacionales; y brindar cooperacion técnica en
materia de administracion publica.

La ENAP ha tenido a su cargo el Curso de Politicas Publicas y Gestion
Gubernamental, con una duracién de 18 meses y se dicta anualmente. Al
finalizar se otorga la Credencial de Ingreso a la Carrera Sistémica Adminis-
tracién Piblica, un cuerpo de servicio publico similar al de los Administrado-
res Gubernamentales argentinos.

Tiene tareas de investigacién sobre gestion publica y politicas publicas, y
edita tesis de grado. Tiene un centro de documentacion y una biblioteca.

Ademas de los organismos sefialados, Brasil cuenta con otras instituciones
de formacion gubernamentales de servicio publico, tales como el Instituto Rio
Branco que desde 1945 se encarga de la formacion de los servidores piblicos
de lo exterior. La Escueia de Administracion Hacendaria, creada en 1973,
atiende las Carreras de Fiscal de Tributos, Contraior de Arrendamientos
Fiscales y Procuradotes de Finanzas. El Instituto de Pesquisa Aplicada, creado
en 1966, esta dedicado a la promocién de cursos sobre planeacion general,
planeacion estratégica y planeacion regional. La Escuela de Administracién
Postal tiene a su cargo el Curso de Administracion Postal, que es impartido en
el nivel de graduacion, y contrasta con otro denominado Curso de Formacion
de Ejecutivos que tiene un caricter especial. Finalmente, debemos mencionar
el Programa de Desarrollo Gerencial para la Administracion Pablica, que es
operado por la Fundacion para el Desarrollo Administrativo. E! Progtama
consta de (res cursos: para encargados, para jefes, y para directores.?

Son también relevantes las escuelas profesionales de servicio publico de los
gobiernos de las entidades federativas, 1ales como la Fundacion Escuela de
Servicios Publicos de Rio de Janeiro, que esta activa desde 1976, y la Funda-
cion para el Desenvolvimiento Administrativo de Sao Paulo, cuyo inicio de

3 Saravia, Enrique, Diagndstico Curricular de Instituciones de Formacion ¢ Investigacidn en Gerencia
Piblica en Brasii. Rio de Janeiro, 1990, 43 pp.
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funciones se temonta a 1974. En este grupo de encuentra a la Escuela de
Servicio Pablico de Espiritu Santo y otras instituciones similares establecidas
en Bahia, Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Distrito Federal y Parana.

A partir 1985, también dentro de un ambiente democratico generalizado, en
Brasil se incentivé un proceso de reforma administrativa. Dentro del Plan de
Reforma de la Administracion Federal se elabord un capitulo relativo a la
valorizacion del servicio publico, destacandose principalmente los aspectos de
seleccidn, admision, capacitacion y promocion de los servidores del Gobierno.
La nocion del servicio publico se delined con base en la formacion profesional
basada en un ptograma de cursos y pasantias, dentro de una nueva institucién
que se denominaria Escuela Nacional dé Administracion Publica, cuya crea-
cion se dio en septiembre 19 de 1986. Su objeto original fue la formacion de
una élite de nuevos servidores publicos a través del Programa de Politicas
Publicas y Gestion Gubernamental.

La ENAP fue adscrita a la FUNCEP, como un érgano delegado a cargo del
mencionado Programa de Formacion en Politicas Piblicas y Gestion Guber-
namental, en tanto que otro organismo bajo el mismo estatuto, tuvo la enco-
mienda de capacitar a los niveles gerenciales medios de la administracion
publica federal.

El modelo académico organizativo de la ENAP fue la Escuela Nacional de
Administracion de Francia, tomando como base un convenio de colaboracion
con este pais, aunque también se exploraron las experiencias académicas de
la Escuela Nacional de Administracién Publica de Quebec, Canada; la Escuela
de Capacitacion de Uruguay; y el Instituto para Ejecutivos del Servicio Fede-
ral de los Estados Unidos. La ENAP es una de las instituciones de formacién
funcionarial mas importantes de Iberoamérica.

La médula académica del nuevo plantel fue la imparticion de un programa
formativo, cuyo destino eran los Gestores Gubermamentales brasilefios.

Programa de formacion en politicas publicas y gestion
gubernamental

Los candidatos al curso procedieron de la administracion publica brasilefia,
tanto federal como de la estatal y municipal, partiendo del requisito de vna
edad maxima de 35 afios y la portacion de un titulo de educacion universitaria
superior. Una vez concluido, el curso ofrecio como fruto académico a 94
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Gestores Gubernamentales que fueron asignados en escalones intermedios de
la administracion publica con la idea de iniciar desde alli una nueva carrera
administrativa. El proceso culminé en octubre 6 de 1989, cuando fue creada
formalmente la Carrera Administrariva de Especialista en Politicas Piblicas
y Gestion Gubernamental.

Con ese trascendental suceso culminaron los trabajos comenzados cuando
se recibieron 69,989 solicitudes de inscripcidon al programa, de los cuales
fueron admitidos 120 personas como cursantes, enire quienes se hallaban 60
servidores piblicos y otro tanto aspirantes a serlo, luego de una seleccion
efectuada por concurso competitivo publico. El programa terminé en enero 20
de 1990, hoy en dfa sus egresados se desempefian principalmente en los
Ministerios de Economia, de Infraestructura, del Trabajo y de Educacidn,
ademas de una variedad de autarquias.

No obstante estos logros, en septiembre de 1989 la nueva carrera adminis-
trativa quedd suspendida. Por su parte, el curso hasta el momento no se volvié
a impartir.

El Programa de Politica Publica y Gestion Gubernamental se orientd a la
formacién de un servidor piblico consciente del sentido ético de su ejercicio
profesional y del interés publico inherente a su funcién. Los sectores adminis-
trativos de adscripcion escogidos fueron la administracién de personal, servi-
cios administrativos, planeacion organizativa, organizacion de sistemas,
finanzas y control interno, y planeacion y presupuesto. Los graduados también
fueton destinados a desempenar funciones de asesoria y direccién, como sus
colegas argentinos del Cuerpo de Administradores Gubernamentales. Dentro
de la administracion piiblica, su papel primigenio consistio en crear condicio-
nes para la innovacion administrativa; y particularmente se les preparé para
discernir sobre los problemas que son objeto de decisiones sistematicas y
detectar el valor principal del factor humano para potenciar el trabajo en el
servicio pablico.

Debido a que el eje del disefo cwricular descansaba en la hechura de
politicas publicas, el acento en la formacion administrativa se puso en su
preparacion para comprender y activar procesos de trabajo que aseguren la
eficiencia de la gestion piblica. El plan de estudios se desenvolvié con base
en las nociones de flexibilidad curricular, multidisciplinariedad e integracion
entre teorla y prictica, con el objeto de desarrollar las capacidades integrativas
de los servidores publicos y comprender situaciones concretas desde sus
diversos aspectos. En este sentido, el petfil de desempefio se orienté a formar
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un generalista capaz de trascender el proceso de gestion y razonar come lo
hace un humanista, un jurista, un economista o vn politélogo.+

El Programa se inicié en agosto 11 de 1988, estando configurado en tres
etapas: fundamentos basicos, pasantia, y complementacion.

La primeta etapa, destinada a la incorporacién de los cursantes al programa
y su desempefio funcionarial como servidores publicos, estuvo integrada por
siete bloques: integracion, fundamentos, prictica de Policies publicas, instru-
mentos de gestién, instrumentos de investigacion, anilisis de coyuntura, y
lengua extranjera. El bloque de Fundamentos, por su parte, se formé con
materias tales como filosofia, administracion, derecho, ciencia politica, eco-
nomia, estadistica y metodolog(a cientifica, en tanto que ¢l bloque de instru-
mentos de gestion se destiné a la elaboracién de proyectos sobre Policies
piblicas en areas tematicas referentes a alimentacion, violencia, desarrollo de
ciencia y tecnologia, y urbanizacion, que culminaba con la preparacion de un
diagnostico. El bloque de instrumento de gesiion se destino a la preparacion
de los cursantes en planeacién estratégica, economia del sector piblico,
desarrollo organizativo y técnicas de negociacion. Por su parte, la capacitacién
en el uso de computadoras, el anilisis de proyectos y los procesos de investi-
gacion, se realizo en el bloque de instrumentos de investigacién, Habida cuenta
de la heterogeneidad profesional de los cursantes, esta etapa les ofrecfa los
instrumentos basicos de la gestion y los conocimientos teoricos sobre el
ajercicio de las Policies publicas.

Las pasantias se llevaron a cabo en las dependencias publicas, asi como en
empresas privadas, asociaciones nacionales y organismos internacionales. Su
objeto fue favorecer una vivencia de practica de trabajo, distinta a la tradicio-
nal labor efectuada en las instituciones de ensefianza superior. Del total de
alumnos, en la administracion publica federal fueron situados 56 cursanies, 14
en la estatal, 28 en la municipal y siete en la internacional.

La 1ltima etapa, de llamada de complementacion, se ejercité mediante la
lectura dirigida, investigacion, seminarios, y conferencias y mesas redondas.
Tenia como proposito subsanar las deficiencias apreciadas en los ciclos ante-
riores. Mediante un trato individual, los cursantes complementaban su forma-
cion superando las deficiencias advertidas en etapas anteriores y al mismo
tiempo perfeccionaban su perfil para el ejercicio de Ia carrera de Gestor
Gubernamental. Los modulos ofrecidos en esta etapa se refirieron a Policies

4 Ibid, p. 103.
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piblicas, y de manera especial a la planeacion y presupuesto, métodos y
técnicas de investigacidn, y organizacion y funcionamiento de! sector publico.

Tan interesante experiencia de profesionalizacion para el servicio publico
ceso, dejando una secuela de paradojas e interrogantes acerca de los frutos de
calidad administrativa producidos de haber continuado el Programa de Politi-
cas Publicas y Gestion Gubernamental.

Peru: el Instituto Nacional de Administracién Publica

En Peni la carrera administrativa tiene categoria de constitucional. En la Carta
Magna del Estado peruano, vigente desde 1979, se manda que la ley regule el
ingreso, y los derechos y deberes de los servidores publicos, asi como los
recursos contra las resoluciones que los afecten.’ La carrera administrativa
tiene una naturaleza estatutaria preponderante, pues la Constitucion reserva un
capitulo especial a la funcion publica, toda vez que también ha consagrado los
derechos de huelga y sindicalizacion para los servidores pablicos.

No estin comprendidos en la carrera administrativa los funcionarios que
desempefian cargos politicos o de confianza, ni los trabajadores de las empre-
sas del Estado o de sociedades de economia mixta.

La carrera administrativa

El desarrollo del servicio publico en el Perii es antiguo: su antecedente remoto
es la Ley de Cesantla y Jubilacion promulgada en 1850, que constituye la base
del establecimiento de las condiciones de trabajo del servicio publico. A esta
disposicion le sucede, 100 anos después, el Estatuto y Escalafén del Servicio
Civil decretado en julio 26 de 1950. Dicha disposicion ha regulado desde
entonces los asuntos referentes al personal piiblico del pais y establecido una
normatividad especial para los servidores piblicos.s

El Estatuto de 1950 fue reemplazado por la Ley de Bases de la Carrera
Administrativa y de Remuneraciones de marzo 24 de 1984. En esta disposicion

% Flores Vinces, Guillermina, “Administracién de Porsonal y Carrers Administrativa en Peni”. Varios,
Carreras Administrativas y Sistemas de Personal: Experiencias Latinoamericanas. CULAD, Caracas, 1986,
Pp- 81-99.

S {bid, pp. 93-95.
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se decretd que la casrera administrativa tenga como “base exclusiva en la ca-
pacidad e idoneidad expuesta para el trabaje’ y tiene como sustento la
dignificacion y moralizacion de los servidores piblicos. En la Constitucion
peruana se sefiala expresamente que tanto la funcion publica, como la carrera
administrativa, se constituyeron en servicio a la nacion. La catrera adminis-
trativa constituye un espacio de participacién de los ciudadanos en el cual
pueden ejercitar la gestion piblica, y ejecutar actos de Gobierno y de adminis-
tracion. Constituye, con respecto a la ciudadania, el derecho y el deber de
brindar setvicios a la nacién,?

La carrera administrativa se configura con cargos agrupados por niveles y
grupos ocupacionales, en los cuales el ‘servidor publico tiene la opcidn de
ocupar una sucesion de puestos con apego al mérito y calificacion. La carrera
administrativa constituye una sola institucién en la administracion publica
peruana. De igual modo, el servidor goza de estabilidad laboral porque no
existe cesantia por supresion de plaza.

Sin embargo, la Ley de Carrera Administrativa constituye una estructura
abierta que permite la contratacion de personal, pero como una relacion contrac-
tal de derecho piblico. Asimismo, por excepcion, considera como servidor
publico al personal de las instituciones publicas descentralizadas, aunque estén
sujetos al régimen laboral de la actividad privada. Estan excluidos de la carrera
administrativa los trabajadores de las empresas del Estado o de sociedades de
economia mixta que estén sujetos al régimen laboral de la actividad privada.

Un gran progreso en el servicio pablico peruano, fue contar con una nueva
Ley de Carrera Administrativa ajustada a la Constitucion Politica mencionada,
pues en ella, como lo advertimos, se dic cabida al reconocimiento los derechos
de los sindicalizacion y de huelga de los servidores publicos, aunque esta
disposicion no se extendic a los funcionarios que tienen poder de decision o
que desempefien cargos de confianza. En situacion idéntica estan los miembros
de las fuerzas armadas y la policfa. La Carta Magna dispone la creacién de un
sistema dnico que homologa las remuneraciones, bonificaciones y pensiones
de los servidores del Estado, cuya mas alta jerarquia cotresponde al Presidente de
la Republica, seguido por los Senadores y Diputados, Ministros de Estado y
Magistrados de la Corte Suprema.

De conformidad con la Ley de Bases de la Carrera Administrativa y de
Remunetaciones, "‘Carrera Administrativa es el conjunto de principios, nor-

7 Ibid, p. 87.
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mas y procesos que regulan el ingreso, los derechos y los deberes que
corresponden a los servidores piblicos que, con cardcter estable prestan
servicios de naturaleza permanente en la administracion piiblica™3 Dicha
carrera tiene por objeto incorporar personal idoneo, garantizar su permanencia,
asegurar su desarrollo y promover su realizacion personal en el desempeiio del
servicio publico. La carrera administrativa encarna enh uha estructura que
facilita la ubicacion de los servidores publicos, segun calificaciones y méritos.

La carrera administrativa en el Peri, tal como lo senalamos, esta configu-
rada por grupos ocupacionales y niveles, pero los cargos no forman patte de
la carrera administrativa: a cada nivel correspondera un conjunto de cargos
compatibles con él, en el seno de la estructura organizativa de cada entidad de
la admindistracién publica. Los grupos ocupacionales que integran a la Carrera
Administrativa son el Grupo Profesional, Grupo Técnico y Grupo Auxiliar.
Iguaimente, la carrera comprende catorce niveles: al Grupo Profesional le
corregponde los ocho niveles superiores; al Grupo Técnico, diez niveles,
comprendidos entre el 3y el 12; y al Grupo Auxiliar los siete niveles inferiores.

El régimen promocional considera los estudios de formacion general y la
capacitacion especifica, o experiencia reconocida; méritos individuales; y
tiempo de permanencia en el nivel respectivo.

Fue establecido el Tribunal del Servicio Civil como organismo auténome
en el ejercicio de sus funciones, con apoyo administrativo del Ministerio de
Justicia, para servir de instancia de litigio entre el Estado y sus servidores.
De este modo se hizo mds pronta, expedita y cumplida la administracién de
justicia laboral del servidor piblico peruano.

Las contribuciones mas importantes de la Ley de Carrera Administrativa,
que modernizaron al servicio publico peruano, son el haber configurado una
carrera con niveles y grupos ocupacionales que permiten que el servidor
piblico pueda ocupar una sucesion de puestos con base en el mérito y su
calificacion; es decir, realizar una carrera administrativa como modo de vida.
Dicha carrera, igualmente, significa un procedimiento de movilidad hacia
divetsas organizaciones de la administracién piblica, pues ella es considerada
<omo una vnica institucidn para efectos legales.”

La Ley de 1984 establecic el ingreso a la carrera administrativa a partir del
nivel inicial de cada grupo ocupacional, evitando la arbitratiedad del “atribis-

¥ Op. cis., pp- 87-88.
? Flores Vinces, Guillermina, “Administeacion de Perconal y Camera Administrativa en Peni”, p. 95.
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mo", Paralelamente, se consolida y extiende la estabilidad laboral, no solo en
cargo desempeiiado, sino en el rango de carrera alcanzado.

Dentro de esta atmosfera de profesionalizacion fue cteado el Sistema nico
Remunerativo, con base a un patrén de referencia llamado Unidad Remunera-
tiva Piblica (URP), que se ajusta periddicamente. Este Sistema facilita la
negociacion colectiva entre el Estado y las organizaciones sindicales del
servicio pablice como un conjunto, no con el sindicato de cada institucion de
la administracion publica.

Dicha Ley también dispuso que el Instituto Nacional de Administracién
Puablica (INAP) se ericargue de coordinar y hacer cumplir lo que en ella manda.

Labor del Instituto Nacional de Administracion Piblica

El Instituto Nacional de Administracion Publica fue creado en diciembre 11
de 1968, se trata de un organismo piblico descentralizado que depende
Jerarquicamente del Prasidente del Consejo de Ministros. Esta encargado de
la racionalizacion y el desarrollo de la administracién publica, asi comeo
asegurar que los procesos de abastecimientos de bienes y servicios materiales
se realice unitaria y eficientemente.!® El INAP promueve, planea, coordina y
dirige los sistemas nacionales de racionalizacion, de personal y de abasteci-
miento, delegando en su Direccion Nacional de Personal, y establecer y
desarrollar las condiciones necesatias para elevar el desempefio de la funcién
publica peruana.

La nueva del Ley del INAP, de septiembre 11 de 1989, afiadio al objeto
primordial del mismo, el participar en la formulacion de las politicas publicas
en lo relativo a su materia de competencia, tales como las carreras administra-
tivas, remuneraciones, pensiones y responsabilidades.” Su carnpo de accion
se extendio a la simplificacion y [a desregulacion administrativa, y el disefio,
desarrollo y gestion de las entidades estatales. También le corresponde lo
refetente a las adquisiciones y asignacion de bienes materiales, y la descentra-
lizacion administrativa.

1 “Ley de creacion del Instiluto Nacional de Administracién Publica™, de junio 12 de 1981, La referencia
o5 de Flores Vinces, Guillermina, “Administracién de Personal y Carrera Administsativa eo Perd”, p. 89.
¥ “Ley y Reglamenio del Instinuto Nacional de Administracion Piblica™. Presidenci de la Repiblica. Lima,
1989.
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El INAP es la institucion de [a administracién publica peruana a cuyo cargo
esta proponer las directrices y disposiciones legales referentes a la moderni-
zacion de la administracion publica. Igualmente, conduce los procesos de
reforma administrativa dentro del ambito nacional y orienta las transformacio-
nes en los espacios regional y local. Le corresponde fiscalizar y evaluar los
resultados de la implementacion de las disposiciones de su competencia;
ofrece asistencia técnica y consultora a las entidades publicas; y opina sobre
proyectos de ley y decretos concernientes a la creacion, la supresién y la
modificacion de la organizacion de las entidades estatales.!2

Al Instituto también le corresponde representar al Peru ante los organismos
nacionales e internacionales que realizan actividades vinculadas al campo de
su competencia, programa y evalia las acciones de cooperacion técnica inter-
nacional, y coordina a los organismos participantes. El INAP orienta el mejo-
ramiento de la productividad de servicios piblicos y promueve la participacion
de la cindadania en los programas de modernizacién del Estado.

El Instituto Nacional de Administracion Publica tiene una Oficina Regional
Suroriente, con un ambito de actuacion regional, cuyas actividades principales
son asesorar y asistir técnicamente en materia de racionalizacion administra-
tiva, administracion de personal y abastecimiento a los organismos piiblicos
del ambito regional, especialmente las corporaciones departamentales de de-
sarrollo, municipalidades, direcciones departamentales de los ministerios y
universidades nacionales. Igualmente, coordina la hechura de programas de
capacitacion, desburocratizacion y micro-regionalizacion, y organiza e impar-
te cursos, seminarios y foros de nivel intermedio y avanzado para profesionales
y técnicos de la administracion publica regional.1?

Con respecto al servicio piblico, desde de 1989 participa en los lineamien-
tos sobre la creacion de empleos, asi como su adecuada asignacién, y en la
promocién e implementacién de los programas de fortnacién de los funciona-
rios gubernamentales. Asimismo, organiza y administra el Registro Nacional
de Funcionarios y Servidores Publicos.

El Instituto estd integrado de la siguiente forma:

Direcciéon Técnica de Simplificacion Administrativa

Direccion Técnica de Organizacion y Gestion Gubernamental

12 Centro de Administracion pars el Desareollo, Organismos dedicados al Mejoramiento de la Gestidn y la
Funcion Feblica. Dos volumenes, vol. I, Caraces, 1990, pp. 4041,
12 Thid.
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Diteccion Técnica de Asistencia, Consultoria y Capacitacion
Direccion Nacional de Abastecimiento

Direccion Nacional de Personal

Direccion Nacional de Racionalizacion

Tocaba a la antigua Direccion Técnica del Sistema Nacional de Personal —hoy
Direccién Nacional de Personal-—, normar, estudiar, orientar, coordinar y
evaluar los procesos de su competencia, asi como de propotcionar la orienta-
ciontécnica y apoyo a la administracion publica, Del mismo modo, participaba
en la formulacion de la politica de desarrollo integral de la administracion
piblica del Perd.!* Era responsable de proponer a la direccion del INAP las
orientaciones convenientes para el funcionamiento adecuado del Sistema de
Personal, asl como planear, promover, dirigit, coordinar y ejecutar estudios en
el area de la funcion piblica, carrera administrativa, remuneraciones, respon-
sabilidad de funcionarios publicos y pensiones. Estaba también encargada de
cootdinar y hacer el seguimiento de las acciones relativas a la implementacion
de la Ley de Bases de la Carrera Administrativa y de Remuneraciones del
Sector Publico. Del mismo modo, proponia a la Direccién del INAP las normas
incumbentes al Sistema de Personal, asf como los proyectos de ley relaciona-
dos con la funcidn, la carrera administrativa, las pensiones y las remuneracio-
nes del servicio publico. Era responsable, finalinente, de orientar, conducir y
coordinar el proceso de planeacion de las acciones de dicho sistema,

A partiv de 1989, la Direccion Nacional de Personal fue facultada para
establecer las condiciones adecuadas para un desempeiio superior del servicio
puablico, y particularmente disehar e implementar a la carrera administrativa.
Esla importante funcién la desempeiia por medio de la Direccion Ejecutiva de
las Carreras Publicas y Promocion Humana, cuya encomienda es el auspicio
y el establecimiento de carreras administrativas. Particularmente, esta Direc-
cion Ejecutiva es la que diseifia la politica de empleo para potenciat la expan-
sion del servicio publico.

Dentro del dmbito de competencia y accion del INAP destaca un centro de
formacion muy relevante, creado en la misma fecha que é1: la Escuela Superior
de Administracion Publica.

14 “Reglamento del [nstitute Nacional de Administracion Publica™, del de julio 6 1984, Referido por Flores
Yinces, Guillenmina. “Administracién de Personal y Camrera Adminisicativa en Penii”, pp. 39-90.
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La Escuela Superior de Administraciéon Publica

Hay que destacar el papel del INAP en la formacién del] servicio publico pe-
ruano, pues le toca la preparacion de la alta funcién publica y esti facultado
para proponer su incorporacion a los organismos de la administracién pablica.
Esta labor no la realiza de manera directa, sino por medio de la Escuela
Superior de Administracion Publica (ESAF), un ¢rgano desconcentrado cuya
encomienda es disefiar e implementar la formacidn del alto servicio piblico
pemano, ¥ ejecutar los programas de capacitacion de los mismos.!¥ Incluso
estd facultada para expedir el titulo de segunda especializacidn, asi como el
grado de Maestria en las materias que tienen relacién con la administracion
publica.

Ademas de las labores de formacion, la ESAP tarnbién tiene la potestad de
proponer la incorporacién al servicio publico de los egresados de la Maestria
y la Segunda Especializacion. Esta solicitud esta restringida a los cargos de
diteccion y de asesoria en las entidades de Ia administracion puiblica. Estos
cursos configuran el programa de posgrado de la ESAP. La Especializacion en
Administracion Piblica se lleva al cabo durante nueve meses y se dicta semes-
tralinente. Al finalizar, los egresados se benefician con el Diploma de Segunda
Especializacion en Administracién Publica. La Maestria en Gestion Guberna-
mental, por su parte, consiste en un programa de 12 meses lectivos que se dicta
anualmente y otorga el grado de Maestro en Gestion Gubemamental.t6

La ESAP también imparte cursos de capacitacion, entre los que destacan los
siguientes: Programa de Alta Direccion en Gestion Publica, con una duracion
de ocho meses, se dicta anualmente y otorga el Diploma en Gestion Publica;
Planificacion para el Desarrollo, integrado por 20 horas lectivas, que se dicta
anualmente y brinda un Diploma de Especialista en Planificacion para el
Desarrollo; Administracién para el Desarrollo, con una duracion de 300 horas
¥ que se dicta anuaimente: al finalizar brinda a los cursantes un Diplotna de
Especialista en Administracién para el Desarrollo.

Como otras escuelas profesionales de formacion de servidores piblicos,
edita boletines de resimenes y separatas, toda vez que dispone de un centro
de documentacidn y una biblioteca.

1 *Ley ¥ Reglamento del Instituto Nacional de Adminisitacidn Piblica”, op. cit.
18 Centro de Administracién para cl Desarrollo, Insrituciones de Formacidn ¢ Investigacién, Dos volimencs,
vol. 1, Camncas, 1990, p. 80.
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Capitulo XII

LA EXPERIENCIA DE VENEZUELA Y
COLOMBIA EN LA FORMACION
ADMINISTRATIVA

Venezuela ¥ Colombia, que durante una parte del siglo XIX compartieron
instituciones politicas y administrativas, hoy en dia han seguido caminos di-
versos. Observemos en que consisten las vias alternas adoptadas por ambos
paises, en lo tocante al tema de este libro.

Gobierno de Venezuela

En Venezuela, como en el Peni, 1a Constitucidn Politica sirvio de marco y
sustento para el establecimiento de la carrera administrativa. En septietnbre 4
de 1970 el Congreso Nacional promulgé la Ley de Carrera Administrativa, que
esboza los lineamientos generales del sistema de administracion de personal
en ¢l pafs, y contiene el Estatuto del Funcionario Pablico, donde se consagran
sus deberes y derechos.!

1 Graters] Calies, Blita, “La Carrera Administrativa en Venezuela™ Carrera Administrativa v Sisremas de
Personal: Experiencias Latinoamericanas. Centre Latinoamericano de Administracion para cl Desarrollo,
Camcas, 1986, p. 129,
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La carrera administrativa

La Ley de Carrera Administrativa también cred la Oficina Central de Personal,
dependiente de la Presidencia de 1a Repuiblica, como el érgano tector de la ad-
ministracion de personal encargado de implantar una politica general de la
funcion publica en Venezuela. La Oficina tiene funciones de naturaleza eje-
cutiva, normativa y de contraloria, toda vez que su competencia fundamental
es disehar y organizar el sistema de administracion de personal nacional, y
supervisar su aplicacion y desarrollo. Ella vigila el cumplimiento de la Ley de
Carrera Administrativa, ast como su reglamento, y las normas y procedimien-
tos de clasificacion de cargos, remuneracién, reclutamiento, seleccién y em-
pleo, adiestramiento, viaticos, calificacion y evaluacion de servicio, ascenso
y jubilaciones. Le cotresponde prestar asesot{a y asistencia técnica a todos los
organismos cuyos funcionarios estén sujetos a la Ley de Carrera Administra-
tiva, asi como a los otros poderes piiblicos que Jo soliciten.

La Oficina Central de Personal es la encargada de llevar a cabo y actualizar
el censo nacional de funcionarios piblicos, y vigilar que la ¢creacion de los car-
gos de carrera respondan a necesidades reales de los servicios. Colabora con
otros organos en la preparacion de las normas destinadas a regir a la adminis-
tracion de personal nacional que no esté sujeto a ia Ley de Carrera Admi-
nistrativa; desahoga las consultas sobre la interpratacion de dicha Ley sobre
cualquier otro aspecto de administracion de petsonal y prepara log proyectos
de reglamento de la misma.? Funcién muy importante a su <argo, es la
conduccion del Sistema Nacional de Adiestramiento de los funcionarios pu-
blicos, ademais de que lleva el registro del pago de prestaciones sociales en la
administracion piiblica nacional y el Registro Nacional de Jubilados.

La Ley de Carrera Administrativa es la fuente normativa del Sistema
Nacional de Administracién de Personal, que comprende el conjunto de
normas, instrumentos y acciones técnico-administrativas que regulan y unifor-
man el empleo en la administracién publica nacional. Se trata de un conjunto
integrado por los subsistemas de reclutamiento y seleccién; clasificacion y
remuneracion; calificacion de servicios; adiestramiento; registro; y control. La
parte medular de la Ley es el Estatuto de] Funcionario Piblico, cuyo objeto es
combinar armoniosamente los deberes y derechos de los servidores piblicos
en general, y de los funcionarios de catrera en particular.

2 thid.
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La Ley de Carrera Administrativa abarca a todos los funcionarios depen-
dientes del Poder Ejecutivo Naciconal. Uno de sus principios fundamentales es
dotar a la administracion publica venezolana de un cuerpo de funcionarios
profesionalmente dedicados a la funcién pablica en forma permanente, pot lo
cual ofrece proteccion especial a los funcionarios de carrera.? La Ley distingue
dos grandes categorias de funcionarios publicos a nivel nacional: el servidor
publico de carrera, y el funcionario de libre nombramiento y remocién. Para
los primeros establece los elementos fundamentales que definen la carrera
administrativa, asl como el régimen de concursos para quienes ingresen al
servicio. En dicha disposicién se concibe al funcionario de catrera como la
persona gue, en virtud de un nombramiento formal, ingresa a la carrera
administrativa y desemperfia servicios de caracter permanente.

Una vez estando dentro de la carrera administrativa, el funcionario publico
tiene derecho al ascenso mediante el principio del mérito, el cual garantiza su
desarrollo profesional y la permanencia en el servicio, asegurando la estabili-
dad en el cargo. Este derecho, en breves palabras, significa que el funcionario
de carrera no puede ser retirado del servicio sin que medien las causas
especificas y expresamente previstas en la Ley. Tal derecho, como en dispo-
siciones similares en otros paises, es el nucleo central del Estatuto del Funcio-
nario Publico.

Dentro de la Ley de Carrera Administrativa se establecio el Tribunal de la
Carrera Administrativa, en noviembre 1 de 1971. Su funcién es fungir como
drgano de jurisdiccion contencioso-administrativa, que conoce de tos recursos
interpuestos por los funcionarios piblicos contra las decisiones de los orga-
nismos donde prestan sus servicios. De manera complementaria, cuando se
promulgé la Ley Organica de la Corte Suprerna de Justicia en 1976, se cred en su
seno la Cotte Primera de lo Contencioso Administrativo para conocer, en
segunda instancia, las apelaciones que se ejerzan contra las decisiones dictadas
por el Tribunal mencionado.

La carrera administrativa venezolana cuenta con el apoyo del Sistema
Nacional de Adiestramiento, que garantiza la capacitacién del funcionario
publico para el cargo que ocupa, asl como el desarrollo de la carrera adminis-
trativa.4 La direccion del Sistema Nacional de Adiestramiento patrocing la
instalacién de los Comités Sectoriales de Adiestramiento en el seno de los

3 Ibid, p. 31.
4 tbid, p. 131
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organismos de la administracion publica centralizada y descentralizada, y los
agrupo en hueve seciores.®

Uno de los frutos mis apreciables de los avances venezolanos en materia
de carrera administrativa, a decir de una autora aqui ya citada, fue la investi-
gacion titulada el Perfil del Gerente Piiblico Necesario. Este trabajo tiene por
objeto responder a la crisis “gerencial™ en la administracién pablica venezo-
lana, a falta de un instituto de gerencia publica dedicado a desarrollar las
capacidades del Estado.

Formacion de servidores piiblicos

Venezuela es el pafs iberoamericano que puede jactarse de ser pioneto en
muchas innovaciones administrativas, ademas de la carrera administrativa.
Entre 1958 y 1975 se impulsé la reforma administrativa, y para implementarla
se cred la Comision de Administracidn Publica (1958) y la Escuela Nacional de
Administracion Publica (1962).6 Falta hoy en dia, empero, el establecimiento del
Instituto de Alta Gerencia, —del que trataremos paginas adelante—. También
tiene vna rica experiencia en la formacion de servidores publicos, particulatmen-
te a partir de la Escuela Nacional de Administracion Piblica, hoy extinta, cuya
experiencia puede ser capitalizada todavia a favor de los proyectos futuros.

Efectivamente, el Gobierno venezolano es uno de los pioneros en la forma-
¢ion de servidores publicos por propia iniciativa. En junio 26 de 1962 fue
creada dicha Escuela, adscrita a la Comisidon de Administracion Publica, para
formar, capacitar y perfeccionar a los servidores publicos del pais. Dentro de
sus labores académicas, destacé el Curso Superior de Administracién Piblica
iniciado en 1965, con nivel de posgrado, y que desde 1968 se impartio con la
colaboracion del Centro Interamericano de Administracion Publica, depen-
diente de la Organizacién de Estados Americanos.?

Hoy en dia, en el seno del Instituto Venezolano de Planificacion, opera la
Fundacion Escuela de Ciencias y Técnicas de Gobierno, a cuyo cargo estan
tres cursos de posgrado en el nivel de especializacion, uno en gerencia publica,

3 1hid, p- 135-136.

S thid, p. 132,

7 “Escucla Nacional de Adminisiracion Piblica™ Comisiénde Adminisiracion Pablica, Caracas, Venczucla.
Scplicmbre, 1972, 1% pp., mas cuadros. *Curse Superior de Administracion Pablica™. Escuela Nacional de
Administracion Piblics, Caracas, Yenczuela, sin afo, 27 pp.
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los otros en planificacion. La Escuela propicia la utilizacion y difusion de
metodologias nacionales de planificacion, acordes con los requisitos del pais;
colabora con el titular de] Poder Ejecutivo nacional en la implementacion de
la politica de cooperacidn internacional, a través del programa de formacion
de personal profesional en planificacion; y establece, conjuntamente con el
Ministerio del Trabajo, el nimero, composicion, caracteristicas y ubicacion
geografica del servicio piiblico venezolano.#

La Fundacién Escuela de Ciencias y Técnicas de Gobierno presta apoyo
técnico a los drganos del poder publico, y en particular al Congreso de la
Repiblica venezolana en materias vinculadas a la gestion del desarrollo
nacional; presta asistencia técnica a las organizaciones empresariales, labora-
les, campesinas, culturales y comunitarias; y establece los mecanismos de
intercambio del personal profesional y técnico calificado entre la Fundacion y
la Oficina Central de Coordinacién y Planificacion (CORDIPLAN).

En general, sus actividades docentes comprenden programas de capacita-
cion y formacion. Los primeros incluyen el Seminario de Intervencidon en
Planificacion Estratégica Corporativa a Nivel Directivo, con una duracion de
ocho horas; se dicta annalmente y otorga cettificado de participacion. Destacan
sus cursos de posgrado, principalmente de Gerencia Publica, que se imparte
durante un ano; se dicta anualmente y ofrece el Dipioma de Especialista en
Gerencia Publica. Son igualmente relevantes los cursos de Planificacion Glo-
bal y Planificacion y Gestion Gubernamental (ambos de un afio lectivo y
amtales en su imparticién), y también otorgan el Diploma de Especialista.

El Instituto Venezolano de Planificacion publica el boletin IVEPLAN Infor-
ma, asi como los Cuadernos de Planificacidn y Politica, toda vez que ofrece
servicios de informacion a través de su centro de documentacion.

El Gobierno venezolano instituyo a la Escuela de Gerencia Social. Creada
en octubre de 1989, la Escuela tiene como objeto la formacién y capacitacion
de los gerentes sociales destinados a la administracion de los progratnas e
instituciones dedicadas al desarrollo social en Venezuela. Depende del Minis-
terio de la Familia y brinda una variedad de servicios, principalmente de
fortnacion y capacitacion.® Destaca el proyecto de un Curso Permanente en

% Centro Latinoamericano de Administracidn para cf Desarrollo, Instituciones de Formacidn e Investigacion
ent Gerencia Publica. Dos volimenes, vol. |, Camcas, 1990, pp. 88-89.

% “Fundacién Escuels de Gerencia Social”. Minisierio de la Familia. Carncas Ventzuela. 1991, 6 p. “Curso
Permanente de Gerencia Social™ (Propuesta Preliminar). Escuela de Gerencia Social. Ministerio de la
Familia. Caracas Venezuela, 1991, 10 pp.
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Gerencia Social, con un curricula cuya propuesta es que sea suficientemente nutrido
para alcanzar una formacion administrativa completa. En la actualidad estin explo-
rando el perfil de los posibles cursantes y avanzando en el citado curricula.

Sin embargo, a pesar de la carrera administrativa, los programas de la
Escuela de Ciencias y Técnicas del Gobierno, y la Escuela de Gerencia Social,
Venezuela carece de una institucion que propicie una tasa de innovacidn del
servicio publico y ella es el Instituto de Alta Getencia.

Actualmente, la Comision Presidencial para la Reforma del Estado (COPRE}
tiene a su cargo la organizacion de la Fundacion Instituto para el Desarrollo
de la Alta Gerencia.!? La nueva institucion, cuyo decreto de creacion ya habia
sido expedido, se abocara a la promocion y capacitacion de los servidores
publicos del pais, participara en su profesionalizacion, efectuara investigacio-
nes y fomentari la cooperacion técnica por si mismo o por medio de la
colaboracién de otras instituciones, pues su disefio serd el de un organismo de
fomento del desarrollo administrativo, que fungira como centro de una red
interinstitucional.

Deniro de los programas de mejoramiento del servicio publico, destaca la
reforma de la funcién publica orientada a optimizar y jerarquizar el papel de
fo que se llamatan gerentes piblicos, para incrementar la capacidad de gestién
publica. Igualmente, se proyecta crear una red de la funcion piblica que
incluya un organismo central de alto rango al que se adscriba el cuerpo de
gerentes publicos, de manera similar a los Administradores Gubernamentales
argentinos. A través de estos progresos, se propone expedir una nueva Ley
Orgdnica de 1a Funcién Publica.n

Este 6rgano rector de la funcion publica tendria funciones asesotas en
materia de personal y seria competente para coordinar los diversos regimenes
de la funcién pablica existentes en el pafs. Su autoridad maxima sera el
Consejo Superior de la Funcion Pablica.

La COPRE desarrollé un proyecto de Acuerdo de Profesionalizacidn de la
Gerencia Publica, que incluso fue sometido a la consulta de los partidos
politicos, cuyo objeto es establecer una carrera gerencial en los niveles direc-
tivos y de supervision de la administracién publica venezolana.

10 “Dacreto mimero 2096, de febrero 13 de 1962, que erea 1a Fundacion Instituto pars Desarrollo de Ia Alta
Gerencia Piiblica”™. Gaceta Oficial de marzo 6 de 1992, Caracas, Venczucla. .

11 “La Reforma en Sintesis: Proyeclo de Reforma Integral del Estado™. Carrera Administrativa y Sistemas de
Personal: Experiencias Latinoamcricanas. Comisiin Presidencial para la Reforma del Estado.Centro Latinoa-
mericano de Administracién para el Desarrollo, Caracas, 1986, p. 116-117.
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Sin embargo, el proyecto central de mejoramiento del servicio piblico sigue
siendo la creacion del instituto de Alta Direccion Publica, entidad que 1a COPRE
concibe como “una institucion (...} imprescindible para garantizar el desarrollo
gerencial de los niveles de conduccion altos y medios, tanto del Gobierno cen-
tral como de los entes descentralizados, las regiones y municipios, con el ob-
Jeto de propictar un manejo mas eficiente de los programas gubernamentales
¢ inducir la promocion de capacidades de consultoria gerencial interna perma-
nente. Este Instituto ha de constituir una base de apoyo fundamental para la
carrera gerencial piblica™.12

Colombia: la Escuela Superior de Administracién Piblica

En Colombia, el Departamento Administrativo del Servicio Civil (DASC) tiene
a su cargo la carrera administrativa. Por consiguiente, le cotresponde formular
directrices, planes y ptogramas administrativos; administrar la carrera admi-
nistrativa; fortular y coordinar los planes de capacitacion para servidores
publicos; y asesorar a los demds organismos nacionales de la rama ejecutiva
en la formulaciéon y establecimiento de dicha cartera.!? Publica la Revista
Internacional Funcion Publica y la Revista Carta Administrativa, ademas del
Boletin de Nuevas Adquisiciones.

En estrecha relacion con dicho Departamenio, esta en actividad uno de los
planteles de fortacion mas importante en Iberoamérica: la Escuela Superior
de Administracion Piiblica (ESAP), cuyo objeto es prestar agesoria, consultoria
e informacion sobre la normatividad y aplicacion de técnicas administrativas
en el sector publico nacional, asi como en los niveles departamental, intenden-
cial y comisarial, y coordinar los programas de formacion a distancia de
tecnologos al servicio de los departamentos y los municipios. !¢

La ESAP es una institucion sui generis: tiene el doble caricter de ser un
centro universitario de ensefianza y una escuela profesional del Gobierno para
la formacion, capacitacion y perfeccionamiento de los servidores publicos
colombianos. Fue creada en 1958 como una “institucién de educacién superior

12 Jbid, p. 117.

12 Centro Latinoamericano de Administracion pama el Desarrollo, Organismos dedicados al Mejoramiento
de la Gestién Piblica. Dos vols., vol. II, Caracas, 1990, p. 18.

4 Centeo Latinoamericano de Administracion para el Desactollo. fusittuciones de Formacion ¢ {nvestiga-
cidn en Gerencia Piblica. Dos vols., vol. 11, Caracas, 1990, pp. 37-38.
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de cardcter universitario”, teniendo como objeto “la ensenanza, investigacion y
difusion de las ciencias y técnicas concernientes a la administracidn publica
y, en particular, el adiestramiento y perfeccionamiento del personal al servicio
del Estado™. 1’

La ESAP nacio dentro de la atmoésfera innovadora de los programas de
reforma administrativa del Estado colombiano. Ensu origen, la Escuela estat{a
acompafiada por secciones de estudios de administracién publica en las uni-
versidades piiblicas y las instituciones privadas, configuradas como partes del
programa gubernamental de la carrera adminisirativa y para lo cual se creo al
Departamento del Servicio Civil. Sus funciones fueron precisadas en diciembre
12 de 1968, dentro de un ptograma general de teorganizacion de la Escuela.1®

Fue entonces que se definio su condicion de institucién universitaria y se le
encomendo la formacion de los servidores publicos colombianos, particular-
mente sefialindose que seria en dos etapas: estudio de las disciplinas relativas
a las ciencias politicas y administrativas; y especializacion en ramas determi-
nadas, de conformidad con el servicio puiblico. Sus actividades se extendian a
1a formacion en carretas cotias, la capacitacién y el adiestramiento, asl como
de especializaciones y posgrados para los egresados de las universidades.
Ademas, preparaba a los empleados publicos para la presentacion de los
concursos, efectuaba investigaciones, divulgaba el conocimiento y participaba
en la “racionalizacién y la modernizacion de la administracién publica™. En
disposiciones posteriores se perfeccioné su organizacién y funciones acadé-
micas, por las cuales se modifican los estatutos de la Escuela,!?

Esta peculiar condicion de institucion universitaria y centro de formacion
funcionarial de Gobierno, ha marcado el desarrollo de la ESAF y ha provocado
disyuvntivas histéricas en sus trabajos, de conformidad a su doble estatuto.1®
Un poco mias adelante comentaremos estos problemas y sus consecuencias en
los diversos programas de formacion de los servidores publicos.

15 “Ley o' 19 de noviembre 25 de 1958 sobre Reforma Administrativa™. Diario Oficial. Bogota, Colombia,
11 pp.

16 “Decreto nimero 3119 de diciembre 12 de 1968, Digrio Oficial, Bogoli, Colombia, 5 pp.

17 “Decreto mmero 1816 de agosto 30 de 1976%, Digrie Oficial. Bogota, Colombia, 14 pp. “Acuendo numere 113
de abril 21 de 1978, por ¢l cual ¢) Consejo Dirtctivo de la Escuela fija su esiructum ofganicn ¥ deteinina sus
funciones”, ESAP, 10 pp, “Acucrdo mimero (7 de abril 13 d¢ 1987, por el cual el Conscje Dircctivo de la Escucla
fijh su estructum organica ¥ determina sus funcicnes™. ESAP, 10 pp.

181 Quc pucde hacer la ESAP por Usicd?”. Escucla Superior de Administracion Pablica. Escucla de Estado,
Bogotd, Colombia, 1991, 78 pp.
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Como lo anunciamos, la ESAP es una de las instituciones de formacidon mas
importantes en Iberoamérica. Ademds de sus programas de ensefanza, atiende
actividades de investigacion, consultoria y extension universitaria. El proceso
de reforma del Estado en Colombia, que la ha involucrado de lleno, ha
provocado un desarrollo desigual en sus funciones y, por lo tanto, cierta
desproporcion en sus cometidos y organizacion. Una de sus labores maés
extendida es la consultorfa, particularmente la ligada a la descentralizacién
municipal, y una de las menos atendidas es la investigacion.

La ESAP tiene uno de los mas nutridos programas de ensefianza y formacion
en administracion publica. Sus labores comprenden carreras cortas, pregrados
y posgrados. Uno de los efectos positivos del programa de descentralizacion,
es el fortalecimiento del programa de ensefianza conocido como Carrera Corta
de Tecndlogo en Administracidn Municipal, un proyecto de formacion de
servidores publicos locales bajo disefio cutricular de formacion progresiva,
que culmina con la Formacidn Profesional en Adminisiracién Regional y
Urbana. Sin embatgo, merced a lo acelerado de su crecimiento, ha requerido
de un vasto sistema de ensefianza a distancia mediante el método de tutoria
que estd en proceso de maduracién.

Hay que consighar también que la impatticion de estos programas se
desenvuelve con separacion del pregrado conocido como Formacidn Univer-
sitaria en Administiracion Piblica, pues aquélla depende de la Subdireccion
de Programas Regionales y ésta de la Facultad de Pregrado.

La Escuela se encuentra inmersa en ut proceso de replanteamiento, pues en
algunos aspectos se asemeja mas a una Universidad —Universidad de Estado,
como se¢ define a s{ misma la ESAP—, que a una Escuela propiamente dicha,
pues en su seno se desenvuelven una variedad de programas en gran escala de
ensefianza en distintos niveles, toda vez que se forman funcionarios publicos,
se ejercita la consultoria y la asistencia técnica, se divuiga el conocimiento y se
explaya el sistema de ensefianza a distancia mediante tutorias.

La Escuela da cabida a la Facultad de Pregrado, cuyo objeto es la formacion
dela Carrera Profesional en Ciencias Politicas y Administrativas, funcion que
realiza a través de una jornada diurna y otra nocturna.!® Siendo esta carrera
parte del sistema universitario que entrafia Ja ESAP y existiendo en Colombia

1% “Formacion Profesional en Administragion Pblica™. Escucla Superior de Adiinistracion Puiblica.
Universidad de Estado. Bogotd, Colombia. 1991. “Propucsta d¢ Plan de Estudios de la Carrorn Profesio-
nal ¢n Administracién Publica™. Asociacidn de Profesores de la Escucla Superior de Administracion
Pablica, 9 pp.

M



EL FUNCIONARIO, EL DIPLOMATICO Y EL TUEZ

la carrera administrativa —que o alcanza una realizacion plena—, y que ella
depende del Departamento del Servicio Civil, puede fungir como semillero de
profesionales de las disciplinas politicas y administrativas para el empleo en
general del pais. La remembranza es del sistema francés, que une a los
Institutos de Estudios Politicos y la Escuela Nacional de Administracion,
dentro de la carrera administrativa.

Por consiguiente, su curricula es el de una institucion universitaria cuyo
objeto de fortacion profesional es el ejercicio libre de la profesién, pero puede
sentar bases para la induccion de sus egresados como aspirantes a la carrera
administrativa.

La ESAP ha estado impartiendo la Maestria en Administracion Publica,
basada en un disefio académico que se desea fortalecer para, al mismo tiempo,
vigorizar el aspecto universitario de la ESAP.

Estos cambios en la ESAP podrian contribuir de algin modo a fortalecer el
eminente papel que juega en la regién, como centro de formacion para el set-
vicio publico.

Actualmente estd ofreciendo las Especializaciones en Gestion Puablica;
Finanzas Publicas; Derechos Humanos; Gerencia Hospitalaria; Alta Gerencia
en Economifa Piiblica; Gerencia Social; Proyectos de Desarrollo; Planeacion
del Desarrollo Urbano y Regional; Relaciones Intermacionales y Situaciones
Fronterizas; y Gerencia Ambiental 20 Por cuanto a las Maestrias, se ofrecerin
en el futuro las de Desarrollo Local; Gestion Piiblica; y Derechos Humanos.

Hay que destacar que recientemente se establecio la Escuela de Alto Go-
bierno y que se proyecta la creacion del Doctorado en Administracion Pablica.
Igualmente, se establecera una Sede Internacional donde se congregari el
proyecto de la Union Europea para América Latina en materia de funcion
publica y desarrollo local, y servira para que en ella se ejecuten los convenios
de cooperacion internacional signados con Gran Bretafia, Francia, Espafia y
Alemania.

Con referencia al servicio publico, con base en la cooperacion sistematica
convenida con la el Ministerio del Interior, la Consejeria para la Administra-
cion Publica y el Departamento Administrativo de la Funcién Publica, se
espera progresar sobre los proyectos de ley de la administracion piblica y
particularmente de la carrera administrativa.

2 Roa Suirez, Hemando, “La ESAP ¥ la Modemizacion del Estado™, Santalé de Bogotd, 1997, pp. 21-30,
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Capitulo XIII

LOS INSTITUTOS NACIONALES DE
ADMINISTRACION PUBLICA
DE GUATEMALA Y NICARAGUA

Guatemala y Nicaragua, ademas de haber compartido un destino politico
comun, forman parte del misino nicleo regional y disponen cada cual de un
Instituto Nacional de Administracién Piiblica.

Guatemala: el Instituto Nacional de Administracién Piablica

En la Repiblica de Guatemala existe un triangulo institucional de apoyo al
servicio publico: la Secretaria General de la Vicepresidencia de la Republica,
la Oficina Nacional del Servicio Civil y el Instituto Nacional de Administra-
cién Pablica.

El centro de donde parte el esfuerzo de mejoramiento de la administracién
publica, es la Secretaria General de la Vicepresidencia de la Repiblica, a cuyo
cargo esta coordinar el Programa de Reorganizacion y Sistematizacion de la
administracion piblica. Este programa comprende una gama de actividades,
tales como la desconcentracion y descentralizacién administrativa, la simpli-
ficacion de procedimientos, y la vigorizacién, desconcentracion y coordina-
cion de los sistemas de apoyo gubernhamentales, as{ como fortalecimiento del
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Sistema de Consejos de Desartollo Urbano y Rural.! También es responsable
de fortificar y consolidar a los Consejos Regionales de Desarrollo Urbano y
Rural, y apoyar &l fortalecimiento de los Consejos Municipales de Desarrollo
Urbano y Rural.

La Oficina Nacional de Servicio Civil {(ONSEC), dependiente de la Presiden-
cia de la Repiiblica, estd facultada para formular planes, programas y normas
sobre administracidén de petsonal, y coordinar la revision, cettificacion de
nombramientos y registro del historial de los servidores publicos. Administra
el sistema de reclutamiento y seleccion de personal del régimen de servicio
civil y el régimen de clases pasivas civiles, asi como el Plan de Clasificacion
de Puestos y Salarios del organismo ejecutivo y de las entidades descentrali-
zadas o autonomas del Estado adscritas al régimen. Igualmente, asesora a las
entidades auténomas cuyo régimen opera independientemente, brinda apoyo
eh matetia de administracion de personal a los Consejos Regionales y Depar-
tamentales de Desarrollo Urbano y Rural; y asiste a los niveles locales de
Gobierno.

Tareas del Instituto

El Instituto Nacional de Administracion Publica, pot su parte, esta dedicado a
orientar el proceso de desconcentracion administrativa de los organismos
dependientes del Poder Ejecutivo, prestar asistencia técnica en materia finan-
ciera y de proyectos a los sectores de la administracion publica en ptroceso de
desconceniracion, y asesorar a los Consejos Regionales de Desarrollo en la
definicion e implementacién de un sistema de informacion que los sustente a
su gestion interna, tales como los procesos de planificacion, organizacion,
direccion y control. El INAP esta encargado de dotar a los Consejos Regionales
de Desarrollo y los Consejos Municipales de Desatrollo, de los instrumentos
técnico-administrativos que les permitan desarrollar su gestion administrativa.

Como otros Institutos hermanos, el INAP de Guatemala cuenta con progra-
mas docentes de capacitacion y formacion. Por cuanto a los primeros, capacita
por medio del Curso de Formulacion, Evaluacién, Ejecucion y Administracion
de Proyectos, con una duracion de 40 horas cada dos meses, y otorga una

1 Centro Latinoamericano de Administracin para el Desarrollo, Insiituciones de Formacidn e Investigacidn
en Gerencia Piblica, pp. 27-29.
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constancia de participacion. De duracién lectiva similar son los cursos referi-
dos a Presupuesto Piblico y Desarrollo de Recursos Humanos, en tanto que el
programa de Gerencia Publica tiene una longitud cronolégica de 120 horas.

En Guatemala destacan dos cursos de posgrado: Maestria en Administracion
Publica, con uha duracién de dos afios, que brinda el grado de Maestro. De confi-
gutacion similar es la Maestria en Planificacion de Asentamientos Humanos.

E! INAP publica el Bolesin Informative del INAP, y la Serie Administracion
Piblica vy Sociedad, ademids de libros y documentos de apoyo a sus cursos.
Cuenta con un centro de documentacion y una biblioteca.

Formacion de servidores publicos

La Maestria en Administracién Piblica se encuentra en su quinto programa,
aunque sus antecedentes se remontan a 12 afios atras. Su version actual se ha
alimentado de varios trabajos de evaluacion, que se incorporaron en su curri-
cula.2 El Quinto Programa de Administracion Publica fue impartido con la
colaboraci6n de 1a Universidad Nacional de San Carlos, institucion que oftrece
el grado académico. Al mismo tiempo, este programa cotresponde al proposito
del INAP con respecto a su mision de formar a los servidores publicos del pals,
aunque ciertamente este deber no es facilitado por la real ausencia de la carrera
administrativa.3

En efecto, el INAP debe definir Policies y realizar acciones relativas al desa-
rrollo del servicio piblico, especialmente a través de la formacion y la capaci-
tacion, y toca a la Maestria ejercitar precisamente la labor formadora de servido-
res publicos. Sin embargo, la Ley correspondiente no favorece la mision del
INAP ni el objeto de la Maestria, porque no se refiere estrictamente al servicio
civil ni comprende a la carrera administrativa.4 Esta especial circunstancia
determina el caracter de Ja Maestria y el desperdicio de sus egresados.*

? El objeto de las evaluaciones fue cl cuarto programa de Macstiia en Administracion Piblica (Guetcmala,
INAP. 1988-1989. 9 p.). Ademis de una reunion en La Anligua, el curmicula fue analizado a través de Iy
“Propuesia pars |a Reordenacion Curricular del Programa de Macsiria cn Administracion Piblica” (Guaie-
mala, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales. 1990}, elaborada por Rail Zepeda Lépez y Byron
Rabé Bedon.,

3 “Quinto Programa de Maestria en Administraeion Piblica™, Instituto Nacional de Administracion Miblica,
Guatemala, 1991, 11 pp.

4 “Ley del Servicio Civil”, Guatemala, 1985, 32 pp.

% “Ley Orginica del Instituio Nacional de Administracion Publica™ Guatemala, 1980, 33 pp.
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La Maestria tiene un caricter formativo, pero la exposicién de su objeto no
se refiere a formacion, sino a la actualizacion tedrica y técnica en administra-
¢ién piblica. El ofrecimiento del grado de Maestro en Administracion Piblica
estd precedido por la acreditacion del plan de estudios. El valor otorgado a
cada asignatura es de dos o tres créditos, salvo la tesis, que es de nueve. Por
ejemplo, la materia administracion publica tiene un valor de dos créditos, en
tanto que planeacién para el desarrollo tres, y ambas cuentan con un nimeto
idéntico de horas de clase totales.

El propedéutico es parte del curricula de la Maestria y tiene valor en
créditos. Es recomendable su segregacion del mencionado curricula, definitlo
como pre-requisito y hacerle fungir como sistema de homogeneizacién y
nivelacion de conocimientos y capacidades de estudio para cursantes de
profesiones diversas. Por cuanto a contenidos, estos debieran incluir cursos
introductorios sobre matematicas elementales, microcomputacion, ciencias
sociales y técnicas de investigacion documental.

Por otra patte, la secuencia y la seriacion de las materias del plan de estudios
no siempre es adecuada. Hay dos cursos de anilisis politico que estan separa-
dos por un semestre, rompiéndose la secuencia cronoldgica. Es aconsejable
que se impartan en trimestres contiguos, especialmente en los primeros. La
asighatura de administracion piblica esta situada en ¢l trimestre 32, cuando
pot su valor introductorio y su papel inductivo al desempeiio profesional setia
mayor en el 12,

En algunas de las materias que integran el pensum no existe relacion de
consecuencia entre titulo y contenido; por ejemplo: el temario de analisis
politico cottesponde al de un curso de ciencia politica; y el de teoria de la
organizacion a administracion de negocios, cuando debiera referirse a organi-
zaciones comparadas. Sobre estas matetias y otras mas, es deseable ajustar el
titulo al temario, o el temario al titulo segun objeto de la Maestr{a y el perfil
profesional del Maestro en Administracion Publica.

El régimen cronoldgico trimestral tiene, en nuestra opinidn, una menor
eficiencia curricular que el semestral, ademas de dar pie a una proliferacion
de materias y contenidos que pueden sesgar el perfil profesional, a pesar que
esté debidamente definido. Esto ocurre en la Maestria del INAP de Guatemala.
En la medida en que exista menor extension cronoldgica de los cursos ella
reditia en mayor liempo de catedra disponible, este es llenado no con mas
contenidos sobre un nimero reducido de temas, sino con temas diversos. El
resultado es que el curricula tiene demasiadas materias y sus temas son muy
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diferentes, de modo que los contenidos preponderantes en él forman la disyun-
tiva entre administracion publica y profesionalizacidn en organizaciones. Serfa
conveniente que se precisata el curricula en funcién del perfil profesional del
Maestro en Administracion Piblica y que, sobre su base, se identifiquen y
determinen los contenidos curticulares necesarios para llevar su objeto, de
modo que los cursos que estén integrados con dichos contenidos sean progra-
mados y secuenciados adecuadamente. De esta manera, el mimero y calidad
de las materias sera el debido.

La Maestria opera dentro de una paradoja, porque tratandose de un progra-
ma de formacién desenvuelto por una Escuela profesional de servicio publico,
sus egresados no se insertan en una carrera administrativa. Quiza esta condi-
cion estimulo que el curricula actual tenga una carga muy considerable en
labores de investigacion, pero con el afiadido de que esta carga no tiene
paralelo alguno en otros programas de maestria en Iberoamérica por cuanto a
su cuantfa. Su diseno, pues, obedece a un proyecto de formacion de acadé-
micos, no de servidores publicos. Cada uno de los cinco trimesttes contiene
cursos y talleres de investigacion, que comienzan con una materia sobre
epistemologia de la investigacion cientifica y culminan cen la tesis de grado.
Convendria que los trabajos de investigacion se restringieran a dos cursos,
suficientes para preparar en el desarrollo de investigaciones aplicadas y cono-
cer &| valor del trabajo cientifico —y dar criticidad y creatividad, y valorar a
la investigacién misma como un procedimiento aplicado a la solucion de los
problemas de la administracion publica del pals—. Asi, en lugar de exigir a
los alumnos presentar una tesis con todos los requisitos de la investigacion
cientffica, sélo exigibles en el doctorado dentro de las universidades, se les
solicitarfa un infotme sobte la solucion hecha o propuesta sobre los problemas.

Quizd por la misma causa, tampoco ¢l curricula comprende actividades
aplicadas que la vinculen al sector publico y la acerquen a la realidad admi-
nistrativa. Al respecto, es aconsejable que algunas asignaturas se conviertan
en talleres y practicas profesionales, y se instituya una pasantia trimestral en
el sector publico.

Esta Maestr{a es una institucion antigua, y sin duda uno de los orgullos del
INAP. De ella han egresado muchos alumnos que debieran, como es recomen-
dable, formar una Fundacion que la ayude en su desenvolvimiento. La funda-
cion facilitaria la extensidn académica del INAP, estimularia la educacion
continua de sus miembros y acercaria recursos al posgrado para fortalecerlo.
La version de tiempo completo esta subsidiada con becas que el propio INAP
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concede, pero parece que en adelante esto sera mas dificil. Una solucién es,
como se comentd, compattir la provision de becas tocando una parte a esta
fundacion.

Recomendaciones como éstas se fraguaron en un seminario continuo y
fueron acordadas por el Comité Académico de la Maestria, ¥ asumidas insti-
tucionalmente, lo cual les afiade el valor del compromiso formal,

Nicaragua: el Instituto Nacional de Administracion Publica

El Instituto Nacional de Administracién Publica de Nicaragua tiene como
responsabilidad fundamemal la formacion del servicio publico del pais, ade-
mas de que asesora en la hechura e implementacion de Policies estatales; y
orienta y regula el desarrollo de la administracion publica nicaragiiense.6
Publica el boletin Carta Abierta, y ofrece servicios de biblioteca y documen-
tacion.

El INAP ha estado especialmente interesado en fortalecer sus programas de
posgrado y crear una Maesttia en Administracion Publica. Los antecedentes
se temontan a un programa que viene impartiéndose desde 1989, como un
curso de especializacion. Este curso obedece a uno de los propdsitos que dieron
vida al INAP, creado por la Junta de Reconstruccion Nacional en octubre de
1979, pues le correspondio formar a los servidores piiblicos nicaragiienses,
orientar y vigilar el desarrollo de la administracién publica y efectuar investi-
gacion cientifica para su mejoramiento.?

En su primera version, el objeto del programa era preparar a los servidores
publicos por medio de sus cursos, seminarios y conferencias, con un criterio
de integridad, a pesar de haber sido disefiado como una especialidad. En
esencia, era un paso hacia la profesionalizacién de los funcionarios del pais.
Con el objeto de transformarle en Maestria, en el afio de 1989 se solicité al
CLAD su colaboracion para adelantar en el proyecto. El informe derivado de
la mision marco lineas sapientes de configuracion curricular, que muy breve-
mente expuestas recomendaban lo siguiente: fundamentacion en el modo como
se construye el conocimiento cientifico, que distingue al pregrado y el posgra-

6 Centro Lalinoamericano de Administracion pars ¢l Desarrollo, fnstituciones de Formacién e Investigacion
en Gerencia Piblica, Dos vols., vol. 1, Caracas, 1990, p. 76.

7 “Curso de Especializacion en Administracién Publica™. Instituio Nicaragiicnse de Administracion Publica.
Managus, Nicaragua, 1989, 29 pp., mis anexos.
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do; formacion de un espectalista en las caracteristicas propias del sector
publico; otientar la funcion del administtador publico dentro del proceso
politico; e inducir el trabajo escolar en habitos de cooperacion para los futuros
desempefios gerenciales.®

El programa actual del curso sigue basicamente las lineas del anterior, pero
solamente recoge algunas de las recomendaciones del CLAD.? El disefio exige
que los cursantes sean servidores publicos activos con grado universitario. Su
curricula tiene vna configuracion complicada que provoca cierta confusidn,
pues esta integrado por fases y bloques que no tienen una indicacion cronolo-
gica clara que sefiale tiempo y secuencia, como convendria en un plan de
estudios.

La primera fase da comienzo con un propedéutico orientado a la dotacion
de herramientas para la comunicacion oral y escrita, y el lenguaje computa-
rizado y matematico. En realidad, no constituye propiamente un propedéuti-
co porque no introduce completamente al campe de estudio ni a la profesion
a desempeiiar, ni al objeto del curso mismo, de modo que es aconsejable
que, adernds de las asignaturas gue lo forman, se ensefien contenidos de so-
ciologia, ciencia politica y elementos de administracién publica. De este mo-
do, el propedéutico servitia para homogeneizar y nivelar conocimientos para
vnha variedad de profesionales, y para los propositos artiba anotados. Asimis-
mo, debiera segregatse del curricula del curso y redisenarse sin valor en
créditos.

El bloque basico general, que sigue al propedéutico, tiene actualmente la
funcion que corresponde a éste, es decir, nivelar la informacion cientifica de
los cursantes. Es aconsejable que esta funcion pase al propedéutico, como lo
adelantamos, y que dentro de su seno se impartan los conocimientos basicos
relativos a la administracién publica, ademas de aquellos relativos a la meto-
dologia de las ciencias sociales. Esta vltima serviria de puente entre la materia
relativa a las técnicas de lectura y redaccion, y otra siguiente destinada a la
investigacion aplicada a la administracion publica. Mds concretamente, ¢on-
vendria que se afladieran contenidos sobre teoria de la administracion publica
y politica econdmica.

4 Monsalve, Tulio, “Informe final de la consulionia sobre evaluacion del curmriculum del Posgrado ¢n
Administracion Piblica diclado por ¢l INAP de Nicaragua ™. Managua, Nicaragua, junio de 1989, 17 pp.

¢ “Segundo Curso dc Pesgrado cn Administracion Pablica™ Instituto Nicaragiicnse de Administracion
Piblica, Managua, 1991, 13 pp.
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Sigue el bloque profesional, que hoy en dia se destina a la formacidn del
servidor publico, pero cuyo contenido de cuatro materias esta dominado por
tres asignaturas destinadas al estudio de las organizaciones, es decir, no
profesionaliza al administrador publico ni tampoco al especialista en organi-
zaciones. Es recomendable que se opte explicitamente por administracion
publica o estudio de las organizaciones; si la eleccion fuera la primera, se debe
ceiiir el currfcula a un curso sobre organizaciones y aiadir otros contenidos
relevantes, como el de Policies publicas, programacion y direccion gerencial;
de optarse por el segundo, convendria reconsiderar de fondo todo el pensum
hacia el estudio de las organizaciones.

El plan de estudios culmina con el bloque de especializacion, cuyo cardcter
aplicado se destina a la capacitacién en técnicas administrativas. El contenido,
sin embargo, no tiene un caracter tecnoldgico, sino de gestion administrativa.
En este sentido, convendria perfilar estos contenidos con temas tales como la
contabilidad gubernamental, técnicas de negociacién, métodos de gestion
publica y administracion de personal.

Ademas, serfa aconsejable afiadir contenidos referentes a la sociedad nica-
ragiiense, a partir de los cambios en el orden mundial y en particular en
Iberoamérica. Asimismo, serfa conveniente simplificar la configuracion del
curricula del curso si se convierte en Maestria, desplegando un plan de estudios
de exposicién cronolégica trimestral, como estd ahora, o semestral, como
conviene que estuviera. De optarse por el régimen cronolégico semestral, con-
vendrfa Jimitar cada semestre a cinco seminarios y cada uno de éstos impartirse
entre 50 y 55 horas totales. El monto de horas semanales podria ser de cuatro.
La nocién de bloques como fases sucesivas de formacion administrativa, puede
conservarse en ¢l objeto de la Maestria, pero no como secuencia tematica del
curricula.

El pensum actual evidencia la falta de actividades aplicadas, de modo que
serfa 10til que el INAP, como escuela profesional de servicio publico, convenga
con el sector publice en la implantacion de pasantfas semestrales en oficinas
cuyo caricter de ejemplaridad de labotes sirva a efectos de introducir a los
alumnos en las realidades futuras en que se desempeiiaran,

Hace algunos aiios existia la idea de explorar la posibilidad de ensamblar
curricularmente ¢l proyecto de Maestria en Administracion Publica y el Pro-
grama de Administracién Funcional (PAF); e incluso, estudiar la posibilidad
de que la Maestria se fundari en el PAF como parte iniciat de su plan de
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estudios. 19 Su abjeto seria la formacion de gerentes privados y servidores pu-
blicos, a través del mismo plan de estudios. Esta finalidad, de suyo y por prin-
cipio de dificil realizacion, se observa en ¢l perfil de los futuros usuarios
porque al tiempo que ticitamente se anuncia que no se les exigen titulos pro-
fesionales especificos, se dice que tienen particular relevancia los graduados
en ingenierfa, contabilidad y ciencias del comportamiento. Al mismo tiempo
que ofrece una fortnacion interdisciplinaria, cifie su curticula a la administra-
cién de negocios, y omite la ensefianza de las ciencias sociales y soslaya toda
referencia a la administracién publica. En sus contenidos, entre los cuales
menudea la produccidn, banca, finanzas de empresa, costos, productividad y
contabilidad, no se encuentran referencias tematicas que permitieran alguna
lihea en comun con la formacion de servidores piblicos.

Por lo anterior, es recomendable disefiar a la Maestria a partir del Curso de
Administracion Publica, y dejat separado al PAF para posibletnente levantar
sobre su curricula una especializacion en administracién bancaria y financiera,
cuyos contenidos son preferentes en €1. La respuesta, tal como lo observare-
mos, fue el desarrollo de un programa de posgrado en gerencia publica.

El INAP ests fntimamente involucrade en las medidas de transformacion en
Nicaragua: la Politica de Desarrollo de Mediano Plazo del Gobierno de Nica-
ragua estd empeniada en la realizacion del Programa de Reforma y Moder-
nizacion del Sector Pitblico, cuya base es una vigorosa actividad académica. !
El Programa tiene cuatro vertientes: reestructuracién institucional; servicio
civil; tecnologia de la informacion; y gestion financiera, administrativa y de
auditoria.

Dentro del programa toca al INAP capacitar y coordinar la capacitacién
derivada del proceso de Reforma Institucional, a cargo del Comité Ejecutivo
para la Reforma de la Administracion Publica (CERAF). La opetacidn, sin
embargo, esta a cargo de la Unidad de Coordinacién del Programa de Reforma
y Modernizacion del Sector Piblico (UCRESEP).

Dentro del Programa, cuya implementacion abarea el periodo 1995-1999,
el INAP capacitara funcionarios publicos de 20 instituciones que son concebi-
das como el micleo central de la reforma, facititando el aceeso al conocimiento
aplicable a !a realidad de la administracién publica nicaragiiense. Esta mision

10 “Programna Internacional de Posgrado en Administracién Funcional (PAF)™. Instituto Centrcamericano
de Administracidn de Empresas. Managua, Nicaragua, sin sno.
I Instituto Nacional de Adminisiracion Piiblica. Actuacidn y Perspectivas. Managua, sin afio.
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la encarara a través del proyecto de la Maestria en Gerencia Publica, cuyo
objetivo es “desarrollar personal de alto nivel que maneje y genere nuevos
conocimientos y técnicas de gestion piblica en el marco de la competencia,
responsabilidad, ética y calidad en el ejercicio de sus funciones™,!2 Su curri-
cula, que estd integrado por tres “menciones™ Politicas Publicas, Finanzas
Piiblicas y Sistemas de Informacion, se encaminari a fortalecer a la gerencia
media nicaraglense para que ésta tome decisiones y responda con profesiona-
lismo a los problemas que debe tesolver. El programa tiene una longitud de
seis trimestres y esta otientado a mejorar la capacidad administrativa de sus
participantes, con referencia al nuevo papel que el Estado debe desempenar
en el desarrollo politico, econémico y social del pais.

La Maestr{a en Gerencia Publica se realizara con el apoyo de la Universidad
Nacional Auténoma de Nicaragua (UNAN) y la Fundacién Getulio Vargas de
Brasil, y una vez impartida, servird para crear las condiciones de formacion
del Cuerpo Gerencial y Técnico del Estado, y la institucionalizacién de la
carrera administrativa.

El INAP ha desarrollado, igualmente, el proyecto de Programa de Alta
Gerencia para Ejecutivos del Sector Publico, cuyo objetivo es actualizar a los
altos funcionatios pliblicos en los métodos y técnicas de direccién, para
enfrentar los cambios ocasionados por la reforma del Estado nicaragiiense. El
Programa se ofrecera a través de cursos o mddules de formacion en dreas
especificas que favorezcan el desarrollo de una administracion piblica dina-
mica, adecvada a los cambios de Ja actualidad.

La cartera administrativa, y la formacion de posgrado para nutrirla de
profesionales, son dos proyectos altamente prioritarios para Nicaragua.

2 thid.
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SECCION SEGUNDA






A TRAVES DEL UNIVERSO
EDUCATIVO DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA

Ante la simetria educativa representada por la formacion impartida en el
seno de la escuela profesional de servicio publico, existe un mosaico de
ensefianza expresado en una multifacética variedad de instituciones y progra-
mas, pot medic de los cuales los servidores publicos adquieren los conoci-
mientos y destrezas hecesarios. Ese mosaico comprende estrategias
autodidicticas, la funcién educativa de las universidades, ¢l concurso de las
asociaciones civiles, y los programas de formacion infra y supraestatal,

Esta seccion esta destinada a adentrarse en este temario, de suyo muy versatil.
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Capitulo XIV

FORMACION PROFESIONAL
DENTRO DEL SERVICIO:
GRAN BRETANA

La mayor parte de las estrategias de formacion profesional del servicio
publico confian en los sistemas formalizados de ensefianza, sea a través de
escuelas profesionales de formaciodn, sea por medio de la universidades, o por
conducto de la colaboracion de ambas. Hay, sin embargo, una excepcion a esta
fegla y tal excepeion es ciertamente conspicua: el Reino Unido.

Un especialista en la materia ha sefialado que “en los albores del siglo XIX
la administracion britanica constitula un semillero de nepotismo y padrinazgo
politico que ofrecia un penoso contraste con las burocracias de los gobiernos
absolutistas”.1 Tal es el mis fiel de los retratos del personal piblico britanico,
entes de la instauracién del servicio civil. En efecto, tal como lo explicé Otto
Hintze:

El entusiasmo del siglo XIX por la administracion auténoma y su sobre-
valoracion frente a la muy calumniada, pero, no obstante, indispensable
burocracia, que trajo consigo el romanticismo administrativo, no debe
engaiiar sobre el hecho de que la administracion inglesa, en cuanto

! Haro Belchez, Guillenmo, Aportaciones para la Reforma de la Funcidn Piblica en Mézico. Instiluto
Nacional de Administracidén Pablica, Madrid, 1988, p. 145,
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administracion indolente y diletante de honoratiores, habia quedado en
el siglo XVIII muy atris de las continentales.2

El Reino Unido es frecuentemente situado al principio en los textos que tratan
sobre la carrera administrativa, debido principalmente al enorme prestigio de
su servicio civil. Aquf, sin embargo, hemos seguido una linea diferente, pues
consideramos que este pais no representa la regla, sino la excepcion, por
cuzanto a la formacién de servidores publicos se trata.

El servicio civil

La apreciacion anterior descansa en la peculiaridad de la historia britanica, y
en particular, al modo de disipacion del absolutismo tras la derrota de la corona en
1640-1660. Desde entonces, en contraste con el continente europeo, en el
Reino Unido no existic una administracion centralizada ni burocratica. El ser-
vicio civil mismo no tuvo su cuna en las Islas Britanicas, sino en la India, donde
la Compania de las Indias Orientales y el Gobierno britdnico establecieron un
Servicio plblico dividido en las ramas militar y civil, se instituyé el ingreso
mediante concurso y, en general, se desarrollé un régimen de personal centra-
lizado a semejanza de las monarquias continentales de Europa. Entre 1800 y
1853, en la India se experimento con éxito el establecimiento de una carrera
administrativa a la que se le llamo servicio civil, cuyo caracter era la respon-
sabilidad de cargo, promocion regulada y derecho de pension por el retiro.?

Desarrollo historico del servicio civil

El Reino Unido, en contraste a la India, no habian desarrollado ni una admi-
nistracion central ni un servicio civil, sino organismos auténomos ciertamente
eficientes, tales como las organizaciones de correos y aduanas, y no parecfa
que a mediados del siglo XIX fuera necesaria, ni deseada, una carrera adminis-
trativa. Sin embargo, desde 1810 ya se habian establecido examenes de ingreso

? Hintze, Outo, “Insttucioncs Estamentales de Occidente™. Hisioria de las Formas Politicas. Revisia de
Oceidente, Madrid, 1968, p. 98,

¥ Mackenzic, W.J.W. y L.W. Grove, La Administracion Central en Grar Bretafa. Contto de Formacion y
Perfeccionamienlo de Funcionarios, Madrid, 1966, pp. 29-33.
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al servicio piblico, y a partir de 1835, la Tesoteria {(Excequer) implanté la
seleccion de personal con base en la idoneidad del candidato.4

Sobre lincas de desarrollo similares, en 1855, como consecuencia del
informe Ttevelyan-Notthcole, se establecié una comisién encargada de exa-
minar los candidatos a los servicios de la corona. Charles Trevelyan, titular de
la Tesoretia entre 1840 y 1859, habia iniciado su carrera politica y acreditado
su prestigio en la India.5 El informe, titulado La Organizacion del Servicio
Civil Permanente, puso a la luz del dia las lacras del servicio publico, espe-
cialmente el nepotismo y la incompetencia.

Las lineas centrales del informe se centraron en la ptopuesta de crear un
cuerpo pernmanente de funcionarios dependientes directamente del Ministerio,
responsable ante la corona y el Parlamento, pero cuyo rasgo distintivo seria la
independencia, prestigio, aptitud y experiencia. La funcién principal de este
cuerpo serfa asesorar, auxiliar, e influir inclusive, sobre quienes hacfan la alta
politica.s El pivote de la reforma fue el servicio civil, configurado en tres
cuerpos: Clase Superior, integrada por graduados de las universidades; Clase
Auxiliat, forrada por personas con una educacién general; y oficinistas, que
ocupatian los cargos de base en la administracion pablica. Para llevar a cabo
la tarea de seleccion de los nuevos talentos administrativos, se integraria la
Comisién del Servicio Civil, a cuyo cargo estaria la seleccion a través de
examenes. Finalmente, se estableceria un sistema promocional con base en
méritos, mas que en antigiiedad.

La publicacién el informe produjo un efecto de chogue, una conmocion cuyo
tesultado primatio fue el rechazo. Pero como las crisis son incentivos del
cambio positivo, el desazén motivado por la Guerra de Crimea propicié la
adopcion de las propuestas de Travelyan-Northcote. Hacia 1860, el servicio
civil se estaba consolidando pues ya se habia establecido la Comision del
Servicio Civil, y el Gobierno encabezado por Gladstone estimulaba su desa-
rrollo con base en la exitosa experiencia de la India. Desde 1867, el servicio
¢civil, ya aclimatado en la Isla, quedé instituido en la Tesoreria y su titular

4 Haro, op. cit., p. 146.

# Trevelyan disfrataba de cualidades administrativas extraordinarias que desarrollé primigeniamente en la
India, antcs de iniciar su carrera en ¢l Reino Unido como Secretario Asistente cn la Tesoreria. Lucgo de
permanecer por caci dos décadas 2 cargo de esta organizacidn, donde conacid hasta su minimo detalle al
scrvicio civil, retornd a la [odia con el cargo de Gobemador de Madris, Lucge de csta gestion colonial, re-
tomd a Ins Islas Britinicas para asumir la cartera de Finanzas, ibid, p. 147,

$ [bid, pp. 147-151.
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elevado a la categorfa de “Jefe™ del servicio. Hacia 1869 ya habia dejado de
existir el sistema de patronaje, gracias a varias disposiciones que generalizaron
el sistema de concursos para ingresar al servicio piblico.

La estrategia de implantacién y desarrollo del servicio civil, con base en
comités ad hoc, otorgo grandes dividendos al servicio publico britanico.
Establecido como una tradicion, el sistema de comités continu6 hasta 1918
cuando el Comité Whitley produjo un nuevo diagnéstico publicado dos afios
después, a través del cual se viabilizo el establecimiento de la configuracion
de clases, hasta hoy en dia vigente. Dicho Comité aconsejo la creacién de
cuatro clases: Clase de Asistentes de Secretaria, enla base; Clase de Oficiales;
Clase Ejecutiva; y Clase Administrativa, en la cima. Hay que destacatr de
manera principal el papel de la vitima, cuya dedicacién principal era la hechura
de 1a Policy publica.”

Lento, pero seguro, el servicio civil se fue desarrollando hasta culminar
entre 1919 y 1921 con importantes alcances de institucionalidad, entre los que
hay que destacar la dotacion de poderes a la Tesoreria para regular la vida del
servicio; el establecimiento de un Consejo Nacional para negociar con log
sindicatos de servidores publicos; la formalizacion de un codigo de conducta;
la integracion de cuerpos generales de Ja Tesorerfa comunes a los diversos
Ministerios; y la formacion de cuerpos de especialistas de la misma.

Un aspecto memorable de la peculiaridad del setvicio civil, es que su
emanacién existencial obedece a poderes de prerrogativa de la corona, no a
una ley expresa como en otros paises. Esto contrasta hondamente al servidor
civil britanico, de los altos servidores publicos francés y aleman: el Functio-
naire y el Beamten, cuya inequivoca condicidon dentro del servicio publico
como un todo esta regida por una disposicion especial .8 La categot(a servicio
civil se formalizo hasta hace muy poco: la Comisiéon Tomlin identificé al
servidor civil como aquél que es distinto a los titulares de los cargos politicos
y judiciales, cuyos ingresos son pagados parcial o totalmente con fondos
aprobados por el Parlamento, y estin empleados en condicién civil. Esto
ultimo, exptesado de manera negativa, se refiere como ¢ivil lo distinto a lo
militar,

El servicio civil constituye una configuracion unica, cuyas ramas mas
generales son el servicio civil interior (Home Civil Service) y el servicio civil

? Ibid, pp. 153-154,
 Mackenzie y Grove, op. cit, pp. 37-4].
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exteriot (Foreign Service). No tiene una norma de regulacion general, sinouna
variedad de disposiciones emanadas del Parlamento y de la corona. Hay que
destacar, sin embargo, que su unidad legal deriva de la corona como una
supervivencia de relacion patrimonial, o que entraiia una mas de sus peculia-
ridades que se deben resaltar.

Otra de las caracteristicas del servicio civil, es la configuracion en cuerpos
de funcionarios cuya clasificacion general distingue aquellos existentes que
estan extendidos horizontalmente en el seno de los Ministerios, cuyas condi-
ciones y salarios dependen de la Tesoret{a; y los cuerpos radicados solamente
en un Ministerio, pero cuyas condiciones laborales se someten a la aprobacién
de aquella.

Los primeros, que constituyen la categotia de cuerpos generales, estin
integrados por servidotes civiles cuyo reclutamiento se hace con fundamento
a la educacion genética y ciertas cualidades personales, no por conocimientos
ni especializados. Los segundos, o cuerpos de especialistas, estan constituidos
por servidores civiles con una preparacion especial previa al ingreso del
servicio. La denominacion especifica que se otorga a unos y otros es la de
ciase.

Los cuerpos generales son los siguientes:

Clase Administrativa

Clase Ejecutiva

Clase Auxiliar (oficinistas)

Escala de Mecanografos

Clase de Adjuntos

Clase de Ordenanzas

Clase de Servicio General de Limpieza

Los cuerpos constituyen entidades con efectivos no muy numerosos, tal
como es apreciable en la siguiente relacion integrada en 1966, y de 1a que
ejemplificamos con la Clase Admiristrativa que contaba con 2,596 servidores,
en tanto que la Clase Ejecutiva estaba dotada con 35,493 personas.®

La categotia servicio civil es harto extensa, abarca incluso al trabajo piblico
dedicado a la ciencia. En e] afio anles mencionado, la Clase de Oficiales
Cientificos estaba compuesta por 2,878 individuos. Hay incluso un cuerpo de

% Ibid, pp. 47-50.
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juristas, la Clase Legal, que entonces estaba constituida por 536 efectivos
provenientes de ias escuelas de derecho.

La Tesoreria tiene también bajo su mando a un cuerpo de especialistas, que
refleja el namero de los profesionales que integran al servicio civil. Su
clasificacion incluye tres tipos de cuerpos: profesionales, y personal cientifico
¥ técnico; personal técnico y cientifico; personal técnico en general. En la
primera categoria se hallan los contadores, abogados, psicélogos y cientificos,
tales como fisicos y bidlogos, e incluye a ingenietos, arquitectos y topografos.
En la segunda tienen cabida dibujantes, bibliotecarios y farmacéuticos, entre
otros. Finalmente, en la ultima categoria hay ayudantes de laboratorio, fotd-
grafos y operadores de radiotelegrafia.

La clase administrativa

En la cima del servicio civil se desempeifia la Clase Administrativa, que a
mediados de los afios 50 estaba integrada por siete escalas:

Secretarios Permanentes
Secretarios Adjuntos
Subsecretarios

Secretarios Principales Asistentes
Secretatios Asistentes
Principales

Asistentes Principales

El reclutamiento de esta Clase privilegia la ensefianza universitaria no especia-
lizada, y al efecto se realiza un examen de admisién cuyo complemento es una
entrevista que ausculta Ja personalidad del candidato y que esta a cargo de la
Comision del Servicio Civil. A mediados de la década de los 50, alrededor de
Ia mitad de sus efectivos procedian del sistema universitario, en tanto que la otra
mitad habfa ingresado procedente de otras clases. 10

La Clase Administrativa detenta, por principio, un cierto aire londinense
por estar en la capital del Reino Unido la mayor parte de las oficinas donde
Iabota, aunque algunos de sus miembros despachan en Edimburgo o Cardiff.

10 ibid, pp. 100-111.
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También es cierto que ella es una muestra fiel de la clase media britinica, pues
a pesar de que un 75% de sus efectivos en 1955 procedian de Oxford y
Cambridge, el resto solamente habia estudiado el bachillerato. Estando ya
dentro del servicio, muchos jovenes eran becados para ingresar en dichas
universidades y después concursar para integrarse a la Clase Administrativa.
Tal como lo expresan Mackenzie y Grove, “de todas formas, el servicio civil
nunea ha sido (como en el extranjero) un servicio snob: nadie entra por razones
de prestigio, sino por un sueldo y un puesto™. 1!

Esta clase fue constituida para cumplir una mision sumamente relevante:
fungir como ¢l brazo derecho de los gobiernos elegidos por sufragio y con ca-
racter partidista, para participar a su lado en asuntos de alta politica sin asumir
una posicion de partido. Sin intervenir en politica de partido, sus miembros
deben hacer politica de Estado al fungir como titulares de Subsecretaria o Sub-
secretaria Adjunta, o bien, de Secretario Particular de un Ministro; y colaborar en
la formacion de proyectos y programas de Gobiemo. Un funcionario tal, no cabe
duda, requiere una formacién que le permita auxiliar al Gobierno elegido en
asuntos de Estado, sin comprometetse en tendencias partidistas que lo sihien al
margen de la institucionalidad. Una tarea dificil, no cabe duda.

Mas puntualmente, la Clase Administrativa participa con los ministros en
la hechura de Policy y colabora en la preparacion de la legislacion que sera
promulgada.i? Prepara las respuestas a cartas oficiales y los cuestionamientos
formulados en el Parlamento, del mismo modo que la documentacion necesaria
para que los ministros intervengan en los debates camarales. La Clase Admi-
nistrativa organiza y conduce los altos asuntos piblicos en cada Ministerio, y
participa en las negociaciones efectuadas con otros Ministerios en materias de
su incumbencia.

Ingreso y promocion en el servicio civil

El ingteso a la carrera administrativa se realiza por diferentes niveles, grados
y categorias, dependiendo de la titulacion académica que disfrute el candidato.
Los niveles corresponden a los rangos de Asistente Escribiente (Clerical
Assistant), del] que se exige un certificado de educacién general, asi como dos

11 tbid, pp. 108-10%.
12 Haro, op. cit., p. 163.
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pruebas de ingreso; y de Oficial Escribiente (Clerical Officer), al que se le
solicita el mismo certificado, pero cinco pruebas de ingreso. Por su parte, los
candidatos al grado de Oficial Ejecutivo {Executive Officer) deberan aprobar,
cuando menos, dos de las pruebas del nivel avanzado.13 En lo tocante a los
grados y titulos uhiversitarios, quienes los poseen pueden aspirar a una carrera
administrativa destacada. Ellos ingrésan en el grado Capacitacion Administra-
tiva (Administration Trainee), aunque también pueden presentar los examenes
quienes son funcionarios activos. Normalmente los graduados universitarios
son reclutados inicialmente como Oficiales Ejecutivos.

El servicio civil es una carrera administrativa, de modo que por principio
existe un régimen de promocidn interna y es indistinto grado por el que se haya
ingresado de origen. Es mds, por cuanto a promocion no se exigen examenes
ni titulos académicos para ascender en las escalas de la carrera administrativa.
Sin embargo, hay un tiempo diferencial por cuanto a la rapidez de ascenso, a
cuya cabeza por cuanto a velocidad se encuentran los miembros del grado
Adminisiration Trainee, quienes acceden al rango de Principal en muy breve
tiempo.

El régimen promocional se sustenta en la aptitud del candidato al ascenso,
por medio de un informe que es preparado por una comision integrada en cada
Ministerio, con fundamento en su calificacién anual. Se trata del Infortne de
Personsal, que es acompaiado por un examen de valoracion del trabajo del
servidor piblico, también de caticter anual, y varias entrevistas referentes a
las catreras que se efectian cada cuatro afios en promedio.

La promocidn no ocutre entre grados, sino entre puestos entre los grado, de
mode que la idoneidad del candidato promovido es asegurada en atencion al
cargo a desempeiiar.

Pareciera que el servicio eivil habia llegado a su fase de perfeccionamiento
a mediados de los afios 60; pero no fue de tal modo, pues a raiz de los trabajos
de la Comisién Fulton (1965-1968) quedd claro que en su seno existian
problemas que no se podian considerar como meramente accidentales, sino
como inherentes a su estructura. Por principio, la inveterada propension a
formar generalistas a ultranza dejaba ver la ausencia de capacidad de gestién
de los miembros del servicio civil, quienes desconocfan el analisis de tatreas y
no contaban con sistemas automatizados de labores. A raiz del Informe Fulton

13 Alvarez Alvarez, Julidn. “La Carrera Administrativa en Espada”. Administracidn de Personal y Carrera
Adminisirativa en América, Quilo, 1986, pp. 158-159.
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fue creado el Departamento del Servicio Civil, con la finalidad de encargarse
de la seleccidn, formacién y perfeccionamiento de sus miembros, y las remu-
neraciones; asi como el establecimiento del Colegio del Servicio Civil a cuyo
cargo estara la formacion y el perfeccionamiento.

Criticas al sistema britanico

En el Reino Unido prevalece la idea a favor de una formacion basada en la
experiencia dentro del servicio civil." Su mejor prenda es la Clase Adminis-
trativa, muestra ejemplar de un cuerpo de funcionarios publicos y del modo
como as formada a través de un sistema no-escolarizado.

El profano inteligente

Por principio, hay que decirque el soslayo del papel de la teoria en la formacidn
funcionarial en el Reino Unido, ha sido considerado fuera del pais, de antiguo,
como up vicio, no una virtud. En este sentido, desde 1934, el catedratico
estadounidense Harvey Walker identifico las tres debilidades principales de la
Clase Administrativa: “no considerar a la administracion pablica una ciencia
con conjunto de principios fundamentales, y la insistencia en tratarla como un
arte o misterio revelado solo a los que han pasado por el rito de iniciacién, o
alternativamente como una facultad innata, {a cual se niega a quienes no hayan
sido agraciados con ella al nacer™ 1

Tan atinadas fueron estas apreciaciones, que diez afos después, el Comité
Assheton revisé a fondo la sitvacion del entrenamiento del servicio civil y
emitid fuertes criticas a la formacidn de la Clase Administrativa entonces
vigente, Principalmente llamo la atencidn sobre la insuficiencia del adiestra-
miento después del ingreso a la Clase Administrativa, carente de método y
sujeto a un camino azaroso. Las palabras de la Comision son tan elocuentes,
que es mejor que dejemos que ésta hable por s{ misma:

1 Muioz Amate, Pedro, Introduceidn a la Adminisiracidn Piblica. Fondo de Cultura Econdmica. Des
1omos, tome 11, México, 1957, p. 60.

13 La referencia es de Muiioz Amato, obra citada. Walker escribio una obra dedicads intogramente a la
formacién del servicio publico en el Reino Unido, publicada en Nueva York en 1935, que sirvié de fuente
a Muiwz Amato.
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Generalmente se deja al recluta en su escritotio mirando sus papeles, o
tratando de bregar con ellos, segin llegan, bajo la direccion y el consejo
que su superior inmediato pueda darle. Desgraciadamente, su jefe estd
con frecuencia tan atareado que encuentra mas facil hacer el trabajo de
nuevo, cuando es necesario, que ensenar a su subalterno. Todo el adies-
tramiento que el recluta adquiere viene de observar el trabajo de otros.
Esto no se debe, sin embargo, a que la experiencia haya demostrado que
la ensefianza teérica es inutil, sino a que no se Ia ha considerado, o se ha
supuesto que es inutil. Opinamos que es errdnea tal suposicion. Adn
cuande se pueda decir que la administracién es principalmente sentido
comiin, creemos que el proceso de lograr el buen juicio, identificado
como sentido comun en esta conexion, puede facilitarse y acelerarse
mediante un buen sistema de adiastramiento.16

Esta visualizacion de} funcionario que es vigente en el Reino Unido, en
realidad implica una visién del ser hutnano que impregna del todo al servicio
publico. En el servicio civil predomina la conviccidn de que el especialista es
un hombre con prejuicios y con una éptica sesgada que imprimira su parciali-
dad a los asuntos de piiblicos: se prefiere, mas bien, al “amateur, sin conoci-
mientos y experiencia en otras actividades. La administracidn es un arte y se
aprende con la préctica.\?

A pesar de las verdades externadas por la Comision referida, todavia en los
afios 70 persistian las mismas actitudes de menosprecio sobre la teoria y los cur-
so0s de administracién piblica.

Pedro Muifioz Amato fue protagonista presencial de la invetetada actitud
britinica contra la pedagogia formal de la administracién publica, tal como
nos lo hace saber cuando visito la Tesoreria britinica en el otorio de 1955 “Mi
apreciacion se confirma con el hecho de que en los puntos bajo consideracién
no han cambiado significativamente la preparacion de la Clase Administrativa,
a pesar del progteso logrado en otros aspectos del adiestramiento después de
la Guerra bajo la influencia del Informe Assheton. La Division de Educacion
¥ Adiestramiento de la Tesoreria —el centro de coordinacion para las activi-

16 L& cita es de Mufioz Amaio, proviene del fnforme de dicho Comité preparado en 1944, Obra cilada, p-
61. El énfasis cs nucstro,

7 Lase Vallejo, Gregorio, Lo Funcidn Piblica en Inglarerra.. Centro de Formacidn y Perfeccionamiento
de Funcionarios. Madrid, 1965. p. 108. El énfasis ¢n nucstyo,
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dades designadas por su nombre— explica a los mismos miembros de la Clase
Administrativa gue toman sus cursos ia orientacion prevaleciente:

Los Assistant Principal [Asistentes Principales](el rango mas bajo) se
teclutan por medio de dos formas ptincipales de concursos que adminis-
tra la Comision de Servicio Civil. La primera es para los graduados de
universidad, la segunda se limita a funcionarios con experiencia de dos
aios en la Clase Ejecutiva y otras clases similares. En cuanto a los
graduados de universidad, no se da preferencia particular a ninguna
forma de estudios académicos, ni se espera que el recluta siga estudios
posteriores de naturaleza académica en el campo de la administracion
piblica.'®

El ingreso al servicio civil, a falta de estudios universitarios preconcebidos,
explora mas bien la naturaleza humana de los candidatos, de modo que los
examenes escritos y orales estin disefiados para elegir personas cuyas cuali-
dades determinantes son la inteligencia, un buen sentido comun, la integridad
personal y la capacidad para aprender dentro del servicio.

El examen de ingreso que se realizé en 1945 muestra, con absoluta nitidez,
la expectativa sobre el perfil deseable del servidor civil: “el candidato ideal ha
de poseer una gran agilidad mental, capacidad de discemir y analizar lo
esencial de asuntos delicados, ¥ facilidad para expresarse con claridad, asi de
palabra como por escrito™ 1% Igualmente, debe ser habil para tratar a todo tipo
de personas, adaptarse a distintas sitvaciones, y ser apto para ptevet y estar
dotado de perseverancia. Debe ser enérgico de caracter, y contar con aptitudes
para mandar de modo responsable. Debera tener imaginacion prictica para
trazar estrategias de trabajo, y sobre todo, estara dotado de buen juicio y
sentido comun.

Este tipo de exploracion de las cualidades prominentes de la personalidad
humana, eran aquilatadas también por los cientificos britanicos de la adminis-
tracién publica, entre quienes destaco William Robson. Lisonjedndose del gran
progreso que habia significado la introduccion del método II para el ingreso a
la Clase Administrativa, Robson exaltaba sus virtudes para detectar las cuali-
dades intelectuales de los candidatos, particuiarmente para escribir y desarro-

18 Mufioz Amato, op. cit., p. 62-63. El énfasis en nuestro.
19 Laso Vallejo, op. cit, p. 101.
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llat sus capacidades mentales. Provenientes de las universidades btitanicas,
donde se graduaron con honotes, los aspirantes al servicio civil son también
habilitados para lidiar con problemas administrativos hipotéticos. Un método
de seleccion tal, hace que las pruebas “develen el poder intelectual en accidn,
y hacen posible distinguir el hombre o la mujer que construya perspectivas a
partir de tipos negativos, indiferentes o escépticos .29 Tal es el modo como en
el Reinc Unido se detectaba a hombres con cualidades innatas de liderazgo,
con capacidad de cooperacion, previsores ante contingencias, ripidos de
aprendizaje de los hechos, ¥ que contaban con lucidez y habilidad de persua-
sion; seres humanos aptos para comprender las implicaciones politicas y
administrativas de un problema, y darles solucion. En fin, personas competen-
tes para trabajar en equipo y ejecutar con fluidez los negocios publices.

Esta Optica se aplica por igual al Asistente Principal, que a los conspicuos
miembros de la Clase Administrativa. Sin embargo, entre mas se eleva en la
escala administrativa, mas se atemian los requisitos de formacion académica
y mas se acentia el papel de 1a expetiencia practica.?!

Si alguien pensara que el papel central de la practica en la formacion
administrativa en el Reino Unido ha vatiado sustancialmente, podria desilu-
cionarse. Recientemente, un especialista refrendo el caracter apolitico de la
carrera administrativa britanica y su preparacién dentro del concepto de
Management. Aun mis, explicd que se trata de una “tradicion de formacién
para la accion y formacién continua mis que largos estudios preliminares. Es
una filosofia mds pragmdiica que tedrica’’.22

Letras y filosofia, no tecnologia administrativa

El Reino Unido conserva el requisito de ingreso mediante concursos abiertos,
que exigen una educacion universitaria pravia de alta calidad. Este ha sido un
objetive plenamente alcanzado, pues a finales de los afios 50, el 80% de los
miembros del servicio civil provenian de las universidades de Oxford y
Cambridge, situacion similar hoy en dia. El aspecto débil del sistema, empero,

2 Robson, William, *“Recent Trends in Public Administration™ The Political Quarterly, vol. 25, 1954,
P 343,

H Muiioz Amalo, op. cit.,, p. 62-63. El énfasis en nuestro.

22 Dugget, Michael, “Le Sysiéme Brilannique ™. La Revue Administrarive, 4% Annee. Mum. special Collogue
du Cincquantenaire de 1I'ENA, Paris, 1996, p. 33,
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es que a pesat de la procedencia de centros educativos de tan acreditado
prestigio, la indole de los exdmenes aplicados y la orientacion académica de
las universidades mismas, implica un tipo de preparacién de los candidatos
que es muy débil en ciencias sociales y muy especializada en campos de
conocimiento distantes a los problemas de Gobierno, que son tan importantes
para el servicio pablico.

A mediados de los afios 50, el examen tipico que se aplicaba a los postulan-
tes a la Clase Administrativa se centraba en el conocimiento de matetias tales
como historia, derecho, filosofia, politica y economia, asi como en matemati-
cas ¥ ciencias, ademas de idiomas e historia de las civilizaciones. Las entre-
vistas a los candidatos estaban encaminadas a apreciar su historial, inteligencia
y cunalidades personales. Ademds, se les practicaba una prueba escrita que
inclufa conocer el inglés, realizar un ensayo y demostrar conocimientos sobre
asuntos contemporaneos.??

También la Comisién Fulton criticd este sistema que confia la direccion de
la administracion piblica a amateurs, en generalistas que no tienen una
formacion profesional especifica. Los llamd, propiamente, “los profanos inte-
ligentes™ y recomendé que se les brindara una formacién mas técnica en
asuntos administrativos. Sinembatgo, a principio de los afios 70, los concursos
de ingteso se mantenfan sustentados en cultura general y tatificaban el valor
principal de estudios universitarios basados en el latin, griego y matematicas.2¢
Asl, aunque las ciencias sociales y administracion piblica pudieran implicar
un sentido especializado refractario al caracter generalista exigido a la Clase Ad-
ministrativa para el ingreso, debido a que en esta etapa se requieren otras cua-
lidades de fotmacién fundamental, es inconveniente ignorarlos cvando ya la
seleccion se efectud y la carrera profesional die inicio. Ciertamente hubo pensado-
res administrativos britinicos que no lo ignoraron, como Robson, para quien las
ciencias sociales podian ser un valor de unidad para que los servidores civiles
tuvieran el fundamento social, econémico y politico de su trabajo contextual 23

Buena parte de lo que en otros paises se ensena por medio de cursos
académicos, libros y revistas, en ¢l Reino Unido se adquiere a través del
folklore del servicio civil, tal como lo asegura Mufioz Amato. He aqui uno de
los ingredientes del subdesarrollo académico britanico.

2 fbid, p. 63,

2* Debbasch, Charles, Ciencia Administrasiva: Administracidn Piblica. Insticato Nacional de Adminisira-
cidn Pablica, Madrid, 1981 (1972), p. 355.

23 Robson, op. cit, p. 344,
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El perfeccionamiento

La inclinacion por la autodiddctica en el servicio civil, constituye un buen
ejemplo de como se puede otorgar un excesivo valor al aprendizaje practico.
Sin embargo, mucho se puede aprender de las diversas posibilidades de
adiestramiento dentro del servicio piblico britanico, para ser aplicables en
paises donde esta ausente o es limitada. El cargo de Asistente Principal es
concebido como un cadete en etapa de aprendizaje, etapa que tiene una
extension de siete u ocho anos a partir del ingreso. Posteriormente es introdu-
cido en un sistema de rotacién en donde se le transfiere de cargo en cargo
dentro de la carrera administrativa, para que gradualmente adquiera una
comprension global de su departamento de adscripcion. La rotacién incluye
experiencia como secretario privado de un alto funcionario, incluso de un
ministro.

Utilidad del aprendizaje practico

El Asistente Principal aprende en el trabajo mismo. Sin embargo, su éxito o
fracaso estan determinados por la calidad de los recursos con que cuenta y por
Ia influencia favorable de sus colegas. Curiosamente, en gran parte los tutores
no son los superiores, sino sus subalternos,

Si bien es cierto que este sistema se presta a sefias reservas, no cabe duda que
constituye un proceso de educacion continua exitoso, al menos parcialmente.
Demuesira, en todo caso, que la formacion continua en el servicio piblico es
un proceso permanente de caracter practico y que es necesario un perfodo largo
de entrenamiento dentro de la etapa inicial de la carrera administrativa.zs

La formacién y adiestramiento han sido organizados centralmente por la
Tesoretfa. Antes de 1939 no existia una estrategia de formacioén en general,
pues en tanto que el Servicio de Correos y el Servicio de Impresos Nacionales
contaban con organizacionzs para la formacion de su personal, otros no tenfan
ninguna. La formacion cobrd importancia durante la Segunda Guerra, debido
a la necesidad de asimilar grandes contingentes de aficionados no entrenados
y trasladar ripidamente empleados de un puesto a otro.2” Este cambio de

2% Muiioz Amato, op. cit., p. 84,
27 Mackenzie y Grove, op. cil., pp. 170-172.
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atmésfera derivé en febrero de 1943 en la organizacion del Comité Assheton,
bajo la presidencia de la Tesoretia.

En 1946 fue creada la Division de Formacion y Educacion de la Tesoreria,
junto con la Divisién de Organizacién y Métodos. Su tarea principal era
coordinar y dirigir las actividades de formacion de funcionarios de los depar-
tamentos del Gobierno. Era responsable de la direccion de algunos cursos
nuevos; del programa de formacion de los asistentes principales; de la fotma-
¢ién para funcionarios que ocupan puestos directivos; de los propedéuticos de
los cursos de métodos de ensefianza para instructores departamentales y para
grupos de personal, tales como superintendentes de mecanografia, secretarias
personales y ordenanzas.

Desde entonces, los departamentos de la administracion pblica mas impor-
tantes contaron con centros de formacion o de adiestramiento dirigides, en lo
general, por un Principal o uh Oficial Ejecutivo, bajo la autoridad del Oficial
Principal de Establecimientos. Dichos centros tenfan a su cargo las escuelas
de formacién departamentales, asi como el sumihistto de material de ensefian-
za. Algunos departamentos de la administracion britdnica, que tienen grandes
contingentes de personal fuera de la oficina central, contaban con instructores
regionales que se ocupaban de las escuelas regionales de formacion e inspec-
cionaban el adiestramiento.

En el Reino Unido han existido de antafio algunos departamentos que tienen
una gran cantidad de personal técnico e industrial, tales como el Servicio de
Corteos, el Almirantazgo y ¢l Ministerio de Suministros. Para darles servicios
de capacitacion, se han establecido divisiones académicas que formaban a sus
funcionarios instructores.

Desde la posguerra se ha puesto mas acento en la formacion inmediata al
ingreso. Al efecto, la Tesoreria habia praparado el Manual del Nuevo Funcio-
nario Piiblico, que estaba acompafiado por un breve coloquio introductorio, y
después un perfodo inicial de trabajo planeado y supervisado.

El mejor ejemplo del sistema de formacion inmediata 1o constituye el
Asistente Principal, que es reclutado para la Clase Administrativa. El sistema
de formacion es el signiente:

a) Los asistentes principales son puestos a prueba durante dos afios, con mitas
de que este periodo sea propiamente una etapa de entrenamiento. Una vez
tealizada esta pasantia, la Junta Central de Eximenes de la Comision del
Servicio Civil aprueba el ingreso, si fue satisfactoria. La ventaja del periodo
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referido, es que la mayorfa de los candidatos aprueban y obtienen el
nombramiento, en tanto que los carentes de vocacion muy pronto descubren
que deben ocuparse en otras profesiones;

b) Una vez ingresados al servicio se integran al departamento en el cual se
desempenaran y que es responsable del planeamiento del periodo en el cual
proseguira la formacion en el trabajo, merced a traslados sistemiticos en
lag divisiones del departamento. Después de tres meses de labores, se retine
a los candidatos para preparase dentro del Curso Administrativo Junior, de
15 dias lectivos, y que es auspiciado por la Tesoreria. Se trataba de un
programa muy corto, pero interesante, que integraba a un grupo de unos 20
estudiantes donde se mezclaban los funcionarios que ingresaban por oposi-
cion libre limitada, y algunos funcionarios cientificos y de otros cuerpos.
Como es frecuente en la ensefianza escolarizada en otros pafses, este curso
estaba basado en trabajos y proyectos de seminario donde los participantes
se integraban dentro de un didlogo colectivo. Complementariamente se
realizaban charlas acerca de una variedad de tépicos referentes al trabajo
del Gobierno y visitas a instituciones publicas.

Aungue los funcionarios publicos britinicos no han sido tradicionalmente atrai-
dos por las conferencias, las que se celebraban entonces eran realizadas no por
los departamentos, sino por el célebre Real Instituto de Administracion Pablica
—del que hablaremos mas adelante— y que conseguian nutridas audiencias.

En el Reino Unido el perfeccionamiento es la base del servicio civil. La
Division de Educacién y Adiestramiento de la Tesorer{a dirigia y coordinaba
centralmente 1a educacion continua y se ocupaba de los cursos que no pudieran
impartir los departamentos del Gobierno. Uno de ellos, de gran importancia
en los afios cincuenta, tocaba a principiantes que ingresatian a la Clase
Administrativa. Sin embargo, en cada departamento hay un funcionario encar-
gado de los programas de adiestramiento, a cuyo cargo esta la iniciacién de
los funcionarios, la ensefianza tutoral, la rotacion en cargos diferentes y las
conferencias, asf como cursos diversos, educacion fuera del servicio, biblio-
tecas y publicaciones.

La estrategia britanica de formacion, tal como es perceptible en el caso del
Asistente Principal, no parece la mas conveniente cuando de perfeccionamien-
to se trata, pues éste es tnas necesario cuando no hay escuela profesional de
servicio publico que prepare a los candidatos a los concursos administrativos;
O en su caso, la ofrezca antes de que comience la carrera administrativa.
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Capacitacién en el servicio

La capacitacion en el servicio constituye una tradicion es muy distinta a la
estrategia francesa, cuyo énfasis es puesto en la formacion previa al ingreso a
la funcion publica. En el sistema britdnico se tiene la conviccién de que la
formacién es eficaz cuando es efectuada una vez que hay una experiencia acu-
mulada; es decir, luego de un cierto periodo de trabajo en el servicio antes de
ingresar al mismo. Se adquiere competencia de desempefio en los cargos don-
de s¢ ejerce la funcién solamente a través de la experiencia profesional, pues
se trata de la formacion en el puesto de trabajo.?® Pero la estrategia formativa
adoptada es insuficiente, en el pais no existe un programa de ensefianza
generalizado a todos los funcionarios piblicos.
Dos autores no pasan por alto la estrechez de ese programa de formacién:

... €§ un experimento muy limitado si se compara con el perfodo intensivo
de dos afios de la Ecole Nationale d’Adminisiration francesa para candi-
datos recién ingresados similares. Las autoridades se han resistido siem-
pre a aceptar las propuestas para una escuela de personal del servicio
civil, basindose en que ello tenderia a aumentar el aislamiento del
servicio frente al resto de la vida nacional. De todas formas el Junior
Administrative Course representa un resquebrajamiento de la tradicion
de introduccion formal en el cuerpo principalmente responsable de la
coordinacion en el servicio, tradicion del *nada o te ahogaras’®, que tuvo
su valor en una época en la que el titmo era mas lento y la administracién
menos compleja.2*

En lugar de una escuela profesional de servicio piblico que constituiria un
modo de aislar al s