Capitulo XVI

EL UNIVERSO DE LAS
ASOCIACIONES CIVILES.
Y LAS CORPORACIONES

PROFESIONALES

La formacion profesional de los servidores piiblicos es una actividad reali-
zada por los gobiernos a través de sus escuelas, lo mismo que de los planteles
universitarios. Dicha formacion también ha sido una ocupacion de institucio-
nes de interés publico, pero cuyo estatuto formal toma la modalidad de
corporacion profesional o asociacion civil. Con frecuencia, el cobijo organi-
zativo general toma la forma de fundacién con el propdsito de hacer que los
recursos con los que se nutre la vida de esas entidades se realice por medio de
patronatos que administren los subsidios piblicos, o bien, hagan lo necesario
para generar ingresos propios.

Estas formas de sociedad estdn integradas por un conjunto de miembros que
con frecuencia son profesantes de la misma carrera universitaria, o son colegas
de ocupacion profesional, y que a través de ella realizan actividades que son
objeto de interés asociativo. Por consiguiente, las funciones de una corpora-
cién profesional o una sociedad civil son desarrolladas exclusiva o preferen-
temente por sus miembros.

Ambos tipos de entidades constituyen congregaciones de cultura adminis-
trativa dotada con fines piblicos, que estan abierta a una variedad de corrientes
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de pensamiento y que excluye la militancia partidista. En su seno, los miem-
bros que las integran asumen la tarea de crear conocimiento, divulgarlo con la
palabra o la pluma, e impartir citedra magistral, asf como brindar asistencia
técnica y consultoria a los organismos de la administracion publica.

Tanto las corporaciones profesionales, como las asociaciones civiles, tienen
como actividades centrales la produccién y difusién del conocimiento, la
promocion de reuniones académicas, y la prestacion de consultor{a y asistencia
técnica. Por esta razén, la ensefianza suele ser una actividad extensiva a su
objeto, o con un cardcter supletorio cuando los planteles universitarios o las
escuelas de funcionarios no la desarrollan, o lo hacen parcial o imperfectamen-
te. La formacion, sin embargo, puede ser la tarea primordial y deliberada de
una de estas entidades y el estatuto de asociacion civil se disena para sustraer-
las de los vaivenes que suelen afectar a las organizaciones publicas. Esa es la
razén por la cual existen asociaciones civiles de interés piiblico, regidas bajo
el derecho privado.

Para fines de esta obra, atendiendo una formula conceptual dispensada a la
entidad que personifica tipicamente las ideas anteriores: el Real Instituto de
Administracién Pablica del Reino Unido, las asociaciones civiles y las corpo-
raciones profesionales son definidas como sociedades de estudio. Otro ejem-
plar relevante y principal de este tipo de entidades, como el Instituto
mencionado, es la Sociedad Estadounidense para la Administracion Piblica
—fundada en 1940—, que congrega a los académicos muy distinguidos y edita
una de las revistas mas consultadas mundialmente: Revista de Administracion
Publica (Public Administration Review).

Aqui trataremos también a las escuelas particulares que forman en sus aulas
tanto a servidores publicos, como a funcionarios privados, pero que no tienen
fines de lucro.

Sociedades de estudio que forman servidores publicos

La corporacion profesional tipica, mas representativa y mas antigua, es el Real
Instituto de Administracién Publica de Gran Bretafia. En la época en que ya
estaba activo, hacia mediados de los afios treinta, en Budapest operaba también
su gemelo: el Instituto de Administracién Publica de Hungria; y en Berlin lo
hacia el Instituto de Economia y Administracion, cuyo objeto era aplicar los
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principios de la teoria de la organizacion al trabajo cotidiano de las oficinas
putblicas.!

Hoy en dia, el Instituto de Direccion Publica de Francia, con estatuto de
sociedad civil bajo régimen privado, desarrolla tareas docentes que se cifien a
ofrecer una variedad de cursos, asi como seminarios dirigidos a altos funcio-
narios piiblicos y mandos medios.2

En Canada esta activo el Instituto de Administracion Publica, una entidad
privada sin fines de lucro, dedicada a la organizacion de seminarios y colo-
quios para el intercambio de ideas e informacién entre personas interesadas en
el campo de la administracion publica; as{ como disefar casos de estudios,
simulaciones y bibliografias, dedicadas a la formacion de servidores publicos.?
En el campo de la divulgacion del saber, destaca la produccion de la Revista
Canadiense de Administracidn Piiblica, asi como de un boletin y libros; y
dispone de un centro de documentacién.

También en los Estados Unidos existe un Instituto de Administracion
Publica, una entidad privada sin fines de lucro que ofrece cursos de capacita-
cién en las universidades estadounidenses y de otros paises. Publica boletines,
e informes técnicos y de investigacion.

Real Instituto de Administracién Publica de Gran Bretana

En el Reino Unido los servidores publicos se organizaron tempranamente en
la Sociedad de Servidores Civiles. Esta misma Sociedad, de manera igualmen-
te temprana, dio origen al Real Instituto de Administracion Publica (RIAP).5
La Sociedad de Servidores Civiles, que fue creada por funcionarios senior
que nutrieron a la Clase Administrativa, fue formada a imagen de la Asociacion
Médica Britanica y otros cuerpos similares que estaban proliferando en el pafs.
En su seno, un pequeio nimero de miembros que aspiraba al reconocimiento
de su estatuto profesional, en 1922 establecieron al Instituto con la finalidad

! White, Leonard, “The Meaning of Principles in Public Administration™. Gaus, John et al. The Frontiers
of Public Administration. Russell and Russell, New York, 1967 (1936), p. 23.

2 Centro de Administracién para el Desarrollo, Instituciones de Formacidn e Investigacién. Dos volimenes,
vol. 1, Caracas, 1990, p. 123.

3 1bid, p. 99.

4 Ibid, p. 105.

3 Nottage, Raymond and Freida Stack, “The Royal Institute of Public Administration: 1922-1939". London,
Public Administration., vol. 50, 1972, pp. 281-305.
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primigenia de brindarles cursos breves y asi perfeccionar su desempeio. El
Instituto servirfa de casa de estudios para el desarrollo del servicio civil
nacional y local, promoveria el estudio de la administracion publica y, princi-
palmente, a través de sus labores, el servidor civil tendtfa un reconocimiento
profesicnal efectivo.

