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LOS SIETE DESAFIOS Y LOS SIETE DEFICIT DE LA INTEGRACION PARA AMERICA
LATINA

Jorge GRANDI

Director, Centro de Formacion para la Integracion Regional (CEFIR), Montevideo;

Co-Director, Programa de Formaciéon Union Europea-Grupo de Rio para la Integracién Regional,
Instituto Europeo de Administracion Publica (IEAP), Maastricht, Holanda

Para intentar dar respuesta a la pregunta sobre "¢Cudéles son las capacidades requeridas para cada
esquema de integraciéon?", he dividido en cinco partes mi presentacion. En primer lugar, abordaré la gran
cuestién: "¢ Cudles son los grandes esquemas de integracion actuales y qué diferencias tienen éstos con el
pasado?".

Posteriormente presentaré una lista de lo que llamo "Los siete desafios de la integracién para América
Latina" y de "Los siete déficit de la integracidon" que tenemos hoy en América Latina, lista que por supuesto
tampoco es exhaustiva, pero me empez6 a gustar el nimero siete para adentrarme en la cuarta parte de
esta exposicion que esta representada por "Los siete niveles de ambicion de la Integracién” para finalmente
referirme a "siete respuestas de formacién para los siete niveles de ambicién".

En primer lugar, veremos entonces los esquemas de integracion actuales y sus diferencias con el pasado.
¢,Como salir del subdesarrollo acentuado en la década perdida?; ¢cémo consolidar en forma definitiva la
democracia?; y al mismo tiempo, ¢, cémo integrarnos de forma mdltiple y sucesiva? Es lo que nos diferencia,
entre otros aspectos, con los desafios de la integracion en las décadas pasadas.

¢Y através de qué? A través de un modelo, que en realidad no es un modelo, pues una vez superadas las
viejas querellas entre optar integrarse hacia afuera o hacia adentro, hoy el gran desafio, el objetivo, es la
integracion mdltiple y sucesiva con un gran pragmatismo abierto basado en conceptos, metodologias,
procedimientos e "ideologias”, que van desde una "light integration" hasta una "hard integration".

Es decir que nuestros nuevos Yy revitalizados procesos de integracién estan tomando conceptos y
metodologias que se inspiran tanto en una "light integration" que puede ser una Zona de Libre Comercio
(ZLC) como en una "hard integration" que es mas bien el modelo europeo de llegar a una Unién, que no sea
solamente econémica y monetaria, sino también politica.

De estos dos modelos centrales, se ha logrado en la region un modelo heterodoxo en esta Ultima década en
la que se han construido masas criticas, ejes, pilares bastante sélidos de interdependencia econémica
ofreciendo bases para delinear objetivos mas ambiciosos aun.

También nos diferencia con el pasado la urgencia y la perentoriedad de los plazos. Hay automaticidad en la
agenda de negociacion y en el cumplimiento de lo acordado, en el marco de un alto grado de competencia 'y
competitividad.

Otro rasgo diferencial es el sentimiento compartido de vulnerabilidad e incertidumbre que tiene la region
frente a un sistema internacional en evolucion constante.

También nos diferencia de las décadas pasadas el incremento de la tendencia a la creacion de grandes
bloques, no ya los tres grandes bloques, sino que la lectura de la economia internacional nos muestra que
la tendencia hacia la globalizacién va acompafiada también de una tendencia hacia la regionalizacién.

Por otro lado, otra variable que no teniamos en el pasado es el incentivo que presenta la Iniciativa para las
Américas del Presidente Bush para la integraciéon de América Latina.

Otro rasgo es la creciente interdependencia intra-regional. Si a mediados de los afios '80 el indicador de la
interdependencia comercial para América Latina era el 8%, en el afio 1993 llegamos a un 19%, en 1994 -
algunos indicadores mencionan hasta un 20-22%-, y hoy podria estar en un 25%. Este incremento no es
sélo cuantitativo sino cualitativo. ElI cambio ha sido trascendental, pues el incremento esta en los productos
de alto valor agregado, al contrario de lo que sucede con el comercio extra-regional.
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Otra caracteristica es el incremento de la internacionalizacion y de la globalizacion, no sélo de la
produccién, del comercio y de las finanzas, sino de la tecnologia de la informacién y de las comunicaciones
con la que no contabamos en las décadas pasadas.

Existen hoy problemas transfronterizos y transnacionales de una magnitud mayor de los que existian en
otras décadas. Los efectos de las insurgencias étnicas, los separatismos, los neonacionalismos, la
implosién de la Union Soviética, la droga, la corrupcién, la mafia, el medio ambiente, la migracién y el
terrorismo son problemas transfronteras y transnacionales que el Estado-nacion actual, inspirado en gran
parte en Bodin hace cuatro siglos, no es capaz de afrontar.

Es por ello que pasaria a otro punto, que llamaria limites y crisis del Estado-nacidn actual. Este esta
profundamente desgarrado, ha perdido poder hacia arriba y hacia abajo, compite por una parte con las
regiones, las provincias, con los municipios, con el poder local, y por la otra, con lo supranacional, lo
internacional.

Hoy, las macrodecisiones se deciden afuera, en el Fondo Monetario Internacional (FMI), en el Banco
Mundial (BM), en la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC), en el Grupo de los Siete (G-7), o al menos
las decisiones de esas altas instancias intergubernamentales supranacionales tienen un efecto inmediato
sobre nuestras economias y nuestro quehacer cotidiano.

Ese movimiento que es efecto de la transferencia de competencias, por un lado, hacia las provincias, los
municipios y el poder local, y, por el otro, hacia las instancias internacionales e intergubernamentales
provoca que ese Estado-nacion se encuentre desgarrado frente a los grandes problemas y entre en crisis 0
en competencia con otras instancias que tienen mayor capacidad para decidir o para mejorar la gestion de
los nuevos problemas y de la nueva interdependencia.

También nos diferencia con el pasado una gradual convergencia y similitud en las politicas
macroecondémicas y una consolidacién democratica practicamente total en la region. Los planes de ajuste y
de modernizacion del Estado son muy similares y las cicatrices de la "década pérdida" también. Todo el
mundo tiene muy claro que no se quiere volver a lo que ha pasado en los afios '80; creo que nuestras
sociedades no podrian resistirlo nuevamente.

Hay también una cuasi atenuacion de las hipétesis de conflictos con los vecinos en base a las cuales las
Fuerzas Armadas desarrollaron toda o casi toda su estrategia en el supuesto de una lucha con el vecino.
Hoy perduran algunos, pero son escasos conflictos y marginales. Otras grandes diferencias con el pasado
son las que he intentado englobar en lo que se podria llamar los siete desafios y los siete déficit.

SA qué llamo los siete desafios de la integracion? El primer desafio lo he titulado la integracion social.
Tenemos un déficit social histérico desde el nacimiento de nuestras republicas que se suma el de la década
perdida que ha provocado la exclusién o marginacién social como producto de algunas politicas de ajuste.
Hay riesgos de desintegracion social en nuestras sociedades, ya lo hemos visto, desde Chiapas a Ushuaia
en situaciones en que hay territorios, regiones, con grandes problemas y con riesgo de desintegracion social
en el que se estan creando, en algunos casos, sociedades duales, o sociedades a dos o tres velocidades.

El segundo desafio, llamado la integracion nacional o territorial, es que ademas del déficit histérico social y
de la década perdida, la caida de los aranceles provocada por el mismo proceso de integracion tiene
efectos a veces negativos sobre regiones, sobre territorios y ello provoca o puede provocar concentracion
de la produccién en zonas, deslocalizaciones o procesos de reconversion con efectos sobre ciertas regiones
en el interior de un pais. Esto sumado a los efectos de las politicas de ajuste que han tenido impacto sobre
regiones muy determinadas hace correr el riesgo de una desintegracion territorial o nacional. Es un punto a
tener en cuenta, si se lo articula, sobre todo, con el incremento en el rol que estan teniendo las provincias,
los municipios, y las regiones directamente en la economia mundial y con la incapacidad que esta
mostrando el Estado-nacion o el Estado central para gestionar algunos nuevos desafios.

El tercer desafio es la integracion subregional. Esta esta basada en esta década en esquemas factibles,
mas creibles, en programas concretos, agendados, y muy precisos. Vivimos hoy en la década del
resurgimiento de ese tipo de integracién. La integracién hoy es noticia y afecta a la propia vida cotidiana, los
programas electorales y las mismas Constituciones. La integracion esta muy presente en la agenda politica,
en la econémica y en la sociedad en su conjunto, y este es un desafio que tenemos que abordar en esta
década.

El cuarto es la integracién a nivel regional que es el objetivo bolivariano, o por qué no, a pesar de ser
limitado, el objetivo que ha propuesto el Gobierno de Brasil de crear una zona de libre comercio en América
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del Sur, el denominado proyecto ALCSA. Yo no sé si estamos en un momento de plantearnos ese tipo de
integracién, pero si creo que siempre este tipo de integracién de toda la regién esta presente en la mente de
todos nosotros, esa integracion latinoamericana, yo creo que por lo menos en esta década nos tendremos
que contentar con ser mas sincronicos, mas compatibles o mas convergentes dentro de los distintos
esquemas de integracién. Sin embargo, el objetivo de la integracion latinoamericana sigue estando presente
entre todos nosotros.

