Capitulo XIV

FORMACION PROFESIONAL
DENTRO DEL SERVICIO:
GRAN BRETANA

La mayor parte de las estrategias de formacién profesional del servicio
publico confian en los sistemas formalizados de ensefianza, sea a través de
escuelas profesionales de formacion, sea por medio de la universidades, o por
conducto de la colaboracién de ambas. Hay, sin embargo, una excepcion a esta
regla y tal excepcion es ciertamente conspicua: el Reino Unido.

Un especialista en la materia ha sefialado que “en los albores del siglo XIX
la administracion britanica constituia un semillero de nepotismo y padrinazgo
politico que ofrecia un penoso contraste con las burocracias de los gobiernos
absolutistas™.! Tal es el mas fiel de los retratos del personal publico britanico,
entes de la instauracion del servicio civil. En efecto, tal como lo explico Otto
Hintze:

El entusiasmo del siglo X1X por la administracion auténoma y su sobre-
valoracién frente a la muy calumniada, pero, no obstante, indispensable
burocracia, que trajo consigo el romanticismo administrativo, no debe
enganar sobre el hecho de que la administracién inglesa, en cuanto

! Haro Bélchez, Guillermo, Aporiaciones para la Reforma de la Funcidn Pdblica en México. Institulo
Nacional de Administracion Piblica, Madrid, 1988, p. 145.
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administracion indolente y diletante de honoratiores, habia quedado en
el siglo XVIII muy atras de las continentales.?

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. Aqui, sin embargo, hemos seguido una linea diferente, pues
consideramos que este pafs no representa la regla, sino la excepcion, por
cuanto a la formacion 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 existié una administracion centralizada ni burocritica. El ser-
vicio civil mismo no tuvo su cuna en las Islas Britdnicas, sino en la India, donde
la Compania de las Indias Orientales y el Gobierno britanico establecieron un
Servicio publico dividido en las ramas militar y civil, se instituyo 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 llamé servicio civil, cuyo caracter era la respon-
sabilidad de cargo, promocion regulada y derecho de pensidn 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 parecia
que a mediados del siglo XIX fuera necesaria, ni deseada, una carrera adminis-
trativa. Sin embargo, desde 1810 ya se hablan establecido exdmenes de ingreso

2 Hintze, Otto, “Instituciones Estamentales de Occidente”. Historia de las Formas Polfticas. Revista de
Occidente, Madrid, 1968, p. 98.

3 Mackenzie, W.J.W, y .W. Grove, La Administracién Ceniral en Gran Bretafia. Centro de Formacién y
Perfeccionamicnto de Funcionarios, Madrid, 1966, pp. 29-33.
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al servicio piblico, y a partir de 1835, la Tesoreria {Excequer) implanto la
seleccion de personal con base en la idoneidad del candidato.4

Sobre lineas de desarrollo similares, en 1835, como consecuencia del
informe Trevelyan-Northcote, se establecio una comision encargada de exa-
minar los candidatos a los servicios de la corona. Charles Trevelyan, titular de
la Tesoreria entre 1840 y 1859, habia iniciado su carrera politica y acreditado
su prestigio en la India.5 El informe, titulado La Organizacidn 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 propuesta de crear un
cuerpo permanente de funcionarios dependientes directamente del Ministerio,
responsable ante la corona y el Parlamento, perc cuyo rasgo distintivo seria la
independencia, prestigio, aptitud y experiencia. La funcion principal de este
cuerpo serfa asesorar, auxiliar, e influir inclusive, sobre quienes hacian 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
Auxiliar, formada por personas con una educacion general; y oficinistas, que
ocuparfan los cargos de base en la administracion publica. Para llevar a cabo
la tarea de seleccion de los nuevos talentos administrativos, se integrarfa la
Comision 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 publicacion el informe produjo un efecto de choque, una conmocion cuyo
resultado primario fue el rechazo. Pero como las crisis son incentivos del
cambio positivo, el desazon motivado por la Guetra de Crimea propicio 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. cir., p. 146.