Las lecciones hablan comenzado desde 1920, antes de la creacidn del
Instituto, arrancando con las platicas referentes al servicio civil mismo y que
se titularon: El Servidor Civil y su Profesién. Sus expositores fueron Lord
Haldane y Robert Morant.

El Real Instituto de Administracion Piblica constituye, desde su origen, un
gremio profesional de servidores civiles derivado de una corporacion laboral.
En este sentido, su objeto primigenio y permanente ha sido desarrollar y
conservar las tradiciones del servicio civil britanico, y promover sus intereses
profesionales. Se trata, en suma, de la asociacion profesional de administra-
dores publicos mas antigua y conspicua del orbe. A través del Instituto se
promueve la eficiencia del servicio gubernamental y se orienta a la opinién
ptiblica sobre su desempefio. Ha sido igualmente un centro de acopio de
informacion del estado del arte en el servicio publico en otros paises, para
propiciar el desarrollo tecnolégico del servicio civil britanico.

De conformidad con la idiosincrasia britanica, la idea original del Instituto
habia sido precedida por otras lecciones, ofrecidas por Witliam Beveridge en
el invierno de 1920-1921, donde su planteamiento central fue el desarrollo de
las habilidades y las cualidades de los servidores civiles. Segun el catedrati-
co, la administracion era un arte similar a la ingenieria y la arquitectura. Asi,
el concepto profesional del RIAP fue definido nitidamente desde un principio,
declarandose de manera ticita que su opinion no significaba una expresion
corporativa en asuntos politicos, sino la manifestacion calificada de argumen-
tos profesionales en temas de administracion publica, de modo similar a come lo
hacfa la Sociedad de Ciencias Juridicas en cuanto a derecho y la Sociedad de
Arquitectura con respecto a construcciones.

El RIAP fue disefiado fuera de criterios parroquianos y se abrid generosa-
mente a los servidores publicos de la India y otras colonias britdnicas de
entonces, asi como a otros palses, e incluso a los organismos internacionales.

En contraste a la arraigada tradicion practica del Reino Unido, el Instituto
fue creado como un ambito de desarrollo de la ciencia de la administracion
publica, cuya mejor muestra es la célebre revista Administracion Piblica.
Entre sus labores, junto con el apego al desarrollo profesional de la practica
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administrativa, se estimulo en las universidades britanicas el estudio de la
economia, derecho constitucional, historia y ciencia de la administracion
publica. También ha mostrado interés por el desarrollo de los principios de la
administracion publica en los pafses democraticos.

Una de las estrategias principales del RIAP fue establecer y reforzar la
agremiacion profesional de servidores civiles locales en Agrupaciones Regio-
nales, que hacia 1925 existian en Birmigham, Bristol, Edimburgo, Glasgow,
Leeds, Bradfors, Liverpool, Manchester, Newcestle, Nottinham y Sheffield.
Esta estrategia se extendio hacia las colonias britanicas y en 1932 fructifico
con la creacion del Grupo Regional de Burma, y en 1936 en Rodesia. Poste-
riormente se formaron grupos similares en Victoria y Australia.

Con el objeto de dar difusion a los trabajos de las reuniones del Instituto,
as{ como ofrecer un espacio a plumas interesadas en la ciencia de la adminis-
tracion publica, en 1923 fue fundada La Revista de Administracion Piiblica,
que en 1926 se comenzo a llamar sencillamente: Administracion Publica. En
su origen, la revista fue procesada por la imprenta de la Universidad de Oxford,
pero desde 1929 ha sido producida por el propio Instituto.

De antafio, el Instituto ha sido un respetable centro de promocion de la
investigacion en administracién piblica y entre sus plumas relevantes destaca
William Beveridge, quien fue director de la Escuela de Economia de Londres,
as{ como uno de los mas tespetados académicos britanico. E.N. Gladden, quien
escribié un trabajo sobre el ingreso al servicio civil. Graham Wallas, otro
estudioso destacado, fue miembro activo del Instituto.

El Real Instituto de Administracion Publica no es un plantel de ensefianza,
pero desde 1926 auspicio un Diplomado en Administracién Pablica junto con
la Universidad de Londres. Esta estrategia fue muy conveniente, pues esta
corporacién profesional no tenfa los medios de ensefiar pot si misma, sino mas
bien apoyar a los planteles que si lo estaban, tal como se apreciaba en el comité
formado para el caso y conducido por el propic Wallas.

El curricula del Diplomado del Instituto contenfa asignaturas tales como
administracion publica central y local, economia y finanzas publicas, y teoria
politica y social. Igualmente, de manera opcional se podia estudiar derecho
constitucional inglés, economia inglesa e historia social desde 1760, e histo-
ria constitucional de Gran Bretafia desde 1763; o bien, estadistica, historia y
principios del Gobierno local y “administracion social™. El diplomado, que
arranco en 1927, se abrio a una amplia gama de matriculados.
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Ideas como estas fueron bien recibidas y ese mismo aiio la Universidad de
Manchester establecio su propio Diplomado, siguiéndole las Universidades
de Leeds, Liverpool, Oxford, Sheffield, y Melbourne en Australia.

En el ambito internacional, el RIAP se incorpord en 1930 a la Unidn
Internacional de Autoridades Locales y al Instituto Internacional de Ciencias
Administrativas.

En 1954, con la anuencia de la corona britanica, el Instituto adopto el
calificativo de Real que lleva hasta nuestros dias.5

Con base en su papel promocional del desarrollo de la ciencia de la
administracién publica y la innovacion tecnolégica, el RIAP fue uno de los
focos de irradiacion mas poderoso de la organizacion y métodos, y la investi-
gacion de operaciones, realizando incluso labores de asesoria en provecho las
dependencias gubernamentales.

Aunque no estan dentro de sus fines las faenas docentes, esto no ha impedido
el desarrollo de programas de formacién junto con los planteles académicos.
Hay que subrayar que dentro de este horizonte, el Instituto tiene en su haber
la realizacion de cursos para los servidores municipales, en colabotacién con la
Asociacion de Corporaciones Municipales. En realidad esta tarea no era nueva,
pues de antaiio el Instituto habia establecido un Diplomado en Administracion
Municipal.