El otro gran desafio es la integracién hemisférica. La "cumbre" hemisférica de Miami del pasado diciembre
nos ha dicho que tenemos una agenda concreta de negociacion y que, a pesar de la pérdida de poder de
los demdcratas en el Congreso y de las dificultades que esta viviendo Estados Unidos, estamos avanzando
hacia una integracion hemisférica como nunca antes. Se dispone de una agenda de negociacion, y fechas
concretas para que los Ministros de Comercio se retnan para desarrollar una agenda que pretende llegar al
afio 2005 con una zona de libre comercio o, al menos, con la negociacion de la misma sustancialmente
finalizada.

Por otra parte, existe el desafio de la integracion internacional. Como se van a articular las regiones, el
MERCOSUR, el Pacto Andino, el Grupo de los Tres a la economia mundial o como se van a articular estos
esquemas con el NAFTA o con la Unidn Europea en un esfuerzo de integracion a la economia mundial y la
insercion internacional de nuestras economias en un marco de regionalismo abierto. El desafio definitivo
serd cémo lograr conciliar esa pugna que existe entre regionalismo y multilateralismo.

La integracion global es el séptimo gran desafio, esto es, como compatibilizar los desafios precedentes,
cémo integrar todas las dimensiones en un corto plazo sin perder los objetivos de largo plazo, con una
agenda internacional que por supuesto no esta libre de contradicciones y que emite sefiales confusas o
contradictorias sobre si va a mantenerse, profundizarse o retardarse el crecimiento de la economia mundial.
Esta integracion global pone en duda y cuestiona si aquellos conceptos sobre los circulos concéntricos y la
geometria variable pueden ser un elemento conceptualmente Gtil para ayudar a integrar globalmente todos
estos desafios.

La gran diferencia con el pasado es la simultaneidad, la integracion multiple y sucesiva. Eso si es un gran
desafio. Nuestros equipos de formulacién de politicas, nuestros equipos de negociacion, estan desbordados
en estos momentos porque tienen que atacar todos estos desafios al mismo tiempo. La "cumbre" de Miami
esta presente, MERCOSUR estéa presente para los mercosurefios, los acuerdos bilaterales estan presentes,
la relacién de una zona de libre comercio con NAFTA o con la Unién Europea esté presente y la OMC o el
GATT estan presentes. COmo atacarlos todos al mismo tiempo, ese es el gran desafio. Frente a esta
poligamia de procesos de integracion, a estos desafios multiples, tenemos que fortalecer nuestras
capacidades de respuesta y creo en este sentido que tenemos unos cuantos déficit acumulados.

Haré mencién a siete déficit que he ordenado con parametros econdmicos o comerciales, sino mas bien
como déficit de capacidades de respuesta. A pesar de los grandes avances de la integracién realizados en
los Ultimos afios, los desafios son multiples y las exigencias para la formacion de nuestros cuadros tanto
privados como publicos son de gran importancia. A la gran pregunta ¢qué formacién para qué integracion o
gué capacidades para qué integracion?, se aplica lo que podriamos llamar déficit de direccionalidad que
tiene que ver con los objetivos estratégicos de nuestros paises. ¢Qué es realmente lo que queremos?. La
brecha entre objetivos declarados y objetivos realizables o realmente buscados, o cdmo podemos articular
esa poligamia o esas dobles o triples lealtades en las que estamos inmersos, qué es lo que vamos a
priorizar, la zona de libre comercio con el vecino o una unién aduanera con los otros cuatro o cinco, o
vamos a articularnos en una zona de libre comercio con el NAFTA o con otros regimenes.

El segundo déficit que podria llamarse déficit de gestion tiene por lo menos tres niveles. El primero de ellos
es el déficit de gestion nacional, cémo preparamos la posicion negociadora en un proceso de integracion
que se diferencia de cualquier otro proceso de negociacidén internacional porque es un continuum. La
construccion de una posicion negociadora y la formulaciéon de una politica publica para la integracion se
construye a través del tiempo y no es un momento puntual. La relacion entre costos y beneficios de la
negociacion es de otra indole y no hay juego de suma cero porque la semana préoxima los negociadores
tendran que volver a negociar. Esto hace que la coordinacién entre la administracion publica central, las
Cancillerias, los ministerios de Relaciones Exteriores que normalmente coordinan la posicién negociadora,
por una parte, y, los ministerios de Economia, Industria, Hacienda, Bancos Centrales y los estados o las
provincias y los municipios, por la otra, para la preparacién de la posicién negociadora sea cada vez mas
compleja y mas dificil. Tenemos un profundo déficit de gestién de como preparar esta posicion negociadora
y mas audn cuando articulamos el aparato del Estado con el conjunto de la sociedad civil, las
confederaciones empresariales, las Cadmaras de Comercio, los sindicatos, las organizaciones sociales. Se
plantea entonces cémo articular todos estos actores y segmentos de la administracion para lograr una
posicién negociadora, que tenga en cuenta todas las demandas.
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También tenemos un profundo déficit de gestion a nivel intra-proceso. Muy poco tiempo después de
concluida la reunién de Ouro Preto, el MERCOSUR no tiene un procedimiento de gestion que pueda
articular todas las dificultades de negociacidon que implica una unién aduanera aun imperfecta y el desarrollo
de una politica comercial comin. La Comisién de Comercio, que ademas de un tribunal de primera instancia
es una ventanilla para escuchar quejas, esta demostrando algunas dificultades para afrontar todos los
niveles de gestion del proceso.

Lo mismo esta ocurriendo en el Pacto Andino que en este momento esta reconsiderando todo su proceso
de gestion del proceso. El nivel de interdependencia ha aumentado y los nuevos desafios hacen que las
instituciones o bien el sistema que se dispone actualmente no estén adaptados a las nuevas necesidades.
Los viceministros de los paises miembros estan desarrollando un nuevo disefio institucional y de gestion
para el Pacto Andino, apto para afrontar los nuevos y multiples desafios.

También tenemos un tercer nivel del déficit de gestién que puede llamarse déficit de gestion inter-procesos.
Como vamos a gestionar, cdmo vamos hacer converger, como vamos a hacer compatibles el Pacto Andino,
el MERCOSUR, el Grupo de los Tres, y mas de 30 acuerdos bilaterales de libre comercio y de integracion
fronteriza.

El déficit democrético y social, es el cuarto de los déficit. Es verdad que todavia no se habla de déficit
democratico de la integracion en América Latina, pero tampoco se hablo de ello en Europa y la crisis
posterior a la aprobacion del Tratado de Maastricht evidencioé que 40 afios de evolucion y desarrollo de un
modelo de integracion podian verse destruidos porque la ciudadania no se sentia participe de este proceso
de integracion. Si la sociedad no se siente participe, hay un déficit democratico potencial que hasta ahora
no ha provocado bloqueos en el proceso de integracién, pero que puede provocarlo en cualquier momento y
que hay que atender. El déficit social que se acumula al déficit social histdrico, al déficit de la "década
perdida”, al déficit social de las politicas de ajuste y también al déficit social provocado por el mismo proceso
de integracién, dado que la integracion tiene muchos beneficios pero tiene también muchos costos sociales.
Sabemos hoy que una medida econémica tomada por un pais tiene efectos sociales inmediatos sobre el
mercado laboral de otro, cuando éstos participan en un mismo proceso de integracién regional, ya lo hemos
visto en estos Ultimos dias las discusiones en el Pacto Andino y también en el MERCOSUR sobre medidas
que afectan directamente al mercado laboral y ustedes saben muy bien la alta sensibilidad que tiene el tema
del desempleo en nuestras sociedades.

Pasaria al quinto déficit, el llamado déficit de capacidades juridico-institucionales, que se diferencia del
déficit de gestién, porque uno puede atacar el déficit de gestion de procesos sin ponerse a discutir
politicamente si necesitamos instituciones intergubernamentales o supranacionales. Uno puede atacar el
tema de como gestionar el proceso y relegar la discusion de las instituciones, pero no es posible dejar de
abordar cuanto antes el déficit de capacidades juridicas. Existe un profundo rechazo a crear nuevas
instituciones, los antecedentes son malos en nuestra regién: creamos las instituciones, las hacemos nacer,
las desarrollamos, mueren, pero nadie se atreve a enterrarlas y la verdad es que hay muchas que habria
que enterrar definitivamente. Podriamos crear otras instituciones, nuevas, de tipo flexible, tipo "task force",
que ellas si podrian nacer, desarrollarse y desaparecer cuando cumplan los objetivos para los que han sido
creadas. El déficit de capacidad juridica esta en la relacion que hay entre lo pactado y lo que debemos
cumplir. Creo que en las Ultimas décadas nos hemos dado cuenta que ahora tiene que haber una relacién
intima entre lo que pactamos, lo que negociamos y lo que cumplimos. La agenda de la integracion incide
recurrentemente en la filosofia de tirar el balén hacia adelante; sin embargo, hoy como la agenda es muy
perentoria, muy precisa, a veces tenemos grandes dificultades en cumplir lo pactado y para ello precisamos
capacidades juridicas para cumplir cabalmente lo pactado y que el conjunto de la sociedad y de la
administracion se dé cuenta que si se va a cumplir con lo comprometido.