5 Trevelyan disfrutaba de cualidades administrativas cxtracrdinarias que desarrollé primigeniamente en la
India, antes de iniciar su carrera en ¢l Reino Unido como Secretario Asistente en la Tesoreria. Luege de
permanccer por casi dos décadas a cargo de esta organizacion, donde conocio hasta su minimo detalle al
servicio civil, retorné a la India con el cargo de Gobemador de Madrds. Luego de csta gestion colonial, re-
tomo a las Islas Britdnicas para asumir la cartera de Finanzas, ibid, p. 147,

& Ibid, pp. 147-151.
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elevado a la categoria 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 publico.

La estrategia de implantacion y desarrollo del servicio civil, con base en
comités ad hoc, otorgé grandes dividendos al servicio piblico britinico.
Establecido como una tradicion, el sistema de comités continuo hasta 1918
cuando el Comité Whitley produjo un nuevo diagnéstico publicado dos aiios
después, a través del cual se viabilizo el establecimiento de la configuracion
de clases, hasta hoy en dia vigente. Dicho Comité aconsejo la creacion de
cuatro clases: Clase de Asistentes de Secretaria, en la base; Clase de Oficiales;
Clase Ejecutiva; y Clase Administrativa, en la cima. Hay que destacar de
manera principal el papel de la tltima, cuya dedicacién principal era la hechura
de la 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 los
sindicatos de servidores publicos; la formalizacion de un cédigo de conducta;
la integracion de cuerpos generales de la Tesoreria comunes a los diversos
Ministerios; y [a formacion de cuerpos de especialistas de la misma.

Un aspecto memorable de la peculiaridad del servicio civil, es que su
emanacion existencial obedece a poderes de prerrogativa de la cotrona, 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 condicion dentro del servicio publico
como un todo esta regida por una disposicién especial.8 La categoria servicio
civil se formalizo hasta hace muy poco: la Comision Tomlin identifico al
servidor civil como aquél que es distinto a los titulares de los cargos polfticos
y judiciales, cuyos ingresos son pagados parcial o totalmente con fondos
aprobados por el Parlamento, y estain empleados en condicion civil. Esto
ultimo, expresado de manera negativa, se refiere como civil lo distinto a lo
militar.

El servicio civil constituye una configuracién unica, cuyas ramas mais
generales son el servicio civil interior (Home Civil Service) y el servicio civil

7 Ibid, pp. 153-154.
8 Mackenzic y Grove, op. cit., pp. 37-41.

296



OMAR GUERRERO

exterior (Foreign Service). No tiene una norma de regulacion general, sino una
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 relacién patrimonial, lo que entrafia una mas de sus peculia-
ridades que se deben resaltar.

Otra de las caracteristicas del servicio civil, es la configuracién 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 Tesoreria; y los cuerpos radicados solamente
en un Ministerio, pero cuyas condiciones laborales se someten a la aprobacion
de aquella.

Los primeros, que constituyen la categoria de cuerpos generales, estin
integrados por servidores civiles cuyo reclutamiento se hace con fundamento
a la educacion genérica y ciertas cualidades personales, no por conocimientos
ni especializados. Los segundos, o cuerpos de especialistas, estan constituidos
por servidores civiles con una preparacién especial previa al ingreso del
servicio. La denominacion especifica que se otorga a unos y otros es la de
clase.

Los cuerpos generales son los siguientes:

Clase Administrativa

Clase Ejecutiva

Clase Auxiliar (oficinistas)

Escala de Mecanégrafos

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 la que
ejemplificamos con la Clase Administrativa que contaba con 2,596 servidores,
en tanto que la Clase Ejecutiva estaba dotada con 35,493 personas.?

La categoria servicio civil es harto extensa, abarca incluso al trabajo publico
dedicado a la ciencia. En el afio antes mencionado, la Clase de Oficiales
Cientificos estaba compuesta por 2,878 individuos. Hay incluso un cuerpo de

9 Ibid, pp. 47-50.
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juristas, la Clase Legal, que entonces estaba constituida por 536 efectivos
provenientes de las escuelas de derecho.

La Tesoreria tiene también bajo su mando a un cuerpo de especialistas, que
refleja el mimero de los profesionales que integran al servicio civil. Su
clasificacion incluye tres tipos de cuerpos: profesionales, y personal cientifico
y técnico; personal técnico y cientifico; personal técnico en general. En la
primera categoria se hallan los contadores, abogados, psicologos y cientificos,
tales como fisicos y bidlogos, e incluye a ingenieros, arquitectos y topdgrafos.
En la segunda tienen cabida dibujantes, bibliotecarios y fatrmacéuticos, entre
otros. Finalmente, en la 1ltima categoria hay ayudantes de laboratorio, foto-
grafos y operadores de radiotelegrafia.

La clase administrativa

En la cima del servicio civil se desempefia la Clase Administrativa, que a
mediados de los aiios 50 estaba integrada por siete escalas:

Secretarios Permanentes
Secretarios Adjuntos
Subsecretarios

Secretarios Principales Asistentes
Secretarios Asistentes
Principales

Asistentes Principales

El reclutamiento de esta Clase privilegia la ensenanza universitaria no especia-
lizada, y al efecto se realiza un examen de admision cuyo complemento es una
entrevista que ausculta la personalidad del candidato y que esta a cargo de la
Comisidn del Servicio Civil. A mediados de la década de los 50, alrededor de
la mitad de sus efectivos procedian del sistema universitario, en tanto que la otra
mitad habia ingresado procedente de otras clases. !0

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
labora, aunque algunos de sus mietnbros despachan en Edimburgo o Cardiff.

10 1bid, pp. 100-111.
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También es cierto que ella es una muestra fiel de la clase media britdnica, pues
a pesar de que un 75% de sus efectivos en 1955 procedfan 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
nunca 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 misién sumamente relevante:
fungir como el 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 Subsecretarfa o Sub-
secretaria Adjunta, o bien, de Secretario Particular de un Ministro; y colaborar en
la formacion de proyectos y programas de Gobierno. Un funcionario tal, no cabe
duda, requiere una formacién que le permita auxiliar al Gobierno elegido en
asuntos de Estado, sin comprometerse en tendencias partidistas que lo sitien 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 publicos 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 ingreso a la carrera administrativa se realiza por diferentes niveles, grados
y categorias, dependiendo de la titulacién académica que disfrute el candidato.
Los niveles cotresponden a los rangos de Asistente Escribiente (Clerical
Assistant), del que se exige un certificado de educacion general, asi como dos

1% Ibid, pp. 108-109.
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 ingteso. Por su parte, los
candidatos al grado de Oficial Ejecutivo (Executive Officer) deberan aprobar,
cuando menos, dos de las pruebas del nivel avanzado.!? En lo tocante a los
grados y titulos universitarios, quienes los poseen pueden aspirar a una carrera
administrativa destacada. Ellos ingresan 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 promocion 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
Administration 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 Informe de
Personal, que es acompaiiado por un examen de valoracion del trabajo del
servidor publico, también de caracter anual, y varias entrevistas referentes a
las carreras que se efectian cada cuatro afios en promedio.

La promocion no ocurre entre grados, sino entre puestos entre los grado, de
modo que la idoneidad del candidato promovido es asegurada en atencion al
cargo a desempeiar.

Pareciera que el servicio civil habia llegado a su fase de perfeccionamiento
a mediados de los afios 60; pero no fue de tal modo, pues a raiz dé los trabajos
de la Comision Fulton (1965-1968) quedo 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 gestion
de los miembros del servicio civil, quienes desconocian el analisis de tareas y
no contaban con sistemas automatizados de labores. A rafz del Informe Fulton

13 Alvarez Alvarez, Julian. “La Carrera Administrativa en Espana™. Administracién de Personal y Carrera
Administrativa en América, Quilo, 1986, pp. 158-159.
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fue creado el Departamento del Servicio Civil, con la finalidad de encargatse
de la seleccion, formacion y perfeccionamiento de sus miembros, y las remu-
netaciones; 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.1* Su mejor prenda es la Clase Adminis-
trativa, muestra ejemplar de un cuerpo de funcionarios piblicos y del modo
como es formada a través de un sistema no-escolarizado.

El profano inteligente

Por principio, hay que decir que el soslayo del papel de la teoria en la formacion
funcionarial en el Reino Unido, ha sido considerado fuera del pais, de antiguo,
como un vicio, no una virtud. En este sentido, desde 1934, el catedritico
estadounidense Harvey Walker identifico las tres debilidades principales de la
Clase Administrativa: *no considerar a la administracion piblica una ciencia
con conjunto de principios fundamentales, y la insistencia en tratarla como un
arte o misterio revelado sodlo a los que han pasado por el rito de iniciacién, o
alternativamente como una facultad innata, la cual se niega a quienes no hayan
sido agraciados con ¢lla al nacer™ 15

Tan atinadas fueron estas apreciaciones, que diez afos después, el Comité
Assheton revisd a fondo la situacion del entrenamiento del servicio civil y
emitié fuertes criticas a la formacion de la Clase Administrativa entonces
vigente. Principalmente llamé la atencién 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 Comisién son tan elocuentes,
que es mejor que dejemos que ésta hable por si misma:

14 Mufioz Amato, Pedro, Introduccion a la Administracion Piblica. Fondo de Cultura Economica. Dos
tomos, tomo II, México, 1957, p. 60.

15 La referencia es de Muiioz Amato, obra citada. Walker escribié una obra dedicada integramente a la
formacion del servicio publico en el Reino Unido, publicada en Nueva York en 1935, que sirvié de fuente
a Muioz Amato.
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Generalmente se deja al recluta en su escritorio 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 esta
con frecuencia tan atareado que encuentra mas facil hacer el trabajo de
nuevo, cuando es necesario, que ensefiar 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 ensefanza teérica es imitil, sinc a que no se la ha considerado, o se ha
supuesto que es inutil. Opinamos que es erronea tal suposicion. Aén
cuando se pueda decir que la administracion es principalmente sentido
comiin, creemos que el proceso de lograr el buen juicio, identificado
como sentido comiin en esta conexion, puede facilitarse y acelerarse
mediante un buen sistema de adiestramiento.!6

Esta visualizacion del funcionario que es vigente en el Reino Unido, en
realidad implica una vision del ser humano que impregna del todo al servicio
puiblico. En el servicio civil predomina la conviccion de que el especialista es
un hombre con prejuicios y con una optica sesgada que imprimira su parciali-
dad a los asuntos de publicos: se prefiere, mas bien, al “amatreur, sin conoci-
mientos y experiencia en otras actividades. La administracion es un arte y se
aprende con la prdctica.\?

A pesar de las verdades externadas por la Comision referida, todavia en los
afios 70 persistian las mismas actitudes de menosprecio sobte la teorfa y los cur-
s0s de administracion publica.

Pedro Mufioz Amato fue protagonista presencial de la inveterada actitud
britanica contra la pedagogia formal de la administracion publica, tal como
nos lo hace saber cuando visito la Tesoreria britanica en el otofio de 1955: “Mi
apreciacidn se confirma con el hecho de que en los puntos bajo consideracidn
no han cambiado significativamente la preparacion de la Clase Administrativa,
a pesar del progreso logrado en otros aspectos del adiestramiento después de
la Guerra bajo la influencia del Informe Assheton. La Division de Educacién
y Adiestramiento de la Tesoreria —el centro de coordinacion para las activi-

16 La cita ¢s d¢ Muiioz Amalo, provicne del Informe de diche Comité preparado en 1944. Obra citada, p.
61. El ¢nfasis ¢s nuestro.

17 Laso Vallejo, Gregorio, La Funcidn Piblica en Inglaterra.. Centro de Formacion y Perfeccionamicnto
de Funcionarios. Madrid, 1965. p. 108. El énfasis cn nuesiro.
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dades designadas por su nombre— explica a los mismos miembros de la Clase
Administrativa que toman sus cursos la orientacion prevaleciente:

Los Assistant Principal [Asistentes Principales](el rango mis bajo) se
reclutan por medio de dos formas principales 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
afios 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 administracidn
piiblica.1®

El ingreso al servicio civil, a falta de estudios universitarios preconcebidos,
explora mads 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, y facilidad para expresarse con claridad, asf de
palabra como por escrito™!9 Igualmente, debe ser habil para tratar a todo tipo
de personas, adaptarse a distintas situaciones, y ser apto para prever y estar
dotado de perseverancia. Debe ser enérgico de caricter, y contar con aptitudes
para mandar de modo responsable. Debera tener imaginacion practica para
trazat estrategias de trabajo, y sobre todo, estara dotado de buen juicio y
sentide comun.

Este tipo de exploracion de las cualidades prominentes de la personalidad
humana, eran aquilatadas también por los cientificos britanicos de la adminis-
tracion publica, entre quienes destacé William Robson. Lisonjeandose del gran
progteso 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, particularmente para escribir y desarro-

18 Mufioz Amato, op. cit., p. 62-63. El énfasis en nuestro.
12 Laso Vallejo, ap. cit., p. 101.
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llar sus capacidades mentales. Provenientes de las universidades britinicas,
donde se graduaron con honores, 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™.2? Tal es el modo como en
el Reino Unido se detectaba a hombres con cualidades innatas de liderazgo,
con capacidad de cooperacion, previsores ante contingencias, rapidos de
aprendizaje de los hechos, y 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 ¢jecutar con fluidez los negocios publicos.

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 atendan los requisitos de formacion académica
y mas se acentua el papel de la experiencia practica.21

Si alguien pensara que el papel central de la prictica en la formacién
administrativa en el Reino Unido ha variado sustancialmente, podria desilu-
cionarse. Recientemente, un especialista refrendod el cardcter apolitico de la
carrera administrativa britdnica y su preparacion dentro del concepto de
Management. Atin mas, explicé que se trata de una “tradicion de formacion
para la accién y formacidn continua mas que largos estudios preliminares. Es
una filosofia mds pragmdtica 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 previa 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,

20 Robson, William, “Recent Trends in Public Administration”. The Political Quarterly, vol. 25. 1954,
p. 343,

21 Mufioz Amato, op. cil., p- 62-63. El énfasis en nuestro.

22 Dugget, Michacl, “Le Systéme Britannique . La Revue Administrative. 49¢ Anncc. Mum. special Colloque
du Cincquantenaire de 'ENA, Paris, 1996, p. 33.
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es que a pesar de la procedencia de centros educativos de tan acreditado
prestigio, la indole de los examenes 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 publico.

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 materias tales
como historia, derecho, filosofla, politica y econom(a, asi como en matemati-
cas y ciencias, ademais de idiomas e historia de las civilizaciones. Las entre-
vistas a los candidatos estaban encaminadas a apreciar su historial, inteligencia
y cualidades personales. Ademas, se les practicaba una prueba escrita que
incluia conocer el inglés, realizar un ensayo y demostrar conocimientos sobre
asuntos contemporaneos.

También la Comision Fulton critico este sistema que confia la direccién de
la administracion publica a amateurs, en generalistas que no tienen una
formacion profesional especifica. Los llamd, propiamente, “los profanos inte-
ligentes” y recomendd que se les brindara una formacién mds técnica en
asuntos administrativos. Sin embargo, a principio de los afios 70, los concursos
de ingreso se mantenfan sustentados en cultura general y ratificaban el valor
principal de estudios universitarios basados en el latin, griego y matematicas,24
Asi, aunque las ciencias sociales y administracion publica 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 formacion fundamental, es inconveniente ignorarlos cuando ya la
seleccion se efectud y la carrera profesional dio inicio. Ciertamente hubo pensado-
res administrativos britanicos que no lo ignoraron, como Robson, para quien las
ciencias sociales podian setr un valor de unidad para que los servidores civiles
tuvieran el fundamento social, econdmico y politico de su trabajo contextual.2s

Buena parte de lo que en otros paises se ensefia por medio de cursos
académicos, libros y revistas, en el Reino Unido se adquiere a través del
Jolklore del servicio civil, tal como lo asegura Mufioz Amato. He aqui uno de
los ingredientes del subdesarrollo académico britanico.

2 Jbid, p. 63.

24 Debbasch, Charles, Ciencia Administrativa: Adminisiracion Piblica. Instituto Nacional de Administra-
cién Publica, 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 prictico.
Sin embargo, mucho se puede aprender de las diversas posibilidades de
adiestramiento dentro del servicio piublico britanico, para ser aplicables en
paises donde estd 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 afios a partir del ingreso. Posteriormente es introdu-
cido en un sistema de rotacion en donde se le transfiere de cargo en cargo
dentro de la carrera administrativa, para que gradualmente adquiera una
comprensién global de su departamento de adscripcion. La rotacion 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
la 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 serias reservas, no cabe duda que
constituye un proceso de educacion continua exitoso, al menos parcialmente.
Demuestra, en todo caso, que la formacion continua en el servicio publico es
un proceso permanente de caricter practico y que es necesario un perfodo largo
de entrenamiento dentro de la etapa inicial de la carrera administrativa.2s

La formacion y adiestramiento han sido organizados centralmente por la
Tesoreria. Antes de 1939 no existia una estrategia de formacion en general,
pues en tanto que el Servicio de Correos y el Servicio de Impresos Nacionales
contaban con organizaciones para la formacién de su personal, otros no tenfan
ninguna. La formacion cobré importancia durante la Segunda Guetra, debido
a la necesidad de asimilar grandes contingentes de aficionados no entrenados
y trasladar rapidamente empleados de un puesto a otro.2” Este cambio de

26 Mufioz Amato, op. cit., p. 84.
27 Mackenzic y Grove, op. cit., pp. 170-172.
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atmosfera derivo en febrero de 1943 en la organizacion del Comité Assheton,
bajo la presidencia de la Tesorer{a.

En 1946 fue creada la Divisién de Formacion y Educacion de la Tesoreria,
junto con la Division de Organizacion y Métodos. Su tarea principal era
coordinar y dirigir las actividades de formacién de funcionarios de los depar-
tamentos del Gobierno. Era responsable de la direccion de algunos cursos
huevos; del programa de formacién de los asistentes principales; de la forma-
cion 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 piblica mas impor-
tantes contaron con centros de formacion o de adiestramiento dirigidos, en lo
general, por un Principal o un Oficial Ejecutivo, bajo la autoridad del Oficial
Principal de Establecimientos. Dichos centros tenian a su cargo las escuelas
de formacion departamentales, asi como el suministro 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 formacién e inspec-
cionaban el adiestramiento.

En el Reino Unido han existido de antafio algunos departamentos que tienen
una gran cantidad de persenal técnico e industrial, tales como el Servicio de
Corteos, el Almirantazgo y el 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 mds acento en la formacion inmediata al
ingreso. Al efecto, la Tesoreria habia preparado el Manual del Nuevo Funcio-
nario Piblico, que estaba acompaiiado por un breve coloquio introductorio, y
después un periodo inicial de trabajo planeado y supervisado.

El mejor ejemplo del sisterna de formacién inmediata lo constituye el
Asistente Principal, que es reclutado para la Clase Administrativa. El sistema
de formacion es el siguiente:

a) Los asistentes principales son puestos a prueba durante dos afios, con miras
de que este periodo sea propiamente una etapa de entrenamiento. Una vez
realizada esta pasantia, la Junta Central de Exdmenes 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
las divisiones del departamento. Después de tres meses de labores, se reiine
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 palses, 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 topicos referentes al trabajo
de] Gobierno y visitas a instituciones publicas.

Aunque los funcionarios publicos britanicos 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 Piblica
—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 Educacion y Adiestramiento de la Tesorerfa dirigia y coordinaba
centralmente la 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 ingresarfan a la Clase
Administrativa. Sin embargo, en cada departamento hay un funcionario encar-
gado de los programas de adiestramiento, a cuyo cargo estd la iniciacion de
los funcionarios, la ensefianza tutoral, la rotacion en cargos diferentes y las
conferencias, as{ 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 €ste es mas necesario cuando no hay escuela profesional de
servicio piiblico que prepare a los candidatos a los concursos administrativos;
0 en su caso, la ofrezca antes de que comience la carrera administrativa.
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Capacitacion en el servicio

La capacitacién en el servicio constituye una tradicién es muy distinta a la
estrategia francesa, cuyo énfasis es puesto en la formacion previa al ingreso a
la funcién publica. En el sistema britdnico se tiene la conviccion de que la
formacion 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 se ejerce la funcion solamente a través de la experiencia profesional, pues
se trata de la formacion en el puesto de trabajo.?8 Pero la estrategia formativa
adoptada es insuficiente, en el pais no existe un programa de ensefianza
generalizado a todos los funcionarios publicos.
Dos autores no pasan por alto la estrechez de ese programa de formacion:

... es un experimento muy limitado si se compara con el periodo intensivo
de dos anos de la Ecole Nationale d'Administration 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 ent la que el ritmo era mas lento y la administracion
menos compleja.2?

En lugar de una escuela profesional de servicio publico que constituirfa un
modo de aislar al servidor civil de la sociedad, en el entender de la idiosincrasia
britanica, se opto por una educacion general y el uso de un plantel privado: la
Tesoreria enviaba anualmente una treintena de funcionarios al Colegio del
Personal Administrativo (Administrative Staff College) de Henley, cuya norma
académica es ofrecer educacién general, no una preparacion especial en
técnicas administrativas.30

28 Debbasch, op. cit., p. 362.
29 Ibid, p. 174.
30 fbid, pp. 178-179.
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Sin embargo, hacia mediados de la década de los afios sesenta, se habfa
estirado del todo la educacion general y se reconocia la importancia de otro
tipo de conocimientos generales, peto basados en disciplinas sociales, tales
como la economia politica y las ciencias sociales, consideradas como esencia-
les en la configuracion organizativa de varios departamentos. Incluso existia
una fuerte presion sobre la Tesoreria para que, sin dejar de apoyar la educacion
general, reconociera como importante para el trabajo en los departamentos el
tipo de educacién general sobre del mundo contemporaneo que se ofrecia en
las universidades. Se presionaba, pues, para que la formacion de los servidores
civiles contuviera materias de economfa, ciencia politica, sociologia, adminis-
tracion publica y administracion social.

Los autores citados juzgan que la ensefianza de estas asignaturas tendria
importancia en la estructura del servicio civil, aunque la tradicién haya sido,
y sea, que el servidor publico haya estudiado letras clasicas, matematicas,
inglés o lenguas modernas. Lo que importa, en ultima instancia, es que tenga
la suficiente habilidad para adquirir muy pronto todo el conocimiento necesa-
rio para su desempeifio. Los graduados en ciencias sociales tendrian, al menos,
una oportunidad igual cuando presentaran los examenes de las Clases Admi-
nistrativa y Ejecutiva, pero no seria peor.

Tampoco se mantendria inmaculada la tradicion opuesta al establecimiento
de una escuela para funcionarios, pues el panorama lleno de deficiencias
mostrado por el Informe Fulton solamente estaba haciendo patente que, como
el retrato de Dorian Grey, el servicio civil habia envejecido.

Colegio del Servicio Civil

El Gobierno britanico ha seguido inveteradamente su tradicion formativa
funcionarial, pero ha tomado nota, al menos de manera limitada, de las
necesidades de preparacion escolarizada. Tal fue el motivo por el cual fue
creado en 1963, en Londres, un centro de Estudios Administrativos que
impattié cursos de veinte semanas de duracion, en materias tales cotno econo-
mia, estadistica, investigacion de operaciones y transacciones comerciales.
Los cursantes eran los servidores piiblicos que se estaban desempefiando en
su tercer afio de servicios en la administracion piblica, ademas de quienes eran
susceptibles de acceder a un nivel superior. El programa se ofrecio en 1970 a
ocupantes de mil plazas y en 1972 a todos los funcionarios que eran suscepti-
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bles de obtener el cargo de Secretario Adjunto. En este ultimo caso, los
servidores publicos disfrutaron de entre nueve a quince semanas de formacion
tedrica, muy distinta al tradicional modo de preparacion dentro del grupo.3!

Hoy en dia, la formacion del servidor publico se percibe en el Reino Unido
como un elemento fundamental de la modemizacién y desarrollo de la admi-
nistracion publica, lo que explica la existencia de una Unidad de Eficiencia en
la Oficina del Primer Ministro.32 Con colaboracion del Tesoro, el Colegio del
Servicio Civil y los departamentos de la administracién publica, estan moder-
nizando los sistemas de informacion, gestién y control, cuya base es un pro-
grama de formacién integrado en la estrategia del propio programa, un Curso
de Control Financiero conocido como MIS Management. Papel principal cum-
ple al respecto la Division de Formacion de la Oficina de Gestion y Personal,
que es una entidad subordinada directamente al Gabinete del Primer Ministro.
Sus responsabilidades mds importantes son:

Determinar las consecuencias o necesidades de formacion derivadas de
los planes desatrollados por el Cabinet Office y el Tesoro;

Coordinar la politica de formacién de los departamentos con el Colegio
del Servicio Civil y otras instituciones encargadas de impartir la forma-
cidn, asi como estimular la realizacion de actividades de formacion;
Investigar, evaluar y desarrollar la organizacién de la formacién y sus
métodos pedagdgicos.33

Finalmente, existe un grupo de funcionarios publicos de enlace, procedentes
de otros departamentos de la administracion publica, comisionados en la
Division de Formacién para coordinarla con sus Ministerios de adscripcion.
Uno de los saldos favorables de su trabajo es su capacitacién en materia de
formacion en términos de los puestos que en el futuro pueda ocupar.

Pero el paso mas significativo en este sentido, fue dado como un efecto de
las acertadas criticas del Informe Fulton, credndose en 1969 el Colegio del
Servicio Civil (Civil Service College). Su objeto es brindar una formacién til
al funcionario pablico y extender el reclutamiento de altos funcionarios dentro

3 Ipig.

32 Haro Béichez, Guillermo. “La Formacion de Directivos™. Revista de Administracidn Publica, nim. 89,
México, 1995, pp. 171-174.

3 1bid.
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de nuevos sistetnas, asi como ser un lazo entre la administracion publica y el
sector privado, cuyo vinculo principal es el servicio civil mismo.

El Colegio realiza ttes funciones basicas: ensefianza, esencialmente de las
técnicas de la administracion y direccion; perfeccionamiento para los altos
funcionarios en servicio; e investigacion en la ciencia administrativa. El
Colegio cuenta con tres campus: Londres, Edimburgo y Sunningdale Park.

Es un organismo auténomo situado en el seno de la Oficina de Gestion de
Personal del Cabinet Office. Su estructura interior estd integrada por seis
divisiones: Gestion Econdmico-financiera; Gestion y Formacion, Politica y
Administracién; Estadistica e Investigacidon Operativa y Sistemas. Cada una
de ellas goza de gran autonomia para el desarrollo de sus tareas.

Tal como es apreciable, el Colegio del Servicio Civil ha tendido a consti-
tuirse en un foco de interés mayor dentro de los procesos de formacion en el
Reino Unido. Aunque continta casi inmaculada la tradicion formativa dentro
del grupo, hay que destacar el prestigio que esta adquiriendo el Colegio, del
que debemos destacar sus programas de formacion que se pueden clasificar de
la siguiente manera: enseifianza dirigida particularmente a funcionarios publi-
cos de alto nivel, que recientemente ingresaron al servicio para ofrecerles un
panorama de las actividades del Gobierno donde se desempefaran; ensefianza
dentro del servicio, destinada a mejorar el ejercicio de las funciones actuales
y desarrollar capacidades en diversos campos de actividad; ensefianza para la
promocién, cuya orientacion es la preparacion del personal publico para el
desempeifio de puestos mas elevados; y enseiianza de capacitadores, es decir,
preparacion destinada a los funcionarios publicos que realizan actividades de
ensefianza en los departamentos de la administracion publica.

Finalmente, no esta de mas que resefiemos brevemente los cursos de capa-
citacion. Hay que sefalar que estrictamente hablando, el Colegio del Servicio
Civil no forma sino que capacita, pues sus cursos son extraordinariamente
cortos. Ellos se ofrecen con duraciones que cubren de 3 a 5 dias lectivos, si
bien se imparten vatias veces durante el afio y sus principales beneficiarios
son altos funcionarios del servicio civil.3s Igualmente, su contendido es harto
especializado, tal como es observable en la siguiente lista: Liderazgo Estraté-
gico; Gerencia de Informacion en el servicio civil; Consulta y Negociacion;

34 bid, p. 174.
35 Centro de Administracion para ¢l Desarrollo, Instituciones de Formacidn e Investigacién. Dos volime-
nes, vol. 1, Caracas. 1990, pp. 130-131.
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Medicién de Desempefio; Direccion en el Gobierno; y Planeacion Estratégica
para Sistemas de Informacion.

Ademis, dicta numerosos cursos dirigidos a los administradores medios y
superiores en materias tales como administracién financiera, técnicas admi-
nistrativas, sistemas gerenciales e informatica, y Policies publicas.

Dentro de la tradicion britanica de formacion del servicio publico destaca,
de manera principal, el Colegio del Personal Administrativo. Como se trata de
una institucion privada de ensefianza de caricter no lucrativo que ofrece
servicios tanto a funcionarios publicos como privados, la trataremos en un
capitulo posterior.
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