Hacia 1972, a falta de una escuela profesional de servicio publico, no era
insolito que en Gran Bretafia se pensara que el RIAP se convirtiera en un
Colegio de Personal (Staff College) para la formacion de los interesados en
asuntos publicos, o bien, solamente para la preparacién del servicio civil.
Desde 1931, Sit Henry Bunbury habia propuesto que fuera el Instituto el que
estableciera los estindares y las pruebas para el ingreso al servicio civil,
emulando a la Oficina Estadounidense de Investigacion (American Research
Bureaux), que se ocupaba principalmente de especificar el trabajo de investi-
gacion, estudio e indagacion para las autoridades publicas. Igualmente, el RIAP
podria proveer la formacion a los propios servidores civiles.?

Sin embargo, el Instituto decidié acertadamente no transformarse en escuela
profesional de servicio publico, porque dejaria de ser una congregacion pro-
fesional, y as{ mantener su idea primigenia de set una sociedad de estudio,

S Nottage, Raymond, “The Royal Institute of Public Administration: 1939-1972", Public Administration.,
vol. 50, London, 1971, pp. 449-445.
7 Ibid.
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como la concebia el mismo Bunbury. Dentro de su perspectiva primigenia,
continud con su devocidn a favor de la produccion y divulgacion del conoci-
miento y la experiencia. Como gremio profesional de servidores publicos
continua integrado por personas interesadas en desarrollar métodos que mejo-
ten la direccién de los servicios publicos, se mantiene econémicamente con
las cuotas de sus miembros y son ellos los que le ofrecen toda su energia y
trabajo. Sus fuentes financieras provienen tanto de miembros individuales,
como de miembros corporativos, logrando de tal modo un equilibrio entre
capacidad de vida e independencia.

En la actualidad, el Instituto esta dedicado preferentemente a realizar
actividades de investigacion, principalmente sobre administracién publica,
hechura de Policies publicas y administracion del sector piblico.8

Sin embargo, tiene a su cargo varios cursos de capacitacion, entre lo que
debemos mencionar los siguientes: Direccion y Desarrollo Nacional, Direccion
Avanzada del Gobierno, Administracion del Sector Publico, Administracion de
Proyectos, Direccién Financiera del Gobierno, Sistemas de Direccién Infor-
matica y Sistemas de Control Administrativo.

Se trata de cutsos breves, de cuatro a doce semanas que se dictan anualmente,
¥ cuyos usuarios son altos funcionarios de la administracion piblica britanica.

Entre sus frutos mas eminentes por cuanto a difusion, debemos recordar la re-
vista Administracion Piiblica, a la que hay que agregar otra mas titulada: Admi-
nistracién Piblica y Desarrollo, asi como un boletin y la publicacion de libros.

Instituto Nacional de Administracion Publica de México

De manera similar a su Real ancestro, el Instituto Nacional de Administracién
Publica (INAP) es una asociacion civil creada con el objeto de promover el
desarrollo de las Ciencias Administrativas en México. Tal como se expresd en
el primer nimero de la Revista de Administracion Piblica, publicada en mar-
zo 1956, “la creacion del Instituto de Administracion Publica, en fecha recien-
te, respondid a una evidente necesidad: el congregar a un grupo de estudiosos
de esta disciplina y mantenerlos al cuidado del desarrollo universal de sus
principios™.?

8 Centro de Administracion para ¢l Desarrollo, Instituciones de Formacién e Investigacién, p. 129.
® Memoria INAP 1955-1990. México, Instituto Nacional de Administracion Piblica, 1990, p. 13.
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El INAP fue fundado en febrero 17 de 1955 por un conspicuo grupo de
juristas y economistas, cuya ocupacion principal era el servicio publico.

Tal como es apreciable por su movil primigenio, el INAP es una sociedad de
estudio: debe realizar tareas de investigacidn encaminadas a producir conhoci-
miento sobre los problemas de la administracion publica mexicana, asl como
en ambito internacional, y difundirlo y promover su intercambio nacional y en
el exterior. Del mismo modo, debe auspiciar el desarrollo de las tecnologias
administrativas de direccion y gestion, que contribuyan al mejoramiento de la
implementacion de Policy. Al efecto, estimula el intercambio de ideas y
experiencias sobre las ciencias administrativas, y estudia y sugiere las medidas
tendientes a mejorar la organizacion y el funcionamiento de las entidades
gubemamentales. Del mismo modo, estd abocado a impulsar el desarrollo de los
métodos y las técnicas administrativas en el ambito del Gobiemo federal y, con
la colaboracion de los Institutos de Administracion Publica de los Estados, hace
lo propio en los gobiernos estatales y municijpales, 10

El INAP representa en México al Instituto Internacional de Ciencias Admi-
nistrativas, en su calidad de Seccion Mexicana del mismo, y promueve la
creacion de Institutos de Administracion Publica en los Estados y colabora en
las actividades de los mismos. Igualmente, tiene el caricter de Instituto
Nacional de Administracién Publica del Distrito Federal.

Con el objeto de realizar sus fines, el Instituto congrega los esfuerzos de las
personas que estan interesadas en el estudio, la investigacion o el ejercicio de
la administracion publica; y promueve el intercambio de informacién y el
estudio de los problemas administrativos de México, asi como el desarrollo de
la teorfa y la practica de la administracion.

Con referencia al servicio publico, el INAP puede proponer el mejoramiento
de las actividades administrativas, a través de la investigacion aplicada en las
organizaciones de Gobietno, y ejercitar asistencia técnica y consultoria sobre
técnicas y métodos de gestion. Al efecto, puede utilmente servir como érgano
de informacion y asesoria para el Gobierno Federal y, con la colaboracién del
Instituto de Administracion Publica Estatal correspondiente en las entidades
federativas, hacer lo mismo para los gobiernos estatales y municipales. En
servicio del Gobierno federal, el INAP ha constituido de antano un centro de
divulgacion de las experiencias recogidas en las organizaciones publicas, y ha

19 Instituto Nacional de Administracion Piblica. Estatutos. México, 1985,
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impulsado el adelanto de las técnicas administrativas y sugerido normas de
economia y eficiencia de los programas gubernamentales.

El Instituto tradicionalmente ha tenido una estrecha relacion con el sistema
universitario, y en particular con la Universidad Nacional Auténoma de
México, la cual seria la beneficiaria de sus bienes en caso de su extincion. De
antano ha promovido la inclusion de programas y materias en las universidades
y centros de educacion superiot, de temas relevantes de administracion publi-
ca. Incluso, bajo su auspicio y conduccién, se desarrollaron tres reuniones
nacionales de escuelas y facultades de administracion publica.

El INAP ha fomentado el acercamiento entre el publico y la administracién
gubernamental, con el objeto de estimular un entendimiento reciproco con
respecto a los problemas administrativos. Sobre esta linea, se debe destacar la
favorable acogida del Premio de Administracion Publica entre una amplia
gama de concursantes.

De 1955 a la fecha, el INAP ha tenido una notoria transformacion, la cual es
palpable en el incremmento de sus tareas de ensefianza. Tal como se define hoy
en dia, “el INAP es una asociacion civil sin fines de lucro, que proporciona
servicios de capacitacion, consultoria, asesotia, formacion permanente e in-
vestigacion en el campo de la administracion publica™ 1! El INAP estd consti-
tuido por la Asamblea General, el Consejo Directivo y el Consejo de Honor.
La Asamblea General estd compuesta por los miembros acreditados del Insti-
tuto; el Consejo Directivo lo esti por un Presidente, dos Vicepresidentes,
nueve Consejeros, un Tesorero y un Sectetario Ejecutivo; el Consejo de Honor
esta conformado por los ex-presidentes del Instituto, como reconocimiento a
los méritos acumulados durante el desemperio de sus cargos.

Para la implementacion de sus actividades, cuenta con las Coordinaciones
de Desarrollo y Formacion Permanente; Consultoria y Alta Direccién; Estu-
dios de Administracion Estatal y Municipal; Investigacion y Documentacion;
Administracion; Finanzas; y Difusion.

En el ramo de consultoria y alta direccion, el INAP ofrece servicios de
asesorfa y consultorfa, asf como asistencia técnica a las instituciones del sector
publico, pero también a los sectores privado y social. Destaca de manera
principal el Programa Avanzado en Direccion de las Entidades Publicas
(PADEP), toda vez que disefia y ejecuta cursos especiales de acuerdo con las
necesidades especificas de capacitacion a solicitud de parte.

1! Instituto Nacional de Administracién Piblica, Follete Informativo. México, 1996.
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En el ambito de la divulgacion del saber, continuia apareciendo la acreditada
Revista de Administracion Piblica, cuya publicacion se inicid desde 1956.
Hoy en dia sigue siendo un foro abierto para la discusion libre e independiente
de los temas de interés de la administracion publica nacional y extranjera. Es
también de interés la Gaceta Mexicana de Administracion Piublica Estatal y
Municipal, creada con el propésito de difundir las innovaciones administrati-
vas en las administraciones publicas de los gobiernos estatales y municipales,
¥ constituye el 6rgano de difusion de los Institutos Estatales de Administracion
Publica. El INAP también produce el Boletin Municipal, que se publica men-
sualmente y es distribuido gratuitamente a todos los presidentes municipales
del pais, asi como a varias instituciones internacionales dedicadas a la inves-
tigacion en el campo de la administracion municipal.

El Instituto publica ensayos de investigacion, monografias y compilaciones
de material didactico preparado para los cursos impartidos por el INAP y ha
editade libros de texto utilizados en las universidades mexicanas.

Hoy en dia, el grueso de las tareas del INAP descansan en el sector de
desarrollo y formacion permanente, cuyos cursos brindan los elementos teori-
cos y los métodos practicos para mejorar las técnicas administrativas, y asi
modernizar el proceso de hechura de Policy publica. Los programas, que
incluyen especializaciones, diplomados, cursos cortos y seminarios, son los
siguientes: Especializacion en Administracion de la Educacion Superior; Es-
pecializacion en Administracion de Recursos Materiales; Especializacion en
Administracion Piblica; Especializacion en Administracion y Desarrollo de
Personal; y Especializacion en Finanzas Publicas. Recientemente fue reabierta
la Maestria en Administracion Publica, de antigua data.

La transformacién del INAP hacia el presente, se ha significado por un
desarrollo extraordinario de este tipo de cursos. El motivo, en nuestro enten-
der, es la tendencia del Instituto a participar mas intensamente en un mercado
educativo en expansion, y paralelamente, nutrir sus finanzas a través de oferta
de servicios de ensefianza. A ello también ha contribuido la ausencia de una
escuela profesional de servicio piblico y el INAP esta cumpliendo un papel
sustitutivo, brindando una gama de cursos al servicio publico.

Es perceptible Ia disminucion del vigor y espacio de una tarea central del
INAP: desarrollar las ciencias administrativas a través de la investigacion
realizada por sus miembros, tal como lo establecen sus Estatutos. Es deseable
que el INAP siga siendo una sociedad de estudio, ademas de un centro de
ensefianza, pero es menester que su organizacion interna adquiera una condi-
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¢ién superior. En lo tocante a investigacion, se podria instituir un Centro de
Investigaciones en Gestién Publica destinado a estudiar y ofrecer soluciones
para los problemas de la administracién piblica mexicana, y desarrollar
tecnologia avanzada de direccion y gestion. Al mismo tiempo, se podria
constituir un Centro de Consultoria vy Asistencia Técnica, dedicado a inducir
el mejoramiento administrativo inmediato y puntual que requiere la gestion de
las entidades de la administracion publica.

No se puede descartar que el Gobierno federal confiera al INAP la formacion
y el perfeccionamiento del alto servicio publico, pues el Programa de Moder-
nizacion de la Administracién Piublica 1995-2000 ha previsto el establecimien-
to de la carrera administrativa. De ser asi, en la organizacion interna del INAP
se deberia establecer una Escuela (Academia, Colegio o Centro) de Formacion
y Perfeccionamiento debidamente constituido con bases escolares y académi-
cas. Entre sus deberes se podrian incluir el participar en la organizacién de los
concursos de ingreso y promocion, impartir el curso de homogeneizacion de
los candidatos admitidos, disefar los estindares de desempefio y profesiona-
lizacion de los novicios y los funcionarios veteranos, y otros deberes similares.

En contraste con el INAP, que es una corporacion profesional con caracter
de asociacion civil, 1a Escuela Brasilefia de Administracion Piblica no es tanto
una sociedad de estudio, como una casa de enseiianza.

Escuela Brasileria de Administracion Publica

Cuando en Brasil se habla de administracién publica, reluce inmediatamente
el nombre de Getulio Vargas. Los motivos de rememorar a este distinguido
Presidente del Brasil obedece a su fructuosa labor como constructor del
sistema escolar de formacion profesional del servicio publico brasilefio. En
efecto, en abril 17 de 1945, Getulio Vargas creo al Instituto Rio Branco, una
escuela profesional de formacion de los servidores publicos de lo exterior de
la que trataremos mas adelante.1?

En diciembre 20 de 1944 ya habia establecido a la Fundacion Getulio
Vargas, significativa, determinante y notable institucion promotora del desa-
rrollo de la administracion publica. La Fundacion fue creada por medio de un
decreto presidencial, pero estd regida de conformidad con el derecho privado

12 Bath, Sergio, Histéria do Instituto Rie Branco. Brasilia, Instituto Rio Branco, 1991,
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y se ha distinguido particularmente por el establecimiento de dos impottantes
instituciones de ensefianza: la Escuela Brasilefia de Administracion Piblica
(EBAP), fundada en abril 15 de 1952, y la Escuela de Administracion de
Empresas de Sio Paolo, establecida en 1954. Otro de sus esfuerzos importantes
fue la creacion de la Escuela Interamericana de Administracion Piblica, activa
entre 1964 y 1988, de la que damos cuenta paginas adelante.

La idea primigenia que dio nacimiento a la Fundacion, fue una inspiracién
de Luiz Simoes Lopes, quien entonces fungia como Director del Departamento
Administrativo del Servicio Publico, y fue hasta hace poco tiempo el Presi-
dente de esa relevante entidad.!?

La finalidad de la Fundacion es promover la investigacion en actividades
publicas y privadas; formar, especializar y perfeccionar personal publico y
privado; fungir como centro de documentacion; y colaborar al mejoramiento
de la administracién publica brasilena.

Ademas de los trabajos de dicha Fundacion, la ONU tuvo un destacado papel
en la creacion de la Escuela Brasilefia de Administracion Pablica. En 1948,
estando reunida en Paris ]a Asamblea General, se recibio una iniciativa de la
delegacion brasilefia en la cual propuso el establecimiento de un programa
internacional de asistencia piblica en materia de administracién. Al afio
siguiente, en los Estados Unidos se avanzo en estos propdsitos y su primer
resultado fue la creacion del Instituto Brasilefio de Administracion Publica,
establecido en 1951. A través del Instituto se dio inicio a la ensefianza de la
administracion publica en Brasil. El segundo paso significativo fue la trans-
formacion del Instituto en Escuela, cuando corria el ano de 1952, contandose
con el apoyo de la ONU y los Estados Unidos en la formacién del profesorado.

La Escuela nacio con los propdsitos primigenios de “descubrir y desarrollar
el talento administrativo dondequiera que se manifestase; formar los equipos
de administradores profesionales que el pais necesita, entrenar hombres y muje-
tes para el desempefio consciente de los deberes del servidor publico de manera
que los frutos de sus ensefianzas asuman la forma de mejores setvicios para el
publico, llevar sus beneficios a todas las esferas del Gobierno de la Unidn, de los
estados y municipios, de los organismos descentralizados y sociedades de eco-
nomia mixta, a las sierras y litorales, a los campos y a los desiertos™. 14

13 Saravia, Enrique, Diagndstico Curricular de Instituciones de Formacidn e Investigacidn en Gerencia
Publica en Brasil, Rio de Janeiro, 1990, pp. 7-9.

14 Guerrero del Castillo, Eduardo, “Una Nueva y Provechosa Cruzada Cientifica”. Revista de Ciencias
Politicas y Sociales., nim. 19, 1960, pp. 181-187.
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Para lograr sus objetivos, la Escuela promovié la formacion de los altos
funcionarios publicos, asi como el perfeccionamiento de los servidores del
Gobierno en ejercicio. Igualmente, participd en la formacion de profesionales
de nivel superior dedicados al ejercicio de sus oficios universitarios. De modo
similar a los planteles universitarios, la EBAP ha estimulado la investigacion
cientifica, la orientacion técnica y la ensefianza de la administracion publica;
y ha pugnado por la divulgacion del saber y la difusion de conocimientos
especializados en la administracion publica.

Igualmente, la Escuela se constituyé como un centro educativo lider en
Latinoamérica, participando en la formacién de planificadores y altos funcio-
narios de nuestros pafses. Sus puertas estuvieron abiertas para estudiantes y
becados de Brasil y los paises latinoamericanos.!$

La EBAP ha sido y es una de las asociaciones civiles mas importantes en la
formacion de servidores publicos. Esta institucion es pionera en el desarrollo
de un curricula con formacion profesional progresiva, tal como es observable
en su plan de estudios original. Este plan tiene otro gran mérito: ser el segundo
que se impartio en Iberoamérica, pues solamente es anterior la Especializacion
en Administracién Piblica brindada a partir de 1950 por la Escuela Nacional
de Economia, de la Universidad Nacional Autonoma de México (UNAM). 16

La Escuela Brasileha de Administracion Publica tenia entonces estudiantes
ordinarios y funcionatios piblicos. El nivel previo de formacién exigido
eran los estudios secundarios completos, que comprendian cinco afios de
cursos elementales o primarios, seguidos de otros cuatro de cursos superio-
res (formacién clisica, mercantil o industrial}, y tres afios de colegio o de
curso superior avanzado (formacidn clasica, cientifica, mercantil o indus-
trial).1”

Se realizaba un examen selectivo de ingreso y los estudios duraban de tres
a cinco afos, dependiendo del nivel de formacion elegido, de modo que el

15 tbid, p. 182.

16 | especializacion lenia dos aiios leclivos: en el primero se ensefiaba principios de la administracién piblica,
organizacion y direccion administrativa, derecho adiministrativo, relaciones pablicas, y métodos de contabilidad
fiscal y comprobacion de cucntas. En el segundo: adiministracion de personal, administracion de presupuesto,
simplificacion y conirol del trabajo, problemas de la administracion publica en México, y problemas y
reglamentacion de servicios publicos. “Proyecto de Especialidad en Administracion Priblica™. Escucla Nacional
de Economia, unam, 1950,

17 “plan de Estudios de la Escucla Brasileiia de Adminisiracion Publica™, Molitor, André, Las Ciencias
Sociales en la Ensenanza Superior: la Administracién Publica. uNesco e Instituto Nacional de Administra-
cién Publica, Madrid, 1961 (1958), pp. 181-182.
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curso de formacion comprendia tres afos, en tanto que el curso avanzado tres
mas: la licenciatura un afo y el doctorado dos.

El curso de formacion ofrecia el grado de Bachiller en Administracién
Publica, y estaba organizado de la siguiente forma:

El primer afio —igual que los demas— estaba integrado por dos series. En
la primera se ensefiaba psicologia, sociologia, antropologia cultural y econo-
mia. En la segunda serie: psicologia; sociologia; estadistica; economia. El
segundo afio (primera serie) estaba integrado por materias tales como historia
contemporanea, ciencia politica (dos cursos), problemas de la vida urbana; asi
como (segunda serie), civilizacion brasilefia contemporanea, ciencia politica;
problemas de la vida rural e instituciones gubernamentales comparadas. El
tercer afo (primera serie) contenia las materias de introduccion a la adminis-
tracion piblica, derecho administrativo, hacienda publica y filosofia politica,
del mismo modo que (segunda setie) introduccion a la administracion publica,
derecho administrativo, gobierno y administracion del Brasil, administracion
municipal, y métodos de investigacion en administracion ptiblica.

En cada uno de estos tres afios habfa cursos optativos, que comprendian las
siguientes asignaturas: historia de la filosof{a, geografia econémica, contabi-
lidad general, tests y evaluacion, y lenguas francesa e inglesa.

La Licenciatura en Administracion Publica, de un afio adicional a los antes
sefialados, tenfa una secuencia de estudios integrados por los siguientes cursos:
primera serie, personal superior de la administracién, problemas contemporaneos
de América Latina (I), administracién de personal, y organizacion y métodos.
Segunda serie: administracion internacional, problemas contemporaneos de
América Latina (I}, administracién de recursos materiales, administracién del
presupuesto. Igualmente, habia la obligacion de cursar materias optativas.

Finalmente, el Doctorado en Administracion Publica estaba integrado por
un curricula cuyo primer afio lo configuraban los cursos que integraban a la
Licenciatura, en tanto que el segundo constituia un programa individual
disefiado por el estudiante y aprobado por el director de la Escuela. Compren-
dia dos cursos optativos, seminarios y conferencias. Las materias optativas
eran las siguientes: autarqufa e instituciones paraestatales, contabilidad publi-
ca, administracion comparada, politica financiera, asistencia y prevision so-
cial, higiene del trabajo y técnicas de redaccién (metodologias de medios de
expresion).

El segundo curricula de la EBAP estaba configurado por cuatro tipos de
cursos: Curso de formacién de cuatro ahos lectivos de duracién, destinado a
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preparar especialistas en administracion piblica y que estaba dividido en dos
semestres, Los usuarios eran los jovenes egresados de la preparatoria.i8 Curso
de perfeccionamiento de dos afios lectivos, para capacitar a servidores piiblicos
experimentados con un minimo de tres afios de servicios y poseedores de un
titulo profesional. Cursos intensivos impartido dos veces al afio, con duracién
de cuatro meses y medio, para capacitar a profesionistas y servidores publicos de
los estados y tetritorios de Brasil, asi como de paises latinoamericanos. Cursos
a propdsito (Ad hoc), de duracion variable: un semestre o un afio a solicitud
de organismos publicos demandantes de capacitacion especial para sus ser-
vidores publicos.

El plan de estudios contaba con asignaturas basicas, especializadas y elec-
tivas. Las primeras eran las de introduccién a la administracion publica y
administracion municipal. Las segundas: organizacion y métodos, administra-
cion de personal, administracion presupuestaria, finanzas ptblicas, relaciones
publicas, planificacion a partir de 1960, administracion de material, métodos
de investigacion, estadistica y jefatura administrativa.!9

Mais recientemente, la EBAP esta impartiendo el Curso Intensivo de Posgra-
do en Administracién Publica, establecido con un caricter académico, por lo
cual en paralelo existe otro Curso de capacitacion en administracién piblica
para gerentes y asesores de organizaciones en el sector piblico. Aquél consta
de dos ciclos: contextual y de gerencia organizacional.20 Tiene asignaturas
muy interesantes, tales como gestion de politicas piblicas y administracién de
politicas sociales. En el segundo ciclo destacan los temas del proceso decisorio
e informacion gerencial.

Destaca de manera principal la Maestria en Administracion Publica, funda-
daen 1966. Su curricula actual esta formado de la siguiente manera: disciplinas
obligatorias; areas de opcion; y disciplinas optativas. Sus asignaturas com-
prenden cursos tales como los de Policies publicas, métodos y técnicas de
consultoria, y métodos y técnicas de la ensefianza de la administracién publica,
ademads de antropologia de la burocracia, gerencia de programas y proyectos,
marketting de organizaciones publicas, modelos de gerencia, y pensamiento
estratégico y técnicas de negociacion.

18 Guerrero del Castillo, op. cif., p. 184,
19 Ibid, p. 185.
20 Saravia, Enrique, op. cit.
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La Escuela es también un respetable centro de investigacion dedicado a
explorar temas de administracion publica, politicas sociales, politicas estatales
y metodologias de enseianza y aprendizaje. También publica la acreditada
Revista de Administracion Piblica {(Revista de Administracao Piblica) y los
Cuadernos EBAP.

Planteles privados que forman servidores publicos

No es lo usual, pero excepcionalmente hay planteles académicos dedicados a
la preparacion de gerentes privados, que también forman servidores piblicos.
En el pasado, el caso mas representativo fue la Escuela Libre de Ciencias
Politicas de Paris; en el presente, el Colegio del Petrsonal Administrativo del
Reino Unido.

La Escuela Libre de Ciencias Politicas de Paris

La Escuela Libre de Ciencias Politicas de Paris estuvo activa entre 1871 y
1945. La derrota de Francia ante Prusia en 1870, trajo consigo la revision, entre
otros renglones, del sistema educativo nacional. Paralelamente, un grupo de
personas particulares optaron por instituir un establecimiento privado al mar-
gen del sistema educativo oficial, cuyo objeto fue la formacidn de los altos
dirigentes del pafs: politicos, funcionarios y empresarios. Tal fue el origen de
la Escuela Libre de Ciencias Politicas, fundada en 1871. Entre sus catedraticos
se encontraban Albert Sorel, André Sigfried y Leroy-Beatiau.

La influencia de la Escuela fue ciertamente de gran rango en la vida adminis-
trativa francesa, pues entre 1900 y 1934 paso por sus aulas 96% de los candidatos
admitidos en el Consejo de Estado; 98% de los que ingresaron en la Inspeccion
de Finanzas; 89% de los aspirantes al Tribunal de Cuentas y 88% de los funcio-
narios admitidos en el Ministerio de Asuntos Extranjeros.2!

Sin embargo, la escuela fue objeto de continuos debates politicos en la
opinién publica francesa, principalmente entre los partidos politicos que en
la década de los treinta impugnaron el que en el mismo establecimiento

2t Debbasch, Charles, Ciencia Administrariva. Institwio Nacional de Admninistracion Poblica, Madrid, 1981,
p. 359.
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educativo se formaran los servidores publicos y los empresarios y banqueros
privados, toda vez que le achacaban su lejania de las clases pobres de la
sociedad francesa. En suma: se juzgaba que la Escuela era opuesta a las
instituciones democraticas.

Pero el pecado mas grande cometido por ese establecimiento, fue que
durante la Segunda Guerra Mundial los funcionarios publicos que habian
egresados de sus aulas colaboraron con la ocupacion alemana.

No fue casual que una vez liberada Francia y retornada la paz al pais, la
Escuela fuera suprimida y sustituida por el Instituto de Estudios Politicos, que
se incorporo a la Universidad de Paris y se le dotd de una amplia autonomfa.
Pero se conservaron sus programas y métodos de trabajo académico, y la
mayoria de su profesorado fue ratificado en su encargo.

El Colegio del Personal Administrativo de Gran Bretafia

El Colegio del Personal Administrativo (Administrative Staff College, Hanley-
on-Tames) es una institucion particular sin fines lucrativos, que fue creada en
1946 y es financiada exclusivamente a través de las aportaciones, suscripcio-
nes y el producto de las matriculas cubiertas por los alumnos.2?

Los estudiantes, por lo general, son personas que poseen experiencia com-
probada en los negocios privados o los servicios piiblicos. Se trata de un plantel
fundamentalmente aplicado, de modo que mas que aquilatar titulos académi-
cos se valora dicha expetiencia. El Colegio opera con un centro de perfeccio-
namiento para cursantes que son designados por el servicio publico britanico,
O en su caso, por una entidad publica local o una compafia privada. Una vez
concluidos fos cursos vuelven a trabajar normalmente en sus puestos de
adscripcion. Los cursos son breves, duran doce semanas, pero tienen un
cardcter intensivo bajo el régimen de internado.

El programa académico vigente a finales de los afios cincuenta estaba
integrado por cincu partes. En la primera parte se estudiaban estructuras
administrativas comparadas y se evaluaba el rendimiento escolar mediante un
examen general y preliminar de conjunto, en que cada uno de los estudiantes
aportaba su experiencia. La segunda parte contenia la materia de organizacion

22 “Plan de Estudios del Colegio del Personal Administrativo de Gran Bretaha™, Molitor, ep. cit.,, pp.
207-208.
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y administracion internas, y se referia a los problemas relacionados directa-
mente con una autoridad ejecutiva unica. Comprendia el estudio de temnas tales
como la direccién organizativa; la estructura de la organizacion y relaciones
reciprocas de los departamentos; la delegacion, control, responsabilidad; y
organizacion para la produccidn, subdividida en direccion de la empresa,
investigaciones y explotacion, servicios de oficina, contabilidad de la em-
presa, y la organizacion del departamento del personal.

La tercera parte comprendia relaciones externas y se referia a temas referi-
dos a la colaboracién entre dos 0 mas autoridades del mismo orden jerarquico,
especialmente referidas a los vinculos entre los patrones, los sindicatos, y go-
bierno central y local. Las materias estudiadas eran las relaciones mercantiles
(dividida en los temas de consumidores y clientes, compras, y fuentes de in-
version), sindicatos obreros, Gobierno nacional y administracion local. La cuar-
ta parte se refer{a a la administracion efectiva y estaba dedicada a la aplicacion
de las conclusiones producidas en las partes anteriores ya cursadas. Las con-
clusiones se vinculaban a los problemas de administracion efectiva y las
variaciones economicas y tecnoldgicas.

Finalmente, la quinta parte estaba dedicada al administrador y recapitulaba
el curso como totalidad. Llamaba la atencion sobre el trabajo de los adminis-
tradores que, en los diferentes tipos de organismos, asumian las responsabili-
dades de diteccion.

El mapa curricular del curso era el siguiente:

Parte 1. Estructuras administrativas comparadas
Parte [I. Organizacién y administracion interna
a) La administracion del individuo
b) Las estructuras de organizacion y la interrelacion de los departamentos
c) Delegacion, control y responsabilidad
d) Organizacion para la produccion
1. Gerencia de las operaciones
2. Investigaciones y desarrollo
3. Servicios de oficina
4. Contabilidad para la gerencia
5. El departamento de personal
Parte III. Relaciones externas
a) Relaciones comerciales
1. Consumidores y clientes

364



OMAR GUERRERO

2. Compras
3. Fuentes financieras
4. Asociaciones comerciales
b) Trabajo organizado
c) Gobierno central
d) Gobierno local
Parte IV. Administracion constructiva
a) Adaptacion al cambio econdmico
b) Adaptacion al cambio tecnologico
¢) El estimulo y mantenimiento de la vitalidad
Parte V. Conclusiones.?3

El curso comprendia también un ambito de capacitacion de los alumnos, con
el objeto de dotarlos de aptitudes para utilizar los datos numéricos con fines
de control en la esfera directiva; estudiar la biografia de algunas personalida-
des en el campo de la administracién o la vida publica; utilizar las fuentes de
informacion actualizadas; aquilatar las condiciones politicas, econémicas y
comerciales en que se desenvolvian las relaciones entre el Reino Unido, la
Commonwealth y los paises del orbe.

El Colegio del Personal Administrativo no hacia uso de la catedra como
norma de ensefianza, sino del sindicato (Syndicate) o grupo de trabajo, un
método autodidactico singular de la cultura académica anglosajona. Se trata
de la integracion de un grupo de trabajo equilibrado y homogéneo presidido
por uno de los cursantes, que funcionaba con base en un intercambio de
experiencias entre los miembros del mismo y que era complementado con la
intervencion de un conferenciante experto en el tetna.? En apoyo del sindicato
se hacian visitas a organizaciones relacionadas directamente con el problema,
y se organizaban cursos y seminarios de discusion. Al final del curso, el pro-
grama de trabajo seguido, debidamente planificado por el presidente del grupo,
culminaba cuando sus miembros prepatraban una memoria que es defendida en
publico.

El método intenta aumentar el conocimiento de los participantes, pero
principalmente aspira a ejercitar su capacidad de formar juicios razonados,
apreciando la adecuacion de la informacion disponible, y la experiencia y el

23 Muiioz Amato, Pedro, Introduccidn a la Administracidn Piblica. México, Fondo de Cultura Economica.
Daos tomes, 1957, pp. 69-70.
24 Molitor, ap. cit., pp. 121-123.
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conocimiento de otras personas. Un autor ha sefialado que “las caracteristicas
que hacen del Administative Siaff College un modelo excepcional son: la
integracion cuidadosa de sus grupos de trabajo con individuos de experiencias
y personalidades distintas, para que se eduquen mutuamente; la participacion
conjunta de administradores publicos y privados; la seleccion de personas en
niveles altos de madurez y de responsabilidad profesional; y la realizacién de
su curso en residencia total. Desde que comenzé su trabajo en 1948 ha
preparado a mas de 1,400 administradores™.2s

La peculiaridad del sistema de sindicato presenta limitaciones inocultables,
que determinan su grado de aplicacion. Uno de sus directivos afirmaba que el
ejercicio de la administracion tenia principalmente un influjo individual y que
la influencia reciproca era el mejor método de ligar la gestion institucional con
el desempefio personal. Contra esta interpretacion se ha dicho, con mucha
razon, que su nivel de instruccion es sumamente escaso. Ciertamente, su perfil
es mds de capacitacion para el trabajo, que de un curso de formacién propia-
mente dicho, pues las prendas conseguidas se cifien a la habilidad, desechan-
dose el desarrollo de actitudes y valores importantes para el desempeno.

Después de 15 meses de trabajo los cursantes efectiian una breve pasantia
de 48 horas de duracion, durante ia cual se somete a discusién un problema
cotidiano en la gestion industrial.

Por su peculiar caracter, el Colegio del Personal Administrativo no practica exa-
menes ni concede certificados, titulos o grados. En su caso, si un gerente lo solici-
ta, el director del plantel envia un informe sobre el trabajo escolar del cursante.

Como plantel destacado en el mundo anglosajon, hacia finales de los
cincuenta se estaba proyectando establecer colegios similares en la India y
Australia. Su exitoso trabajo en el Servicio Postal y la emptesa publica de
servicio eléctrico en Gran Bretafia, asf lo hacla ver en otros paises.

Sin embargo, de antafio, los usuarios cotidianos de los servicios educativos
del Colegio del Personal Administrativo eran los Asistentes Principales del
servicio civil, antes de la creacion del Colegio del mismo nombre. Debemos
recordar que a finales de los afios 50, el Asistente Principal realizaba un
perfodo probatorio practico de dos anos. Posteriormente ejercitaba a un curso
inicial de dos semanas en la Division de Educacion y Adiestramiento, asi como
tomar el curso del Colegio del Personal Administrativo, que se brindaba a
dieciocho miembros de la clase cada afio.

25 Mufioz Amato, op. cit., p. 70.
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El curso, sin embargo, no era obligatorio ni dicho Colegio se convirtié en
la escuela profesional del servicio piablico britanico. El Asistente Principal
podia esperar una promocion al grado de Principal, luego de siete u ocho afios
de servicio en la administracién piblica. De aqui en adelante, de conformidad
con el sistema promocional de la carrera administrativa, ascenderfa de un
puesto a otro con intervalos de duracion variable y era posible que se le
comisionara temporalmente o se le transfiera permanentemente a otro Minis-
terio. Del mismo modo, opcionalmente podia tener un periodo de licencia
sabatica para asistir al Colegio del Personal Administrativo o tomar una beca
de estudios en el exterior, de verse favorecido por la fortuna. No obstante, el
adiestramiento para su carrera no era escolar, sino proveniente del trabajo
mismo. Tal como lo hizo saber un especialista, “esta prictica estd de acuerdo
con la tradicion ejercida hace mucho tiempo de considerar a los miembros de
la Clase Administrativa como aficionados inteligentes (intelligent amateurs),
quienes forman sus juicios sobre la base de experiencia y no como resultado
de un curso prescrito de adiestramiento teérico™.26

Esta a la vista, igualmente, que el curso del Colegio del Personal Adminis-
trativo no lenaba sino aspectos muy puntuales y limitados del desempeno de
los servidores civiles, principalmente de sus novicios. Por esa razon, un
programa mas adecuado y completo era ofrecido por la Division de Educacion
y Adiestramiento, tal como es observable en la version ofrecida entre el 12 y
18 octubre de 1955, y que se brindaba a grupos de 16 o 18 personas, un
promedio de seis veces por afio.

El programa estuvo integrado por los siguientes temas: el Gobierno y el
Parlamento; el servicio civil; los tribunales de Inglaterra; administracion en
Escocia; el trabajo de la Oficina del Gabinete; la organizacion regional de los
departamentos, organizacién y métodos; la organizacion de una industria
nacionalizada; el Gobierno, las autoridades locales y el ciudadano; los tribu-
nales administrativos; legislacion subordinada; la aplicacion de la ciencia
economica; servicio de ultramar; el trabajo de una oficina de prensa; el trabajo
de la camara de los comunes; el control de la administracion de personal; el
trabajo de la oposicion; el sistema Whitley; trabajo con estadisticas; el funcio-
namiento de una oficina privada; presupuestos; la capacidad humana en el
servicio civil; supervision; cambios en la maquinaria gubernamental; el punto

26 bid, p. 63.
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de vista del ministro. El curso era complementado con discusion en sindicatos
y visitas.

A pesar de las dddivas provenientes de los planteles privados, no cabe duda
que las escuelas profesionales de servicio publico establecidas por los gobiet-
nos, asi{ como el sistema universitario, son mas adecuados a los fines princi-
pales referentes a la formacion de quienes despachan los asuntos de toda una
nacion.
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