El sexto déficit es el de seguimiento y monitoreo, que realmente existe tanto en el Pacto Andino como en el
MERCOSUR, los dos acuerdos subregionales mas activos en la region. En ambos no se ha realizado un
seguimiento y un monitoreo sistematico del proceso, no hay una memoria histérica del proceso negociador
en el MERCOSUR. La Secretaria Administrativa todavia no cumplia esa funcién hace unos afos en el
nacimiento del Tratado de Asuncion y tampoco la realizd sisteméaticamente la Junta del Acuerdo de
Cartagena (JUNAC). La JUNAC tiene una estructura institucionalizada en que logré una politica de
seguimiento y monitoreo mucho mas sistematizada que la que pudo haber desarrollado la Secretaria
Administrativa del MERCOSUR que solamente a partir de Ouro Preto se ha consolidado como una
Secretaria Permanente, como una Secretaria del MERCOSUR en ese sentido. Pero creo que tenemos que
atacar ese déficit de seguimiento y monitoreo, tenemos que saber la historia de las negociaciones para no
cometer los errores y que esto tiene que ser no solamente regional. Las cancillerias tienen que estructurar
un sistema de seguimiento y monitoreo y también instituciones privadas.
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Si queremos construir una posicién negociadora rapida, efectiva, eficiente, que no sea después un
boomerang que redunde en que lo que negociamos no sea aplicado por los sectores econémicos, el déficit
de informacion lo tenemos que atacar y no solamente a través de las articulaciones entre las agencias
centrales del Estado central, sino de esa articulacion con provincias, con los municipios, y de la sociedad en
su conjunto a través de un canal de comunicacion rapido. Déficit de informacién entonces es abrirse, ser
transparentes, creo que es fundamental para consolidar un proceso de integracion.

Paso al ultimo déficit que es el que nos reline aqui para trabajar en esta semana, que es el déficit de
formacioén, que esta intimamente relacionado a todos los otros déficit, sobre todo al de direccionalidad,
porgue como mencioné anteriormente, si no hay claridad de direccionalidad estratégica no vamos a poder
abordar cual es el déficit de formacion que tenemos. Partir antes de decidirnos dénde queremos ir es
complejo, y mas aln cuando hay una insuficiente profesionalizacion acumulada en casi todos nuestros
cuadros politicos, privados y publicos.

Como se pueden articular los siete niveles de ambicion de la integracién que van desde una zona de libre
comercio hasta una unién politica, de esa relacion entre lo que es un proceso de profundizacién y
ampliacién y cudles son los ritmos de formacion que nos vamos a fijar son esenciales.

Pasaria entonces a enumerar los siete niveles de ambicion de la integracion, subrayando con anterioridad
gue no es lo mismo para el sector privado, para la administracion publica, para la sociedad civil en su
conjunto prepararse para una zona de libre comercio que para una unién aduanera, un mercado comun, un
mercado Unico, y menos aun si el objetivo de nuestra integracion, el objetivo estratégico es lograr una union
econémica y monetaria, o sobre todo si queremos realmente una unién politica. Estos siete niveles de
ambicion de integraciéon no son perfectos ni exactos ya que en la realidad se presentan combinados. El
MERCOSUR se esta ubicando entre el primero y el segundo, aunque la decisién politica es del nivel tres,
que es un mercado comun. Probablemente, la agenda no se pueda cumplir como estaba predeterminada
pero si el objetivo es un mercado comdn hay que prepararse para ello, y uno de los elementos esenciales
para prepararse para ese desafio es la formacion. Las siete respuestas que mencioné, por supuesto, no
corresponden para nada a los siete niveles de ambicion. Si queremos realmente un mercado comun es
probable que tendremos que profundizar alguna de estas siete dimensiones y otras atenuarlas o si
gueremos realmente un mercado comin vamos a tener que desarrollar alguna de las otras formas de
integracion.

Estas son siete maneras, pero puede que el viernes lleguemos a 20, o que concluyamos que de estas siete
habra que profundizar tres o cuatro o coordinar por lo menos algunas de ellas. Lo importante de estas siete
respuestas de formacién para siete niveles de ambicién es que nos pueden permitir una articulacién entre
las capacidades de respuesta que necesitan nuestros gobiernos, el sector privado, y la administracion
publica, y los niveles de ambicién planificados y programados. Desde las Academias Diplomaticas, los
Institutos Nacionales de Administracion Puablicas, las redes de universidades y escuelas de negocios, y de
otras instituciones de formacién tendremos que coordinarnos para compatibilizar y aprovechar los escasos
recursos disponibles y afrontar ese déficit de capacidades de respuesta.

La primera respuesta puede estar dada por la incorporaciéon de la dimension integracion en los tres niveles
educativos. Esta esta relacionada con la formacién de formadores y la incorporacion de la dimension
integracion en los tres niveles de educacion, el primario, el secundario y el universitario, como integrar la
dimension de la integracion a nuestras curricula.

En segundo lugar, es una respuesta de tipo posgraduado, es decir potenciar la creacion de maestrias o
diplomas en integracion regional. No es un master de derecho de la integracion que es sélo una dimension
de la integracién, ni otro basado exclusivamente en los problemas comerciales y econémicos. Considero
necesario abordarlo y desde una perspectiva multidisciplinaria.

El tercer nivel propuesto podria ser el foro de intercambio de experiencias e ideas, el CEFIR lo ha iniciado y
es uno de sus objetivos centrales. Intercambiar ideas y experiencias y lograr un valor agregado a este
intercambio.

En cuarto lugar, haria mencién al intercambio de profesores, alumnos, funcionarios, trabajadores, esto hace
al mutuo conocimiento de nuestras sociedades, como piensa, cdmo actla el otro. Esto es esencial para
avanzar en el proceso de integraciébn. También intimamente articulado a ésta Ultima estd mutuo
reconocimiento y equivalencia de diplomas porque no va a poder realizarse intercambio de profesores, de
alumnos, de funcionarios si no hay una armonizacién o equivalencia 0 mutuo reconocimiento de diplomas.
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El quinto seria el nivel de respuesta que estaria relacionado con la sensibilizacién, la educacion, la
informacidn, los conocimientos culturales mutuos y la cuestion de los idiomas.

El sexto, que se puede considerar para un nivel muy alto de ambicién es la formacién comun, posiblemente
vamos a precisar en un futuro muy préximo de una formacién comun de altos funcionarios o de cuadros, si
el ritmo de integracion lo requiere. Probablemente si queremos llegar a una unién aduanera no vamos a
necesitar formar funcionarios comunes si queremos pensar en niveles mas ambiciosos es probable que
tengamos que pensar en formacion comin o en alguna instancia de formacion comdn de nuestros
funcionarios.

El séptimo y dltimo, que es uno de los puntos centrales que nos reline aqui, es la cooperacion en red, es
decir cOmo nuestros escasos recursos y nuestros programas de formacion aln imperfectos pueden
articularse con otros programas para lograr un valor agregado distinto y poder afrontar déficit de
capacidades muy importantes que tenemos en la region. Esto creo que es central, la cooperacion en red.
Sélo todos nosotros, universidades, INAPs, academias diplomaticas, articulados, coordinados, y trabajando
conjuntamente podremos afrontar esos déficit de formacién en crecimiento constante. Muchas gracias.



"La Formacion de Cuadros en el Marco de la Integracién Regional"”

LOS ACTORES INSTITUCIONALES DE LA FORMACION DE FUNCIONARIOS PUBLICOS
FRENTE A LA INTEGRACION REGIONAL

Nicolas DUBOIS
Lecturer; Instituto Europeo de Administracion Puablica (IEAP); Maastricht, HOLANDA.

Los actores institucionales de la formacion de los funcionarios publicos en Europa son numerosos. Las
sesiones siguientes permitirdn analizar detenidamente sus acciones respecto a la formacién de los
funcionarios publicos para la integracién regional.

El propésito que aqui nos ocupa es hacer un relevamiento de la organizacidn institucional de la formacion
de los funcionarios publicos en Europa. Con esta finalidad, distinguiremos los sistemas de formacién a nivel
nacional y regional, asi como también las organizaciones supranacionales o intergubernamentales, a fin de
resaltar las complementariedades y sinergias posibles o existentes entre ellas.

1. NIVEL NACIONAL

Cada pais de la Unién Europea (UE) posee su propia Escuela o Centro de formacién para funcionarios
publicos.

En Bélgica, la formacion de los funcionarios publicos es competencia de la Direction Générale de la
Selection et de la Formation (DGSF). No se trata, por lo tanto, de una escuela propiamente dicha. La DGSF
tiene por objetivo promover la aplicacion de métodos adecuados en materia de seleccidon con miras a la
formacién, promover la capacitacién y perfeccionamiento de los agentes, crear un centro de estudios y de
documentacion basado en las estructuras y practicas administrativas, y, por ultimo, promover la correcta
designacién de los agentes. La DGSF forma parte del Ministerio de Interior y de la Funcién Publica. Los
principales ministerios cuentan con escuelas especializadas como es el caso del Ministerio de Finanzas.
Otras escuelas estan en vias de creacién en el marco de la federalizacion del Estado belga. La DGSF no
organiza cursos de formacion de larga duracion. Por el contrario, la formacion inicial de los altos cargos se
hace a partir de un enfoque alternativo, a razén de una jornada por semana durante un periodo de varios
meses. Asimismo, organiza cursos de formacién permanentes de corta duracion a iniciativa de los diferentes
Ministerios.

En Dinamarca, la Escuela Danesa de Administracion Publica depende del Ministerio de Finanzas. Desde
1982 se ha visto transformada en una organizaciéon auténoma. Su accion es completada por la Escuela
Municipal Danesa, encargada de la formacién inicial y obligatoria de los agentes de las municipalidades. La
Escuela Danesa de Administracién estd compuesta por una decena de educadores a tiempo completo y por
unos 50 formadores circunstanciales provenientes de la funcién publica.

En Alemania, hay que diferenciar la formacién de los funcionarios a nivel nacional, que es competencia de
la Bundesakademie fur Offentliche Verwaltung, de la formacion de funcionarios de los Lander (Estados
regionales). En este nivel de organizacion corresponde marcar otra diferencia entre la capacitacion ofrecida
a los empleados, competencia de los colegios profesionales de la administracién publica, y la
correspondiente a altos cargos que tiene lugar en la Academia de Speyer. La Fiihrungsakademie del Estado
de Baden-Wurtemberg situada en Karlsruhe, francamente abierta a la cooperacion europea, juega un
importante y singular rol.

Grecia esta dotada de un sistema bastante complejo, compuesto de un Centro Nacional de Administracion
Pablica (CNAP) que comprende la Escuela Nacional de Administracion Publica (ENAP), el Instituto de
Formaciéon Permanente (IFP) y el Instituto de Formacion Administrativa Introductoria (IFAI). EI CNAP tiene
por cometido asegurar a la educacion, la formaciéon profesional y continua del personal de las
administraciones centrales y también de las administraciones locales griegas. EI CNAP recurre
frecuentemente a educadores de diversas universidades griegas y también a participantes venidos de otros
paises de la UE.

Espafia posee, a nivel central, el INAP (Instituto Nacional de Administracién Pudblica) y también el Instituto
de Estudios Fiscales, una Academia Diploméatica y ademas un centro de formacién para la funcion publica
hospitalaria. Esta red de Escuelas se ve fortalecida por la existencia de centros de formacién con un
cometido regional: Escuelas de Andalucia, de Valencia, de Cataluiia, de Galicia, de Castilla, de Asturias y
del Pais Vasco.
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La Ecole Nationale de Administration (ENA) fue creada en Francia en 1945 con miras a unificar la
contratacién de los altos cargos publicos y de democratizar el acceso a esa importante funcién publica. Se
trata entonces de un sistema de seleccién y al mismo tiempo de contratacién y de formacién. EI ENA
depende directamente de la Oficina del Primer Ministro y no de un Ministerio en particular. Desde 1970, este
dispositivo de formacion es complementado por los Institutos Regionales de Administracién (IRA) de Lille,
de Lyon, de Nantes, de Metz y de Bastia. A iniciativa de Edith Cresson, cuando ella ejerci6é el cargo de
Primer Ministro, una parte del ENA fue trasladada a Estrasburgo con el fin de fortalecer su dimension
europea.

En Irlanda, el Civil Service Training Centre (CSTC) es una entidad del Ministerio de Finanzas, similar al
Instituto de Administracion Publica (IPA). EI CSTC es un organismo unificador de las modalidades de
formacién propuestas por los diferentes ministerios y se encarga de la capacitacion de los altos funcionarios
de la funcién publica central, mientras que el IPA se concentra en la capacitacion de los funcionarios y
agentes de las administraciones locales.

En ltalia, la formacién de los funcionarios es basicamente competencia de la Scuola Superiore della Publica
Administrazione (SSPA), ella misma bajo la tutela de la Presidencia del Consejo de Ministros. Algunos
Ministerios importantes han creado sus propias Escuelas (Finanzas, Interior, Relaciones Exteriores, etc).

En Luxemburgo, el Instituto de Formacion Administrativa (IFA) fue establecido por el sindicato de la funcion
publica en 1983. Se encarga de la formacion inicial y continua de los funcionarios.

En los Paises Bajos, el Rijks Opleidingssinstituut (ROI) fue privatizado en 1993. Numerosas Escuelas,
administradas ya sea por via privada como por las Universidades, atienden a la formaciéon de los
funcionarios publicos. La mas prestigiosa de todas ellas es la Netherlands School of Government.

Portugal se ha dotado del Instituto Nacional de Administracdo (INA) que depende de la oficina del Primer
Ministro, pero goza de una importante autonomia administrativa, financiera y pedagdgica. Mientras el INA se
encarga de la formacién de los funcionarios centrales, la formacién de los funcionarios de las colectividades
territoriales es competencia del CEFA: Centro de Estudos de Formacgéo Autarquica.

En el Reino Unido, el Civil Service College (CSC) es una agencia gubernamental desde 1989, que por
ende compite con otros centros de formacion, ya sean centros de formacién ministeriales o centros de
formacion del sector privado. Los centros "competidores" del CSC son principalmente la London School of
Economics, el Management College y el British Institute of Public Administration.

En Austria, la formacion de los funcionarios del gobierno es exclusivamente competencia de la
Verwaltungsakademie des Bundes.

Vemos entonces que los sistemas nacionales de formacién de los funcionarios varian notoriamente de un
Estado Miembro a otro. Algunas caracteristicas comunes merecen nuestra atencion.

En primer lugar, cada Estado miembro posee una Escuela central de Administracion o un servicio similar.
En casi todos los paises, estos dispositivos se ven fortalecidos por la capacidad, institucionalizada o no, de
formacion especializada a nivel ministerial destinada a la formacion técnica de los agentes. Por ejemplo, los
Ministerios de Correos y Telecomunicaciones han desarrollado centros de formacion que capacitan a los
agentes en los aspectos técnicos de las profesiones ejercidas en dichos ministerios. Lo mismo ocurre con la
mayoria de los Ministerios, a tal punto que establecer una lista exhaustiva de los centros ministeriales de
formacién seria casi imposible. Finalmente, los paises mas grandes completan esos dispositivos
institucionales de formacion a través de la creaciébn, a menudo reciente, de Escuelas regionales de
Administracion.

Esa abundancia de organizaciones no hace facil ni la comparacién de los sistemas de formacion de los
funcionarios, sea inicial o permanente, ni facilita la identificacion de los programas especificamente
europeos, propuestos por esas diferentes instituciones, tanto a nivel central como a nivel de las regiones y
de los ministerios.

2. NIVEL EUROPEO
Es importante distinguir aqui lo que corresponde al campo de la formacién continua de los funcionarios de lo

que es del dominio de la educacion europea y de la investigacion. Ciertas instituciones europeas merecen
sin embargo ser mencionadas aqui, aunque no se consagren a formar funcionarios.
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El Colegio de Europa fue creado en 1949 al término de la reunién "cumbre" de la Haya. La finalidad del
mismo es ayudar a la educacion de jévenes ciudadanos europeos, en un contexto pluricultural y
multidisciplinario. Cada promociéon da la bienvenida a 250 estudiantes cada afio. Su nivel de ingreso
corresponde a cuatro afios de estudios universitarios. Los estudios en el Colegio de Europa estan
tradicionalmente divididos en base a tres prioridades: economia, derecho comunitario y administracion
publica. Desde hace algunos afios se afiadié otra prioridad: la administracion de los recursos humanos. Los
cursos se imparten en inglés y/o francés que son las dos lenguas oficiales del Colegio.

El Colegio de Europa no funciona como una Universidad tradicional, es decir, carece de un cuerpo de
profesores estable. Cada una de las prioridades esta bajo la responsabilidad de personalidades reconocidas
en el area respectiva de especializacién. Los educadores son seleccionados siguiendo criterios estrictos
que surgen con frecuencia ya sea de la practica (altos funcionarios de los institutos europeos), como de los
sistemas universitarios de los Estados miembros. Cada profesor es responsable de un curso, con un
promedio de 30 horas por afio, lo cual no exige su residencia en Brujas. Este sistema permite variar de un
afio a otro el cuerpo de profesores de la institucién.

El afio académico esta dividido en dos partes, De setiembre a diciembre, el periodo del tronco comin
permite a los estudiantes de cada area seguir tres o cuatro cursos obligatorios. Los mismos son evaluados
en un examen a fines de diciembre. A partir de enero, sélo continlan los cursos optativos. Cada alumno
debe hacer su opcién en funcion de las areas de su interés. Determinadas opciones son
"multidisciplinarias”, es decir accesibles a todos los estudiantes, sea cual sea su area de especializacion.
Otras opciones estan reservadas a lo alumnos de un area en particular, De esta forma, se puede decir que
no hay dos diplomas equivalentes en Brujas! Ademas de los examenes finales del mes de mayo, los
estudiantes deben redactar y presentar una monografia de fin de curso.

Los estudiantes de Brujas son seleccionados en toda Europa, y, en ocasiones, fuera de ella. Esta formacién
de un afio hace necesario vivir en Brujas. Esta vida es organizada en forma original y puede incluso
considerarsele como un elemento mas de aprendizaje. El Colegio dispone de residencias repartidas en el
centro historico de la ciudad. Desde su llegada a Brujas, el estudiante saca a suerte el nombre de una
residencia y un ndmero de pieza. De esta forma, las residencias, que albergan entre 30 y 100 estudiantes,
se transforman en un "melting pot" de culturas, de lenguas y de especialidades (derecho, economia,
administracion, recursos humanos). Este aspecto, tan marginal aparentemente, es, sin embargo, el pilar
fundamental que une a los ex-alumnos del Colegio.

Una cambio evolutivo reciente del Colegio merece ser mencionado. Se trata de la creacién en Natolin
(Polonia) de una filial del Colegio de Europa que permite la creacion de pasarelas entre los estudiantes de
Europa central y oriental y sus pares de los paises de la UE.

No todos los egresados del Colegio de Europa ingresan en la funcion puablica en sus paises ni se convierten
en funcionarios europeo. Las estadisticas de la asociacion de ex-alumnos del mismo lo sefialan y no es
para menos ya que es esta formacién la que abre numerosas vias de acceso a diferentes carreras
europeas, ya sea en despachos juridicos de Bruselas, en grupos de presién, en organismos sectoriales, etc.

El Colegio de Europa no es un "ENA europeo”. No se trata de un sistema de contratacion y formacion de
futuros altos funcionarios de la funcion publica europea. El Colegio no se interesa estructuralmente por el
futuro profesional de sus egresados. Algunos de ello si obtienen contratos de ayudantes y otros contratos
de prestacion de servicios para la Comision Europea: traduccién y codificacion de textos en Brujas, trabajos
sobre los bancos de datos internos de la Comision (ECI: Informaciones secretas de la Comunidad Europea
de la Energia Atémica-EURATOM-; ACTU; Base de datos juridicos de la CE -CELEX; etc.)

El Colegio de Europa no es pues un centro de formacidon permanente de funcionarios publicos para los
problemas relacionados con la integracion regional. Sin embargo, la Comision Europea solicita la ayuda de
los servicios del Colegio para organizar parte de la formacion inicial de sus nuevos funcionarios.

Por su parte, el Instituto Universitario Europeo (IUE) de Florencia es un instituto internacional de
formacion terciaria y de investigacion. Si bien la idea de su creacion data de la conferencia de Messine
(1955), la decisién de ponerlo en funcionamiento fue tomada en la Conferencia europea de La Haya en
1969, proceso que culmind con la firma de un convenio de gobierno a gobierno en 1972. El IUE es pues,
junto al Colegio de Brujas y el Instituto Europeo de Administracion Publica de Maastricht, el Gnico centro
intergubernamental en el mejor sentido del término.

Este convenio estipula el rol del IUE: desarrollo de la vida intelectual en Europa y contribucién al patrimonio
cultural y cientifico de Europa. Se advierte que la acciones del IUE estan un poco alejadas de lo que nos

11



"La Formacion de Cuadros en el Marco de la Integracién Regional"”

interesa aqui. Sin embargo, el IUE de Florencia no puede pasar desapercibido. En efecto, la calidad de sus
programas de investigacion y de ensefianza son uno de los pilares de la educacion y de la formacion en
Europa. El Instituto ofrece una formacién cientifica y de investigacion de alto nivel en disciplinas tales como
historia y civilizacién, economia, derecho y ciencias politicas y sociales a nivel europeo.

EL IUE acoge cada afio a 130 investigadores con nivel de doctorado por un plazo de tres afios y a una
veintena de becarios post-doctorados (becas Jean Monnet).

El cuerpo docente estd integrado por unos 50 profesores provenientes de diferentes Universidades de la
UE. Estos profesores son responsables de la organizacién semanal de seminarios de investigacion a los
que concurren los estudiantes investigadores del Instituto.

Los requisitos de ingreso para los nuevos estudiantes son: poseer un diploma de finalizacion de segundo
ciclo (cuatro afios de estudios universitarios validados), aunque estos requisitos no son los mismos para
todos los paises de la UE. Los candidatos deben presentar un tema de investigacién, el cual es incluido en
el programa del Instituto. Una primera fase de seleccién se hace en base a candidaturas, luego los
candidatos son convocados a una entrevista y luego pasan un examen de admision para comprobar su
dominio de las lenguas de trabajo del Instituto.

El desarrollo de los trabajos de investigacion, y fundamentalmente su seguimiento por un tutor, es bastante
comun en los centros de investigacion y de estudios doctorales.

El IUE pone numerosos medios a disposicion de los investigadores: acceso a archivos histéricos de las
Comunidades Europeas, una biblioteca que agrupa 500.000 volimenes y 3.000 revistas cientificas, centro
de lenguas y, por ultimo, un centro informatico.

En tercer lugar, el Instituto Europeo de Administracién Puablica (IEAP) tiene como cometido propio la
formacién de funcionarios de los Estados miembros en cuestiones comunitarias.

Fue creado en 1981 al finalizar la primer reunién "cumbre" en Maastricht, bajo la forma de una fundacion sin
fines de lucro de derecho neerlandés. El IEAP esta financiado por las subvenciones de los Estados
miembros, el presupuesto comunitario, y los beneficios de las actividades (60%), lo que totaliza un
presupuesto anual aproximado de 8.000.000 de ECUs. El IEAP esta regido por un Consejo de
Administracion compuesto de un representante por cada Estado miembro (proveniente del respectivo
ministerio responsable de la funcién publica) y por un representante de la Comisién Europea. Desempefa
una funcién de control y de gestidn estratégica del IEAP.

El IEAP est4 también regido por un Consejo Cientifico integrado por un representante de cada Estado
miembro (proveniente de la respectiva Escuela Nacional de Administracion o de universidades, etc) y por un
representante de la Comision Europea (Direccion General IX). Desempefia un rol de consejera en materia
de orientacion de programas y de contenidos.

El IEAP dispone ademas de una red de personas influyentes en las funciones publicas nacionales. Ellas
sirven de nexo en ambas direcciones, por un lado, entre las Administraciones y el IEAP a fin de detectar
necesidades de formacion, y por el otro, promover la participaciéon de los funcionarios interesados.

Ademas de los distintos componentes clasicos de una organizacion -la Direccién, los servicios contables y
financieros, el servicio de administracién de personal, los servicios internos, etc., el IEAP cuenta con un
centro de documentacion que agrupa 19.000 obras y 200 periédicos. Este centro de documentacion es
también un "Centro de Documentacién Europea” de la UE y biblioteca depositaria del Consejo de Europa.
Los servicios de la biblioteca estan conectados a los principales bancos de datos europeos tales como el
SCAD (Sistema Comunitario de acceso a la documentacion), el CELEX, etc.

El IEAP esta organizado en torno a cuatro unidades especializadas: Instituciones comunitarias e integracion
politica; gestion publica europea; politicas comunitarias y Mercado Interior y sistemas juridicos comunitarios,
estando esta (ltima unidad geograficamente localizada en Luxemburgo bajo el nombre de Centro Europeo
de la magistratura y de profesiones juridicas.

El IEAP presenta una particularidad importante y es la presencia de un cuerpo de profesores permanente,
pluricultural y multidisciplinario, cuyo niumero alcanza las 45 personas. Este cuerpo docente es contratado
directamente por el IEAP o bien destinado alli por las funciones publicas nacionales. El personal
administrativo es, en términos generales, contratado localmente.
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El volumen de personal es limitado pero el funcionamiento de las actividades del IEAP reposa en un recurso
intensivo a participantes puntuales, profesionales de las instituciones europeas, administraciones
nacionales, y Universidades. Esta red de profesionales es una de los mayores activos de la organizacién.

El IEAP cumple tres funciones ligadas a la preparacion de los funcionarios y de los funcionarios publicos

para la integracion regional:

a. Lainvestigacion, sea basica o aplicada, es una contribucion esencial a las actividades de formacion.
Ellas tratan de politicas comunes, funcionamiento de las administraciones supranacionales, nacionales,
el impacto de la construccion europea en las administraciones nacionales, etc. y también en los
instrumentos de formacién a poner en practica en funcién de los objetivos de formacion, de destinatarios
especificos, etc. EI IEAP publica los resultados de estas actividades de investigacion.

b. La formacién que es el cometido fundamental del IEAP. Nuestras actividades de formacién agrupan
alrededor de 5.000 participantes por afio, o sea 14.000 jornadas participativas, es decir 250 seminarios
por afio. Nuestras actividades de formacion incorporan dos dimensiones basicas: la interdisciplinariedad
y la interculturalidad. Ellas tienen por objetico permitir la transferencia de saberes (¢,como funciona
Europa?, ¢cémo funcionan las funciones publicas nacionales? ¢ cuales son los medios de cooperacion
entre administraciones?, etc.); de un saber-hacer (preparacion de los concursos comunitarios, técnicas
de negociacion, etc.); y de capacidades transversales vehiculizadas por el caracter multinacional de
los pasantes.

c. El asesoramiento en gestion publica para las organizaciones comunitarias (Centro Europeo de
Formacién Profesional -CEDEFOP-, programa de modernizacion de la Comision, politica de formacion
del Parlamento europeo, etc); para las funciones publicas nacionales (coordinacion, integracion de la
dimension europea, preparacién para la integracién de los nuevos Estados miembros, modernizacion,
Escuelas para funcionarios, etc); o para paises extracomunitarios (creacion de la Academia Chipriota
de Administracion, etc.).

Por ultimo, desde hace algunos afios, huevos centros europeos han sido creados. Una distincion importante

debe ser hecha aqui:

e Los centros complementarios a los ya existente y que acabamos de presentar, es decir de vocacion
"generalista”. Una muestra evidente de ello es el Centro de Estudios Europeos (CEE) de Estrasburgo
(Francia). Se trata de una iniciativa del Gobierno francés, creada en marzo de 1995 bajo la forma de un
Agrupamiento Europeo de Intereses Publicos, y dirigido por M. Druesne. EI CEE se caracteriza,
prioritariamente, por formar a los funcionarios franceses en cuestiones europeas. Esta funcion podra
ampliarse con la llegada de pasantes originarios de otras funciones publicas europeas.

e Los centros especializados tales como el Europaische Recht Akademie (ERA), especializado en la
formacion en Derecho comunitario, pero para el cual no existen limitaciones respecto al publico
destinatario.

Algunas lecciones pueden extraerse de lo expuesto anteriormente, a proposito de la dimensidn institucional
de las distintas modalidades de formacion de los funcionarios publicos europeos.

En primer lugar, hay que destacar la dificultad en comparar sistemas de formacién de funciones publicas en
Europa. Todos ellos estan en efecto ligados a los distintos sistemas estatutarios de los funcionarios. En
otras palabras. no se puede analizar y comprender el modo de funcionamiento y el sistema de formacion de
los agentes publicos alemanes sin conocer a fondo previamente los diferentes tipos de empleo y la gestién
de las carreras en la funcién publica alemana. No se puede comprender el sistema de formacién holandés si
no se tiene en cuenta que esa funcion publica es una funcién publica de empleo y no de carrera, etc. Estos
matices importantes tienen también una incidencia considerable en las diferentes formas de financiacién de
las formaciones, comprendidas las europeas, y por lo tanto en la amplitud de los programas propuestos, en
las metodologias puestas en practica, etc.

Otra leccién a no olvidar es sin duda la explosion de ofertas en materia de formaciéon en Europa. Si bien
durante afios la dimensién europea de la formacién de funcionarios publicos se mantuvo limitada, se puede
decir que hoy por hoy cada centro nacional, regional o local, ya sea de caracter general o especializado,
propone su modalidad de formacién, teniendo por objeto una iniciacion en temas europeos. Esta toma de
conciencia de la dimensién europea se lleva a cabo de acuerdo a dinAmicas pedagogicas muy diferentes de
una institucion a otra. Esta explosiébn no es en si un aspecto negativo, sino que, por el contrario, es la
demostraciéon de un dinamismo que seria conveniente capitalizar. Esta capitalizacién podria tomar diversas
formas, tales como la especializacion de los centros a fin de evitar duplicaciones indtiles, la puesta en
practica de médulos de formacion comunes, el intercambio de experiencias, la movilidad de los pasantes y
de los formadores, etc.
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La tercer leccion de esta proliferacion de formaciones europeas, incluso a nivel local, es que se hace con
efecto multiplicador sobre los actores locales de la educacién y de la formacién, fundamentalmente las
universidades, que disponen de especialistas, en particular, en las areas del derecho comunitario y de
economia.

La cuarta leccion de esta evolucion reciente es que la oferta de formaciéon europea destinada a los
funcionarios publicos es aun cuantitativamente insuficiente en relacion a la demanda de las funciones
publicas, y a la vez también, en relacién a sus necesidades. La constatacion de esta insuficiencia tiene
como respuesta institucional el surgimiento de nuevos centros de formacion tales como el IEAP de
Maastricht en 1981 o el Centro de Estudios Europeos de Estrasburgo en 1995.

Y para terminar, la Ultima leccion se refiere a los contenidos de esas formaciones, cuando se constata que
ellas se concentran, con frecuencia, en la dimensién "bruselense" de la construccién europea, dejando a
menudo de lado el estudio comparado de los sistemas administrativos nacionales. Esta constatacién sobre
el terreno trae aparejadas algunas reflexiones sobre una puesta en red potencial de estos centros de
formacién, con sinergias a invertir y a poner en practica entre los centros de formacién.

Para concluir provisoriamente, es conveniente mencionar un cierto nimero de aspectos que se consideran

cruciales para una reflexion sobre el futuro de la formacion europea de los funcionarios publicos.

e Pese a la densidad de centros de formacion de funcionarios, ya sea a nivel de la formacion general o
especializada, como nacional o regional, sélo marginalmente ello ha abocado a la creacién de
verdaderas "redes operativas", de tal manera que el entramado de las competencias y de las
experiencias en materia de formaciéon se mantenga en estado embrionario.

e Los centros de formacién de funcionarios en Europa funcionan tradicionalmente en base a sus propios
viveros de formadores participantes, ya sean salidos de las Universidades como de las
Administraciones. Si bien la calidad de éstos no es cuestionada, una de las caracteristicas a subrayar
es que los formadores permanecen siendo, en la mayoria de los casos, ciudadanos naturales del
pais en el cual ensefian. Algunas iniciativas amplian este marco apuntando a lo multicultural y
merecen ser mencionadas. Son las "catedras Jean Monnet" que permiten la movilidad de los profesores
universitarios, o la iniciativa "INFO TEAM EUROPE" de la Comisién Europea que relune, desde 1989,
unos 800 conferenciantes de todos los paises de la UE, asi como también de paises de Europa central
tales como Polonia, Hungria, las Republicas Checa y Eslovaca, etc. Los servicios de la Comisién han
seleccionado un coordinador por pais encargado de identificar a los oradores del equipo de Team
Europe. La red es administrada por las oficinas de representacién en los Estados miembros. Y la
Comision europea pone a disposicion de los organismos que buscan conferenciantes una guia con los
miembros de la red, lo que permite entrar inmediatamente en contacto con la persona cualificada y
disponible.

¢ Finalmente, el dltimo aspecto clave para la formacion de los funcionarios para la integracion es el
acceso a la informacién. Se constata que, una vez formados, los funcionarios vuelven a sus puestos
en el seno de los cuales experimentan serias dificultades para acceder a la informaciéon de orden
comunitario, de la cual podrian tener necesidad en el ejercicio de sus funciones. Este problema se hace
mas real en los servicios descentralizados y en las funciones publicas territoriales. Si los "EURO-INFO-
CENTROS" funcionan en el seno de las Camaras de Comercio y de Industria, en forma satisfactoria,
con un publico mas amplio que el de las administraciones (empresas, estudiantes, investigadores, etc),
algunas iniciativas prometedoras, tales como "EUROPENSIS" han sido lanzadas, pero el impacto se
mantiene limitado. EUROPENSIS es un proyecto telematico que permite a los funcionarios acceder a
los documentos comunitarios en linea, obtener actualizaciones de las informaciones sectoriales que les
competen, crear forums especializados, etc. La generalizacion de herramientas telematicas en las
administraciones deberia contribuir proximamente a vencer este Ultimo obstaculo y ofrecer por lo tanto a
los funcionarios publicos el complemento informativo indispensable para una transposicion efectiva de
las adquisiciones de formacion en su lugar de trabajo.
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LA UNION EUROPEA Y LAS FUNCIONES PUBLICAS NACIONALES "No hay mayor
riqueza que los hombres"

Alberto HASSON
Jefe de Unidad, Direccién General IX (Personal y Administraciéon),
Comision Europea, Bruselas, BELGICA

Auln cuando ellas no estan incluidas en las competencias de la Unién Europea (UE) en los términos de los

tratados, las funciones publicas nacionales constituyen hoy para la construccién europea un aspecto de

gran envergadura en tres niveles:

e son en Ultima instancia los funcionarios nacionales quienes deberan llevar a la practica las decisiones
adoptadas por el Consejo;

e por su proximidad con los ciudadanos, es a menudo a través de ellos que el gran publico toma
conciencia de la construccién europea;

o finalmente, son ellos quienes constituyen una parte importante de las poblaciones nacionales de los
Estados miembros.

La rapida evolucion de la construccion europea confronta a las funciones publicas nacionales a un desafio
importante: incluir la dimension europea en la practica administrativa nacional, incluso local, a agentes que
no habian tenido en un inicio una formacién en Derecho europeo.

Agreguemos que este desafio se hace ain mas arduo por el caracter multiforme de la irrupcion de la cosa
europea en la practica administrativa, por ejemplo en el control europeo de las reglamentaciones nacionales
en materia técnica, en la practica del Derecho europeo de la empresa, 0 aln en la puesta en practica de los
fondos estructurales principalmente a partir de 1988, fecha de sus reformas.

Finalmente, la aplicacion uniforme del Derecho europeo al ciudadano europeo no puede ser solo objeto de
una funcién puablica nacional, formada de manera similar en la aplicacion de ese Derecho. Con este espiritu,
la implantaciéon de los programas MATTHAEUS y KAROLUS marca una via ambiciosa donde la formacion
de los hombres y la proximidad del ciudadano reemplazan a la complejidad del derecho.

1. LA FORMACION EUROPEA, UNA APUESTA POR LA MODERNIZACION DE LAS
ADMINISTRACIONES NACIONALES.

Un nimero de funcionarios nacionales que se acrecienta cada vez mas es llamado a trabajar en el marco
de las politicas de la Unién, ya sea porque se trata de la puesta en practica hasta de una politica, o porque
la UE ha modificado sustancialmente las condiciones de trabajo de sus administraciones.

En materia de puesta en practica de una politica europea, pueden evocarse las modalidades de transmision
de los mercados publicos que en algunos afios se han visto basicamente modificados por una serie de
directivas que imponen la puesta en practica de llamados a licitacion europeos alli donde previamente
hubieran sido suficientes consultas estrictamente nacionales.

Las colectividades territoriales, que durante mucho tiempo parecieron situarse en lo esencial al margen del
Derecho comunitario, ven en el futuro sus condiciones de funcionamiento profundamente afectadas por su
condicién de integrantes de la UE. Esta influencia creciente se tradujo recientemente en la creacion del
Comité de Regiones.

Sefialemos ademas que la irrupcion de la accién europea aparece en todos los niveles, desde la sub-
prefectura mas modesta, hasta la Direccion general mas importante. Dos ejemplos permiten ilustrar esta
omnipresencia: la politica de subsidiariedad puesta en practica en el seno de las instituciones europeas
lleva a que la elaboracidn y ejecucion de las medidas se acerque al ciudadano. Es necesario que la cultura
europea se traslade desde las naciones y los Estados hasta el ciudadano. En efecto, el Tratado de
Maastricht otorga un poder juridico al principio de subsidiariedad. El articulo 3B estipula, entre otras cosas,
que "en las areas que no dependan de su competencia exclusiva, la Comunidad no interviene, de acuerdo
al principio de subsidiariedad, salvo si los objetivos de la accién encarada no pueden ser satisfactoriamente
alcanzados por los Estados Miembros y pueden por lo tanto, en razén de las dimensiones o de los efectos
de la accidon encarada, realizarse mejor a nivel comunitario."
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En otros términos, sélo se puede resolver a nivel comunitario lo que no puede ser mejor decidido o
administrado a nivel nacional o regional. De esta forma, los fondos estructurales son repartidos a nivel
regional e incluso departamental. Al otro extremo de la cadena estan los altos funcionarios de las
administraciones nacionales que preparan las decisiones y las tomas de posicion del Consejo de Ministros.
Es asi como se encuentra una Comunidad administrativa cuando se evocan directivas y reglamentos
comunitarios. Son el fruto de las administraciones y no sélo el fruto de una administracion comunitaria
encarnada en la Comision.

2. LAS DIFICULTADES INTRINSECAS DE LA FORMACION EN DERECHO EUROPEO

La funcién publica europea ofrecera solo una salida extremadamente marginal a los institutos de formacion
europeos. Esto es debido a la escasez del funcionariado de las instituciones europeas y a la voluntad
politica de controlar esa evolucion.

De esta forma, el proceso que se observa en Francia, como es el caso de los estudiantes que han recibido
una formacién que los prepara para ingresar a la Escuela Nacional de Administracién (ENA) pero terminan
finalmente en una carrera mas modesta, no puede ser transpuesto a nivel europeo. La posibilidad de
aprobar un concurso general en una institucién europea no puede constituir la motivacion de estudio del
Derecho europeo en oposicion al estudio del Derecho administrativo para los concursos administrativos
nacionales.

Es pues en la formacion inicial y continua que la dimensién europea debe ser integrada al caudal de
conocimientos de los funcionarios nacionales.

Subrayemos ademas la dificultad del ejercicio profesional pues la practica del Derecho europeo es muy
multiforme. Algunos funcionarios deberan trasplantar normas europeas al Derecho nacional, otros deberan
garantizar su aplicacién. Otros ademas tendran que distribuir fondos comunitarios o intervenir en los
mercados. Las tareas son tan diferentes que se necesita, para cada una de ellas, un entrenamiento
especifico. Contrariamente al monolitismo del corpus del Derecho administrativo francés, no existe un
corpus de Derecho administrativo europeo. Ciertamente, muchos sub-conjuntos homogéneos pueden
distinguirse: administracion de los fondos estructurales, administraciéon de la Politica Agricola Comun
(PAC)., Derecho europeo de la Empresa, el Derecho que garantiza la libre circulacion,... pero en su conjunto
existen pocos elementos federadores.

3. URGENCIA DE ACCION FRENTE A LA APUESTA DEMOCRATICA

Las funciones publicas deben ser el vinculo que acerque Bruselas al ciudadano. Asi, desde su origen, son
los maestros y luego los profesores los que haran tomar conciencia a los ciudadanos de la dimension
europea. Existen muchos medios para contribuir al despertar de este sentimiento de pertenencia colectivo,
esencialmente supranacional, incluso entre aquellos que encarnan la continuidad histérica y el poder de las
naciones.

El primero de dichos medios es una accién hacia lo alto, sobre los estudiantes, que estan llamados a
transformarse en futuros funcionarios nacionales. Es hacia ellos que debe canalizarse una parte importante
de los esfuerzos que deben permitir una armonizacion gradual de las funciones publicas.

La accién de la Comisién Europea con respecto a este publico destinatario apunta a alcanzar un triple

objetivo:

1. Estimular y desarrollar la ensefianza de materias comunitarias en las Universidades, Escuelas de
Administracién o Institutos de Estudios Politicos. A modo de ejemplo, desde hace algunos afios, Francia
se esfuerza por dar un lugar de privilegio a los cursos consagrados a la UE en el seno de las
actividades de formacion que preparan para acceder a las grandes carreras de la funcién publica: el
Instituto de Estudios Politicos de Paris reforz6 las ensefianzas comunitarias en el seno de su seccién
"servicio publico"; el ENA pone desde hace algunos afios un acento muy singular en las disciplinas
comunitarias. La Ex-Primer Ministro de Francia, hoy miembro de la Comisién Europea, Edith Cresson,
decidi6 incluso transferir la ENA a Estrasburgo para ubicarlo simbdlicamente en una de las ciudades
"faros" de la construccién europea. Una parte de los alumnos de la ENA efectdan por otro lado su
pasantia en los servicios de la Comisién Europea.

2. El segundo objetivo consiste en promover nuevamente grandes flujos de intercambio intelectual en el
seno de la Unién, mediante la prestacion de ayuda a nuestros estudiantes para que efectlien una parte
de sus estudios en otro pais de la Comunidad. Pues si la identidad europea nace de la confrontacion de
las ideas, ella se ve acrecentada por la circulacion de los hombres.
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Es por ello que la Comunidad desarrollé el Programa ERASMUS que permite financiar y desarrollar
intercambios estudiantiles entre las grandes Universidades europeas. El éxito de este programa es
innegable; desde 1987, afio de su lanzamiento, cerca de 200.000 estudiantes se beneficiaron de él.
Tenemos la prueba de su eficacia en el desarrollo de una sensibilidad intelectual por las cuestiones
comunitarias, ya que gran parte de los jovenes laureados en los concursos de acceso a la Comisién son
ex-beneficiarios del Programa ERASMUS.

La Comision, por otra parte, acoge cada afio en sus servicios a mas de un millar de jovenes diplomados
gue acuden a ella durante cinco meses a familiarizarse con el funcionamiento de la Administracion
comunitaria.

El tercer objetivo se inscribe, él también, en una dptica de medio plazo. Para preparar las ampliaciones
futuras de la UE hacia el Este, la Comision ha emprendido un esfuerzo para contribuir a formar futuras
élites dirigentes de estos paises.

La Comision ya ha empezado a acoger a jovenes funcionarios pasantes polacos, hingaros, checos,...
con pasantias de larga duracion en sus servicios. También ha desarrollado, en base al modelo del
Programa ERASMUS, una amplia campafia de acogida a los estudiantes de esos paises. Alli radica
todo el sentido del Programa TEMPUS de intercambios universitarios con Europa del Este que ya ha
permitido, en cinco afios, a 40.000 jévenes estudiantes de los paises del Este venir a formarse en el
seno de las Universidades de la UE.

Queremos subrayar también la responsabilidad de los funcionarios en la capacitacion de los
seleccionados. En efecto, de aqui en mas, son los servicios técnicos-administrativos que informaran a
los representantes locales sobre los margenes de accion que consagra para ellos la dimensién europea.
Ademas de la importancia demografica (unos cinco millones de funcionarios o asimilados a dichos
cargos en un pais como Francia), las funciones publicas nacionales constituyen una poderosa fuente de
opiniones que han sido probablemente poco solicitadas hasta el momento.

Sin embargo, la construccién europea, por su caracter reciente, no ha sido integrada en la formacion
inicial de la gran masa de administraciones publicas. Desde entonces, numerosos funcionarios
europeos son formados "en el taller", a merced de los medios de comunicaciéon y de las consultas
electorales, las cuales desgraciadamente aportan su parte de polémica estéril y de falta de objetividad.
Desdichadamente, no existen en el momento actual, redes de centros que reagrupen especificamente a
los funcionarios (como si existe para los jovenes, los universitarios o las empresas con Centros
Regionales de Informacion para la Juventud, Centros de Documentacion Europeos o Euro Info-Centros)
Sin embargo, llegé la hora de las restricciones presupuestarias en la mayoria de nuestros Estados
Miembros. Al mismo tiempo, intensas necesidades de formacion salen a la luz, tales como la formacion
informatica y burocratica o incluso la formacion lingiistica. A partir de este momento, las distintas
formaciones europeas entraran a competir y deberan ser particularmente eficaces en términos del
equilibrio costo-beneficios para inclinar la balanza en su favor.

No obstante, una mejor formacién de los funcionarios nacionales presentaria también ventajas
importantes para las administraciones nacionales. Como lo ha subrayado Erkki Likanen, actual
Comisario europeo responsable de Administracion y Personal, en su intervencion ante la Conferencia
informal de los Ministros de la Funcién Publica celebrada en Nancy: "...la formacién de los funcionarios
constituye, en efecto, la clave para llevar a cabo la modernizacién de nuestras administraciones”, en
cuyo marco la formacion tendera a tomar "cada vez mas una dimension europea".

En un informe elevado al Ministro encargado de la Funcidon Publica sobre la adaptacion de la
administracion francesa a Europa, Jocelyne de Clausade se lamentaba de que el reflejo comunitario aun
no haya realmente penetrado en la administracion francesa. De eso resultaba, segun ella, que un gran
namero de acciones juridicas hacian figurar a Francia, junto con Grecia e ltalia, en el banco de los
malos alumnos respecto a la aplicacion del Derecho comunitario. De esta forma por ejemplo, los
funcionarios nacionales tienen a menudo tendencia a ignorar las disposiciones del Derecho europeo de
la competencia, fundamentalmente en materia de ayudas de Estado. Ademas, se ha constatado que
diversos érganos de la administracién bloquean la aplicacion de las medidas de transposicién de
directivas, cuando Francia se habia comprometido juridicamente en Bruselas a ponerlas en vigor.
Finalmente, la ignorancia del Derecho de otros Estados miembros ha podido conducir a ciertas
administraciones nacionales a redactar textos reglamentarios demasiado heterogéneos, complicando en
lo sucesivo todo acercamiento de las legislaciones.

4. LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS Y LA LIBRE CIRCULACION

Recordemos la importancia econdmica y social del sector publico en la UE: se estima en 25 millones el
namero de personas que son empleadas por él, es decir un 15% del total de la poblacién activa, en areas
tales como asistencia y salud publica, transportes, agua y energia, correos y telecomunicaciones, ciencia y
educacion, finanzas, proteccién del medio ambiente, policia y justicia y administracion.
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Por cierto, todos los empleados de esos servicios no son siempre funcionarios publicos pero, en el marco de
los esfuerzos desplegados para promover la libre circulacion de los trabajadores, la Comisién ha tomado,
desde 1988, medidas sistematicas que apuntan a garantizar su libre circulacion y a eliminar las limitaciones
fundadas en la nacionalidad que, en los diferentes Estados miembros, impiden a los trabajadores de otros
Estados miembros acceder al empleo en determinados sectores de la administracion publica (aplicacion del
articulo 48.4 que estipula que las disposiciones concernientes a la libre circulacion de los trabajadores no
son aplicables a los empleos en la administracion publica.).

Los sectores enfocados "prioritariamente” por la Comision son los siguientes:

e organismos responsables de la administracién de servicios comerciales (por ejemplo, transportes
publicos, gas y electricidad, compafiias aéreas y maritimas, correos y telecomunicaciones, radio y
television);

e servicios de salud publica

e ensefanza en los establecimientos del Estado;

e lainvestigacién con fines no militares en los establecimientos publicos.

Estos cuatro sectores han sido seleccionados teniendo en cuenta la importancia del empleo en ellos y el
namero de quejas recibidas por la Comisién respecto a plazas en las areas en cuestion. Desde julio de
1990, la Comision ha incoado procedimientos por incumplimiento, conforme al articulo 169 del Tratado CEE
contra todos los Estados Miembros concernidos. La gran mayoria de ellos ha apoyado la accion de la
Comision, de manera tal que numerosos casos en litigio han sido ya resueltos. Ciertos Estados Miembros
han tomado la iniciativa de modificar sus legislaciones para adecuarlas a las disposiciones comunitarias.

Globalmente, se ha producido un cambio en la opinién publica que ha permitido ajustar mucho mas

facilmente las disposiciones nacionales discriminatorias a las disposiciones comunitarias en materia de libre

circulacion. En lo sucesivo, los agentes publicos y los funcionarios al mismo nivel que los trabajadores
contemplados en Derecho comun ven abrirse poco a poco la posibilidad de ir a trabajar libremente en otros

Estados Miembros. Seguramente, un largo camino queda aldn por recorrer y es en esa optica que la

Comision ha tomado iniciativas, entre las cuales pueden mencionarse:

e la realizacion de estudios de Derecho comparado destinados a profundizar en las grandes cuestiones
de principios, susceptibles de tener serias consecuencias en el ejercicio del Derecho sobre la libre
circulacion en el sector publico;

e inventario de todas las trabas (manifiestas o veladas) que aun obstaculizan, en los distintos Estados
Miembros, el ejercicio del derecho a la libre circulacién en el sector publico;

e redaccién (y actualizacion regular) de manuales explicativos de Derecho comunitario aplicable, tanto
para el uso individual de los ciudadanos como de los responsables de las administraciones publicas
nacionales;

e prosecucion y desarrollo de los programas de intercambio de funcionarios encargados de la libre
circulacion, en el marco del programa KAROLUS;

e mejora de la formacién de formadores y de funcionarios mediante la organizacion, en colaboracién con
los Estados Miembros, de reuniones "ad hoc", coloquios y conferencias sobre los principales problemas
de aplicacién de la legislacién comunitaria en materia de libre circulacion;

e apoyo y fortalecimiento de la cooperacién administrativa sectorial a todos los niveles (central, regional y
local) entre autoridades nacionales responsables de la libre circulacion.

5. LAS REALIZACIONES : LOS PROGRAMAS MATTHAEUS Y KAROLUS
5.1 El Programa Matthaeus

Un ejemplo muy particular merece ser desarrollado. Tal como es sabido, el 1 de enero de 1993, la UE se
dot6 de un mercado interior, amplio espacio en el seno del cual las mercancias, los servicios y los capitales
circulan libremente. A partir de entonces, los aduaneros apostados en las fronteras interiores de la
Comunidad se ven pues, por una decisién europea, privados de su razon de ser mientras que el esfuerzo de
control en las fronteras externas debe ser reforzado.

Una evolucién progresiva al término de la cual los fraudes son desmantelados gracias a redes y no a
controles aleatorios, debia por lo tanto ser reforzada mediante un programa de formacion voluntarista, Es
bajo esa oOptica que a instancias de la Comisién europea -y principalmente de la Ex-Comisaria Scrivener- el
Programa MATTHAEUS fue puesto en practica. Este programa que apunta a la formacion profesional de los
funcionarios aduaneros fue lanzado en 1991 y tiene como objetivos:
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e preparar a los funcionarios de las aduanas de los Estados Miembros en las implicaciones del mercado
interior con miras a la puesta en marcha de las nuevas normas del mercado comunitario en las fronteras
externas de la Comunidad, y

e incrementar la toma de conciencia en los servicios aduaneros del hecho de que, en el marco del
mercado interior, ello seran llamados a operar cada vez mas a cargo de la Comunidad en su conjunto.

Tres ejes fueron particularmente explorados por el Programa MATTHAEUS:

¢ los intercambios de funcionarios de las aduanas entre las diversas administraciones nacionales;

¢ la organizacién de seminarios de formacion

e la aplicacion de programas comunes de formacion profesional en las escuelas de aduanas de los
Estados Miembros

Las primeras lecciones de estas acciones pueden ser extraidas. La filosofia del programa MATTHAEUS
reposo en la idea de que para llegar a una aplicacién uniforme del Derecho comunitario la Comunidad no ha
seleccionado la via reglamentaria sino la de la cooperacién y la formacién. Las acciones realizadas en
comun por la Comunidad y los Estados Miembros han modificado sensiblemente los comportamientos de
los funcionarios de las aduanas y les han hecho tomar conciencia de que ellos intervendrian en adelante en
el ejercicio de su misién a cuenta de la Comunidad en su conjunto.

Agreguemos que, tratdndose de funcionarios a los cuales les habian correspondido misiones relativas al
ejercicio de la soberania, se imponia una relacién asociativa con las administraciones nacionales. Esta
asociacion se mostro particularmente fructifera al definir el nivel comunitario el marco general de las
acciones que garantizaban su organizacioén y su financiacién, mientras que el nivel nacional se ocupaba de
seleccionar a los participantes en los intercambios e integraba a los funcionarios adscritos a estos
intercambios en los servicios de acogida y les garantizaba la formacién necesaria.

La intensa colaboracién que se ha creado entre las administraciones ha creado habitos de trabajo en comun
en areas hasta entonces reservadas tradicionalmente a la accion individual de las administraciones
nacionales.

Se puede decir hoy que existe a nivel europeo un enfoque comudn de los problemas de formacién en las
aduanas. Sefialemos el hecho, particularmente significativo, de que un vademecum de la organizacion del
conjunto de las administraciones aduaneras de la Comunidad ha sido redactado. Agreguemos que con la
organizacion de los intercambios de los funcionarios- alumnos entre diversas escuelas nacionales de las
aduanas, un aduanero de un Estado Miembro termina sintiéndose un poco en todos lados como en su casa
en el conjunto de los servicios aduaneros de los Estados Miembros.

5.2 El Programa KAROLUS de intercambio de funcionarios entre las Administraciones de los
Estados Miembros

A propuesta de la Comision, el Consejo ha puesto en practica un plan de acciones para el intercambio entre
las administraciones de los Estados Miembros de funcionarios nacionales encargados de llevar a cabo la
legislacion comunitaria necesaria para la realizacion del mercado interior.

Este plan de accion, cuya duracion prevista es de cinco afios, ha entrado en vigor el 1 de enero de 1993 y
deberia englobar a 1.900 participantes en cinco afos.

Este programa, bautizado KAROLUS, esta destinado a favorecer el desarrollo de una politica convergente
de puesta en practica del Derecho comunitario en el campo del mercado interior e impulsar la constitucion
de una red de contactos personales entre funcionarios de los Estados miembros implicados en la aplicacion
de esta legislacion.

Este Programa permitira a 1.900 funcionarios, provenientes de administraciones de los Estados miembros
implicados por la realizacion del mercado interno, trabajar durante una duraciéon promedio de dos meses
con sus homologos de otro Estado Miembro. Los participantes en estos intercambios gozaran de un
seminario de formacion que trata de politicas comunitarias y de sus objetivos, y de un seminario de fin de
intercambio que les brindara la oportunidad de sacar provecho de la experiencia adquirida por otros durante
los intercambios y de hacer cualquier sugerencia (til para la mejora del programa.

Este programa prorroga otras iniciativas del mismo tipo, tales como el MATTHAEUS o el programa que
atafie a los funcionarios competentes en materia veterinaria.
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Los sectores prioritarios son sectores en los cuales las sinergias de las administraciones nacionales pueden
ser legitimamente movilizadas, porque esos sectores estan dotados de reglamentaciones técnicas
complejas para las cuales es importante que una aplicacién homogénea sea hecha.

Citemos, a titulo de ejemplo, los siguientes campos: productos farmacéuticos, mercados publicos, controles
de exportaciones de productos y tecnologias de doble uso, evaluacion de la conformidad y supervision del
mercado, productos alimenticios, fitosanitarios, bancos, compafias de seguro, bolsas y organismos de
inversion colectiva en valores inmobiliarios, transporte por carretera, etc.

Al igual que en el Programa MATTHAEUS, los gastos de estadia de los participantes son cubiertos en
partes iguales por los Estados Miembros y por la Comisidon Europea, esta Ultima tomando a su cargo los
gastos de traslado y el costo de los seminarios.

El Instituto Europeo de Administracién Publica (IEAP) de Maastricht ayuda a la Comisidén en la organizacién
del programa. