Capitulo VIII

EL PROGRAMA DE FORMACION
ADMINISTRATIVA DE ESPANA

La formacion del servicio publico es un ejercicio gubernamental muy com-
plejo, que entrafia el concurso de un conjunto de organismos estatales. Un caso
representativo lo constituye el Instituto Nacional de Administracién Publica
de Espafia (INAP), eje de una red de dependencias piublicas comprometidas
con la preparacién del alto funcionariado peninsular, pero también de la
preparacion de muchos servidores pitblicos iberoametricanos.!

Evolucién del servicio publico

El servicio publico espafiol, como sus congéneres europeos, se fragud durante
la etapa final del Estado absolutista. Durante el antiguo régimen, el ingreso al
servicio se realizaba en una edad temprana del candidato y tenia el caracter de
meritorio. Igualmente, constitufa una pasantia cuyo aprendizaje se realizaba
con el apoyo de los funcionarios mas antiguos y ocurria durante un perfodo
indeterminado, pero que podia abarcar de seis a mds afios de preparacion, luego

1 Centro de Administracién para el Desarrollo, Instituciones de Formacidn e Invesiigacidn, Dos volimenes,
vol. 1, Caracas, 1990, pp. 53-60.

2 Jordana de Pozas, Luis, “La Organizacién y las Cicneias Administrativas en Espaia”. Revista Internacio-
nal de Ciencias Administrativas, vol. XXIII, nim. 1. 1957, pp. 1-16.
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de los cuales el meritorio obtenia el nombramiento de escribiente de niimero.2
Pasaba también mucho tiempo para ascender a la categoria inmediatamente
superior de oficial, sobre la cual sélo existfa 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 dectreto de enero 18
de 1721, que establecid el estatuto primigenio del servidor publico espaiiol, y
mucho mas: “es a partir de esta disposicién cuando se inicia el derecho de
funcionarios moderno™, pues en su seno se elaboran las plantillas y las escalas,
se distinguen los cargos politicos de los propiamente administrativos, reser-
véndose la mayoria de estos ultimos para los letrados.3 Mas adelante, en marzo
18 de 1789, se decretd una nueva configuracién organizativa que distinguié a
los servidores publicos nombrados por el rey y aquellos otros de designacion
delegada por el monarca.* Los primeros eran inamovibles, salvo juicio formal
y siendo escuchados, en tanto que los segundos estaban sujetos a remocion
inmediata.

Con la irrupcion del régimen constitucional, los cargos piblicos aumentaron
considerablemente pero se convirtieron en un premio del partido vencedor en
la contienda electoral. La amovilidad se constituyé en la regla del servicio
piblico, principalmente cuando una crisis politica provocaba la muda del Go-
bierno. Esta practica produjo efectos dafiinos a la continuidad y eficacia de la
administracion piblica, principalmente entre los afios 1820 y 1852.

A pesar de esta daiina situacién para el servicio publico, en febrero 7 de
1827 se habia decretado la constitucion 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 profesionalizacion administrativa, Juan Bravo Murillo pugné
por la expedicién de una ley de funcionarios piblicos que regulara la provision
y el ascenso en el servicio publico.

Bravo Murillo, consciente de ]a necesidad de la estabilidad en el servicio
publico, propuso “cerrar las puertas, establecer reglas para el ingreso en las
carreras publicas, reglas para ascender, reglas para conservar a los empleados

3 Haro Bélchez, Guillermo, Aportaciones para la Reforma de la Funcién Piblica en México. Instituto
Nacional de Administracion Publica, Madrid, 1988, p. 209.

4 Martincz Sospedra, Manuel, “Empleados, Diputados y Ministros™. Actas del 11l Sumposium de Historia
de la Administracidn. Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, p, 612.
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¥y que no puedan ser separados arbitrariamente sino por motivos justos y
fundados™.5 Teniendo en sus manos las riendas del Gobierno, a pesar de la
oposicion politica, uso la potestad reglamentaria y tefrendo el real decreto de
junio 18 de 1852 que constituy6 la primera regulacion espafiola de la funcién
publica, al mismo tiempo que una de las primeras en el mundo.

La disposicidn citada clasifico y reglamento a los servidores publicos con
caracter general, estableciendo los honores y los sueldos segiin las categorias.
Se reguld el ingreso con base en el mérito y fundado en la promocién a partir
de la categoria inferior, toda vez que el sistema de ascensos segufa un turno
con fundamento en la antigiiedad y otro con cimiento en la eleccién. Los
ptocesos de seleccién 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 categorias del servicio publico fueron nitidamente definidas: Jefe Su-
petior; Jefe de Administracion; Jefe de Negociado; Oficial; y Aspirante a
Oficial. No existiendo aun la nocién de cuerpo, las categorfas se clasificaron
por puestos.t Siguiendo las tendencias de esos tiempos, donde predominaba la
administracidn interior, el estatuto de 1852 excluyo a los consejeros de la ad-
ministracion consultiva, servidores piblicos de lo exterior que labotaban fuera
de la Peninsula, funcionarios judiciales, profesores, ingenieros de minas y
otros mas. ‘

La experiencia espafiola de esta época fue limitada. Bravo Murillo no
considero el derecho de estabilidad, ni siquiera en forma de inamovilidad de
residencia. Este vacio impidio que cuajara la nocion de carrera administrativa,
si bien dio paso a la introduccidn del sistema de méritos en la administracién
piblica espafiola.

A finales del siglo X1X se desarrollo 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 piiblica, tales como los ingenieros, diplo-
maticos, abogados y letrados. Cada cuerpo, desde entonces, esta regido por
una disposicién orginica a modo de estatuto donde se fijan las funciones,
derechos y deberes. Destaca, de manera principal, el ingreso establecido a

5 Citade por Jordana de Pozas, op cil.
6 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
diplomitica y consular, los jueces, los empleados de los registros, los emplea-
dos eclesiisticos, y los servidores publicos de la administracién de justicia. En
igual circunstancia se hallaban los cuerpos penales, el Tribunal de Cuentas,
los catedraticos de las universidades e institutos, y los ingenieros civiles, mi-
nas, montes y agrénomos.” Hay que destacar que entre las carreras sefialadas,
se comprendfa 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 Marifio con los empleados piblicos. Dicha
iniciativa, que desafortunadamente no prospero, establecia el sistema de mé-
ritos para el ingreso y promocion, establecia un régimen de ascensos por
antigiiedad y concursos, y demandaba a la aptitud, instruccidn, celo y morali-
dad como divisas del progreso de los servidores piblicos.?

Un paso relevante para establecer las carreras administrativas se dio en julio
22 de 1918, cuando fue expedida una ley que establecio las bases de la
regulacion general de funcionarios publicos, asl como el reglamento de sep-
tiembre 7 de 1919. Sin embargo, esta medida no se generalizo plenamente y
solo beneficié 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 disposicion, fue la supresion de
las cesantias y el establecimiento de la inamovilidad de cargo. Desde entonces,
el despedido quedo 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 catrera administrativa a la cual se ingresaba por medio de

? Carrasco Canals, Carlos, “La Funcion Publica en ¢l siglo XIX: una Proposicion Olvidada™. Actas del III
Sumposium de Hisioria de la Administracidn. Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, p. 811.

8 Ibid, pp. 802-803.

9 Haro, op. cit., pp. 218-22.
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una titulacion, se ascendia por antigiiedad rigurosa a través de los grados y se
distribufa el trabajo administrativo entre los cuerpos de servidores publicos.®
De tal modo, se establecié un régimen promocional fundado en la 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 subdividio en tres clases. El personal auxiliar constitufa una sola
categoria, pero estaba dividida en tres clases.

Hay que consignar que la nueva disposicién 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 asociacion de los servidores publicos.

A finales de los afios 50 ya estaba consolidada la funcion publica espafiola.
Por cuanto al ingreso, el procedimiento usual ha sido la oposicién sustentada
ante sinodos integradas por miembros pertenecientes a la administracién
publica, especialmente del 6rgano 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,
judiciales y los pertenecientes a la administracion piblica, estaban desde en-
tonces sujetos a un ingreso por oposicion seguido de uno o mds 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 Diplomatica y la Escuela de
Telecomunicacion.

En aquellos afios las promociones se realizaban principalmente atendiendo
la antigiiedad, no tanto el mérito. Sin embargo, como contraparte, ya prevalecia
para todos los funcionarios piblicos la inamovilidad, y los derechos de jubi-
lacién y pension en caso de deceso para las viudas, descendientes y ascendien-
tes. [gualmente, desde entonces los servidores publicos estdn protegidos por
normas que regulan la imposicion de sanciones, y otorgan recursos y acciones

18 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 mas 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 Administracion Local, hoy extinta, tras un examen competitivo de admision
para los candidatos.

En 1963-1964 se reorganizo al servicio publico espafiol, 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
economicos de los funcionarios y se establecio la Comision Superior de Per-
sonal. Hay que destacar la creacién de un diplomado para ingresar candidatos
con mayor formacion, y la configuracion de tres Cuerpos Generales: Técnico,
Administrativo y Auxiliar.!! El segundo se desprendio del Cuerpo Técnico, pa-
ra librarlo del desempenio de labores de implementacion secundarias y dedi-
carse a tareas de alta direccion. Para ofrecer un espacio formal a los servidores
publicos eventuales, se reservo la categotia 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 funcién 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 esta integrado por los cuerpos
de la administracion civil del Estado, conocidos como Cuerpo Supetior de
Administtadores Civiles del Estado; Cuerpo de Gestion 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 habilitacion de ca-

1 Haro, op. cit,, pp. 222-228,
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tacter nacional: Subescala de Secretaria; Subescala de Intervencion Tesoreria;
y Subescala de Secretaria Intervencion.

Esta organizacion del servicio publico en Espafia durante los dos siglos
narrados, se ha ido configurando con base a los tres elementos fundamentales:
el Estatuto del servicio publico, los cuerpos de funcionarios y la carrera
administrativa.1?

Con base en la Ley de Medidas para la Reforma de la Funcion Piblica de
aposto 2 de 1984, fue sensiblemente reformada la carrera administrativa y
conservada la organizacion corporativa, pero con sustanciales cambios.

Los cuerpos de funcicnarios se agrupan de acuerdo con la titulacion 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, Formacion Profesional de tercer grado o equivalente;
Grupo C: Titulo de Bachiller, Formacion Profesional de segundo grado
o equivalente;

Grupo D: Titulo de Graduado Escolar, Formacién Profesional de primer
grado o equivalente;

Grupo E: Certificado de Escolaridad.

Dicha Ley, que mantiene a los cuerpos de funcionarios, contiene al mismo
tiempo una serie de medidas preventivas para impedirles que se aduesien de
algunos sectores de la administracién publica mediante una ocupacion ininte-
rrumpida y exclusiva de puestos por sus miembros. Estas medidas, quiza
exageradas y hasta obsesivas, parecen extremar la desconfianza en el servicio
publico, mas que suscitar un espiritu de crédito y familiaridad entre el funcio-
nario y la organizacion administrativa.

En efecto, se prohibiod que los cuerpos y escalas de servidores publicos tengan
facultades, funciones o atribuciones propias de los érganos de la administra-
cion publica. Se dispuso que las relaciones de puestos de trabajo \inicamente
puedan determinar los cuerpos o escalas de funcionarios, que desempefnen
los puestos a los que corresponde el ejercicio de dichas funciones. Con el

12 Alvarez Alvarez, Julidn, “La Carrera Administrativa en Espaia™. Administracién de Personal y Carrera
Administrativa en América, Quito, 1986, p. 144,
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mismo objeto, se determind que los puestos de trabajo seran de adscripcion
indistinta para todos los funcionarios de la administracién civil del Estado y
sus organismos auténomos, asf como los servidores piblicos dedicados a la se-
guridad social. Igualmente, sdlo pueden adscribirse puestos con caracter
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 asi lo consienta el Gobierno espanol.

Estas disposiciones defensivas que intentan garantizar que no se confunda
la organizacion de la administracion piblica y los cuerpos de funcionarios
profesionales, también previene contra la virtual estamentacion de estos 1lti-
mos. Al efecto, se implantaron una serie de medidas conducentes a promover
la movilidad de los funcionarios entre los sectores de actividad.!? 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 auténomas sean cubiertas por funcionarios de
ambas. Esta movilidad se hizo extensiva a los servidores publicos de la
administracion local, que pueden desempefar puestos de organizaciones ad-
ministrativas distintas a las de origen y la administracion de su comunidad
autondnica.

En Espaiia existen dos tipos de carrera administrativa: la intracorporativa e
intercorporativa. La carrera intracorporativa consiste en “la posibilidad de ir
pasando, dentro de un mismo cuerpo o escala, de unos puestos a otros de
superior nivel de autoridad y responsabilidad y, logicamente, de retribucio-
nes”.14 Desde 1972, todos los puestos de la administracion del Estado espatiol
estan clasificados en 30 niveles, de menor a mayor, en funcién de su grado de
complejidad, responsabilidad y autoridad. Comprende esta clasificacion a
puestos sencillos, desde ordenanzas o consetjes, hasta cargos mas complejos
como el de Subdirector General, nivel miaximo de la carrera administrativa.

Se han establecido también los intervalos de carrera correspondientes a los
cuerpos, clasificados segiin el grupo. Para cada cuerpo fue establecido el nivel
minimo de los puestos que pueden desempenar los servidores publicos 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 desempeiia. Se ha

13 fbid, 149-150.
4 fbid, 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
no sea relegado a puestos impropios de su experiencia y capacidad. Se trata de
una carrera administrativa flexible basada mas en el mérito que en la antigiie-
dad, pero mds 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 gtupo de titulacion. Dicha carrera consiste en “la posibilidad de
ascender desde cuerpos o escalas de un determinado grupo de titulacion a otro
de grupo superior™.15 Por consiguiente, se debe poseer la titulacién exigida con
caracter 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 puiblicos entre los
diferentes Cuerpos y Escalas. Consiste en el pasaje desde un cuerpo o escala,
a otro de su mismo grupo 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 juridicos y técnicos que
ofrecen una clasificacion del servicio publico muy insatisfactoria.16 Por prin-
cipio, la tradicion de carrera administrativa espafiola dejo espacio al esta-
blecimiento de conceptos estadounidenses, tales como 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 mas perceptibles
de estos cambios es la ubicacion subsidiaria de la carrera administrativa, con
respecto a la primacfa de la promocion profesional. Sin embargo, se ha
refrendado el caracter hibrido del servicio publico espaiiol y parece que asi
continuara en el futuro.1?

Sin embargo, debemos destacar en esa disposicién un sentido agregativo
que viabilizé la incorporacion del personal civil de la administracion militar y
los servidores publicos de la seguridad social. Igualmente, es perceptible la
fundacion del Consejo Superior de la Funcién Publica y la Comisién de
Coordinacion de la Funcion Publica.

15 Ihid, 151.

16 Haro, op. cir., pp. 232-235.

17 Ferret i Jacas, Joaquim, “Le Systéme Espagnol”, La Revue Administrative, 49¢ Annee, Num. special,
Colloque du Cincquantenaire de 1'ENA, Paris, 1996, pp. 41-43.
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Estructura organizativa de la formacion

En la cima del esquema organizativo de la formacion del servicio publico es-
pafiol se desempeifia el Ministerio para las Administraciones Publicas, dentro
de cuya esfera de competencias laboran la Secretaria de Estado para la
Administracion Publica, la Secretaria de Estado para las Administraciones
Territoriales y el Instituto Nacional de Administracién Piblica.

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 con las
comunidades auténomas y la administracion local, También le corresponde
la cooperacion de la administracion publica espafola con las administraciones
territoriales.

La Secretaria de Estado para la Administracion Publica, por su parte, com-
prende dentro su seno la Direccion General de la Funcion Pablica (DGFP), la
Direccion General de Organizacion, Puestos de Trabajo e Informatica, y la Ins-
peccion General de Servicios de la Administracion Publica (1IGSAP). Toca a la
Secretarfa dirigir, impulsar y gestionar las atribuciones ministeriales relativas
a la organizacion y modernizacion de la administracion publica, las relaciones
de puestos de trabajo y oferta de empleo piiblico, 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 administracién pu-
blica, asi como la asistencia a la ciudadania e inspeccion de los servicios.

En su seno, la Direccion General de la Funcion Publica (DGFP) cumple una
multitud de faenas relativas al funcionariado espanol. Ella informa, estudia y
propone normas sobre la funcion publica y mantiene contacto con las centrales
sindicales que representen los intereses del personal al servicio de la adminis-
tracion publica. Gestiona lo referente al personal de caracter interdepartamental,
y propone las convocatorias y el control de pruebas para el ingreso y la pro-
vision de puestos de trabajo en la administracion publica. 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, coordinar y cooperar
con las comunidades autonomas, y colaborar con las corporaciones locales.
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Su hermana organizativa, la Inspeccion General de Servicios de la Admi-
nistracion Publica (IGSAP), prepara y desarrolla programas anuales de simpli-
ficacion de tramites, procedimientos y métodos de trabajo administrativo, asi
como normalizacion de la gestion administrativa, dirigidos a mejorar el fun-
cionamiento de los servicios publicos.

El Instituto Nacional de Administracién Pablica (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 Administracién Local, Escuela de Formacién Administrativa y Escuela de
la Funcién Piblica Superior (EFPS).18

El INAP, en su configuracion actual, es heredero y producto de la fusion del
Instituto Nacional de Administracion Pablica (INAP) y el Instituto de Estudios
de Administracion Local (IEAL), efectuada en noviembre 25 de 1989. Ambas
entidades habfan tenido como denominador comiin la dedicacion a las tateas
formativas, una en relacion con los funcionario de la administracién publica
(INAP), la otra con referencia a los funcionarios de la administracién local
(IEAL}.19

Instituto Nacional de Administracion Pablica

Tal como lo hemos podido constatar paginas atras, una de las consecuencias
de la creciente preocupacion sobre la seleccion y formacion de los funcionarios
publicos, ha sido el establecimiento de escuelas especiales. A las antes citadas,
hay que afadir las Academias Militares, iniciadoras del sistema que se desa-
trolla 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 afios cincuenta. Dentro de esta tendencia hay que destacar de manera muy
significativa, a la Escuela Nacional de Administracion, un establecimiento
fundado dentro del conspicuo Instituto de Estudios de Administracién Local,
establecido en septiembre 6 de 1940. Sus propositos primigenios eran de
investigacion, estudio, ensefianza y difusion de la administracion local, asi
como la formacién y perfeccionamiento de los servidores piiblicos locales.

18 Centro de Administracion para el Desarrollo, Instituciones de Formacidn e Investigacidn, pp. 53-55.
19 Instituto Nacional de Administracion Pxiblica. Folleto Informative, 1991,
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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 investigacion ha sido especialmente importante, asi
como su labor de difusién, en la que destaca la Revista de Estudios Politicos
y la Revista de Administracion Piblica, ambas con prestigio y divulgacién
internacional. Hacia 1957, también estaba activa la Asociacion Espafiola de
Ciencias Administrativas.?!

Es oportuno que demos realce al cardcter pionero de los establecimientos
de formacion espafiola en Europa y el mundo. De suyo, el primer plantel de
formacion del servicio publico en ese continente durante el sigle XX, fue
creado en septiembre 6 de 1940 con el nombre de Escuela Nacional de Admi-
nistracion y Estudios Urbanos, que como lo advertimos era una dependencia
del Instituto de Estudios de Administracion Local.?2 Su objeto consistié en la
formacién de funcionarios provinciales y locales, que tenfan la obligacion de
tomar un minimo de dos cursos de cuatro meses cada uno. Una vez aprobados,
los egresados optaban por las plazas de secretario, 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 Formacion y Perfeccionamiento
de Funcionarios, con sede en Alcali de Henares, hoy Instituto Nacional de Ad-
ministracién Publica, establecido en julio 26 de 1957. Fue creado dentro del
marco de la Ley del Régimen Juridico de la Administracion del Estado para
atender los procedimientos de seleccion, formacién y perfeccionamiento de
los servidores civiles.??

En el ambito universitario se reinicié en 1957 la ensefianza de la adminis-
tracién publica, pero dentro de las Facultades de Jurisprudencia y como una

20 Jordana de Pozas, op. il p. 16.

21 Jhid.

22 Jordana de Pozas, Luis, “El Centro de Formacién y Perfeccionamiento de Funcionarios de Alcald de
Henares: Precedentes del Centro™. Revista Internacional de Ciencias Adminisirativas, vol. XX VIII, nim.
1, 1962, pp. 34-62.

23 Villa, Luis Enrique de la y Juan Manuel Allendesalazar, “El Centro de Formacién y Perfeccionamiento
de Funcionarios de Alcalé de Henares: Creacion, Organizacién y Actividades del Centro™. Revista Inter-
nacional de Ciencias Administrativas, vol. XXVIII, nimcro 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
administracion, que se restringia a la Licenciatura y el Doctorado. Una postrer
reforma univetsitaria suprimio a la Seccién 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-
nizo cursos de perfeccionamiento con caracter voluntario para los servidores
publicos, a los que asistieron representantes de todos los niveles, desde Sub-
director General, hasta auxiliar administrativo. Igualmente se inscribieron
Licenciados y Doctores en derecho, que sumaron mas del 50%, asi como
ingenieros y arquitectos, militares y economistas, y personal administrativo
que no contaba con titulos universitarios. Hasta mayo de 1960, el Centro
impartio 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 funcionariado espariol, pues realiza la seleccidon, formacion
y perfeccionamiento de los funcionarios, y promueve su perfeccionamiento.

En su seno se desempeitaba la Escuela de la Funcién Publica Superior, que
a principios de la década de los noventa tenia a su cargo la importante labor
de formacion y perfeccionamiento de los funcionarios de nivel superior (Cuer-
pos “A”, con titulo universitario superior) de la administracion publica, y
eventualmente de los funcionarios al servicio de las comunidades auténomas
de Espafia. Igualmente, ofrecia cursos de capacitacién sobre formacion de
técnicos superiores, una breve Maestria en Direccion Administrativa con una
duracion de seis meses. Se dictaban semestralmente una diversidad de cursos
cortos sobre finanzas y contratacion de personal.24

En 1991 se prepararon los Planes de Formacion de los servidores publicos,
basados en un estudio de los procesos formativos de la funcién publica, dise-
fiados por una comisién consultiva. Paralelamente, el antiguo edificio del Hospital
de San Carlos fue recuperado y transformado en la nueva sede del INAP.

Corresponde 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; asl como de los funcionarios de la administracion local
cuando tienen habilitacién de caracter nacional. También le corresponde la
formacion y perfeccionamiento del personal al servicio de las administraciones
publicas espafiolas en general.

24 Instituto Nacional de Administracion Publica, Folleto Informaiive, op. cit.
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Igualmente, realiza y promociona las actividades que contribuyen al desa-
rrollo del perfeccionamiento de la administracion puiblica 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 su cargo estas funciones en los ambitos especificos. Tiene a su cargo,
igualmente, la cooperacion internacional en materia de formacion e investiga-
cion en administracién publica.

Con referencia a estos cuerpos y escalas, el INAP se plantea tres planes
basicos en materia de formacion: de directivos, formacién permanente y en
administracién local, lo cual realiza a través de programas de formacién de
directivos; asi como por medio de cursos de perfeccionamiento de directivos
y de desarrollo de la funcion directiva. También realiza seminarios sobre
técnicas de direccion y gerencia.

Dentro del citado programa, el INAP desarrolla ofertas de formacion perma-
nente dirigidas a la mejora de los servicios publicos, tanto centralizados como
descentralizados. Cuenta con programas de formacion adaptados a las nece-
sidades peculiares de los organismos piblicos que lo solicitan, e implementa
programas de formacion que sirven de estimulo para la promocion interna en
el seno de la administracion publica espanola.

Entidades como el INAP, aunque tienen una vocacion 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 catélogo de libros sumaba 963 titulos.
La labor editorial se extiende a las revistas: Documentacidn Administrativa,
Bando Ciudad y Territorio, Revista de Estudios de Administracion Local y
Autondmica, y la versién espanola 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 cooperacion técnica

internacional en materia de administracién puiblica, actividad que se concreta
en provecho del personal publico iberoamericano que esta activo.

222



OMAR GUERRERO

En la actualidad, el INAP imparte cursos en colaboracion con otras institu-
ciones académicas, principalmente con el Instituto Iberoamericano de Admi-
nistracion Publica, institucion recientemente constituida como una fundacién
con caracter docente y cientifico, bajo la tutela del Ministerio de Educacion 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 ibercamericanos y prestan setrvicios activos en la administracién 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 Investigacién en Gerencia Piblica
(RIGEP).

Entre sus programas de formacion destaca la Maestria en Administracion y
Gerencia Publica, que se imparte en colaboracién con el Instituto Iberoameri-
cano de Administracion Publica de Alcald de Henares, cuyo objeto es “ofrecer
una vision amplia y pormenorizada de los conocimientos tedricos y practicos
relativos a la administracion y a la gerencia publica, dotando a los participantes
de una alta capacidad de analisis sobre los distintos aspectos de la gestion del
sector publico™.26 El programa esta dirigido a funcionarios publicos que cuen-
ten con titulo universitario superior y exige, como requisito previo, que el
estudiante tenga conocimientos fundamentales de administracién pablica 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 areas de conocimiento relativas al derecho
publico; economia publica; gestién de recursos humanos; analisis y evaluacion
de politicas publicas; gestién presupuestaria; ciencia politica y ciencia de la
administracion; técnicas de direccion y gerencia publica; y técnicas de inves-
tigacion para la administracion piblica.

25 Agencia Espanola de Cooperacion Iberoamericana, Estudios de Posgrado. Ministerio de Asuntos
Exteriores, 1996, pp. 163-171.
26 1bid.
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El programa de ensefianza comprende sesiones tedticas, 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 Administracién
Publica, que impatte con la colaboracion del Instituto Universitario Ortega y
Gasset, institucion académica integrante de la Universidad Complutense de
Madrid. Su propésito es ofrecer conocimientos tedricos y practicos sobre
gestion publica y la insercion en una nueva cultura administrativa, asf como
formar profesionales capaces de analizar los distintos aspectos de la gestién
del sector publico. Su curricula difiere 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, direccion 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 publica.
Su metodologia de ensefianza, sin embargo, es similar a la de 1a Maestria,

Los destinatarios son los espafioles, 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 iberoameri-
canos. Consta de 400 horas lectivas y consume seis meses de trabajo académico.

Debemos menciona al Curso de Economia y Administracion del Sector
Publico, que también se realiza en colaboracion con el Instituto Iberoamerica-
no de Administracion Publica, y que esta destinado a analizar los problemas
referentes a la intervencion del Estado en la economia. Esta encaminado al
estudio de los principales instrumentos de politica economica del sector
publico, con la finalidad de ofrecer respuestas a las demandas planteadas en
las sociedades contemporaneas. El curricula esta configurado con asignaturas
tales como economia del sector publico; hacienda publica, gestion financiera,
presupuestaria y de control; matematicas y estadistica; comercio 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 integracion.

El curso esta dirigido a funcionarios publicos con titulo universitario supe-
riot, preferentemente economistas o con carreras similares, que se desempefien
en tareas relacionada con la politica economica o social. Se requiere de
conocimientos previos de fundamentos de la economia, asi 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 formacion en el
servicio publico. Dentro de las novedades, hay que senalar al Curso de
Gerencia Publica para el Desarrollo Social , realizado también con el Instituto
Iberoamericano de Administracion Publica. Su objetivo es “facilitar la capa-
citacion adecuada para el analisis, planificacion, implantacion y ejecucion de
proyectos relacionados con politicas publicas vinculadas al desarrollo so-
cial™.?7 El programa de estudios se refiere a los aspectos metodologicos de la
planificacion de proyectos de desarrolio social y mecanismos de control y
seguimiento; estructuras organizativas para la implementacion de proyectos
de desarrollo social; sistemas publicos de servicios sociales en los distintos
niveles administrativos; y politicas sectoriales: empleo, sanidad, educacién,
vivienda y otros.

Esta dirigido especialmente a funcionarios publicos iberoamericanos, que
desempefien 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 atencion el Curso de Gestién Economica Medioambiental
y de Recursos Naturales, desarrollade con el Instituto Iberoamericano de
Administracion Publica. Con este programa se espera dotar a los funcionarios
publicos con las técnicas adecuadas para detectar los problemas mediocambien-
tales, y disefiar de politicas de gestién medio-ambiental. Sus usuarios son
funcionarios superiores ibercamericanos que laboral en ministerios y departa-
mentos relacionados con el medic ambiente. En el curso se ensefian materias
sobre medio ambiente y desarrollo economico; ecologia; optimizacién estatica
y dinamica; métodos cuantitativos de toma de decisiones; evaluacion de
impacto ambiental y politicas medio-ambientales; legislacion medicambiental
comparada; agua, suelo y medio ambiente; gestién 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 publico, el
INAP espafiol, cuyas fértiles labores se extienden a la cooperacion internacional
de formacion de servidores publicos.

27 Ibid.
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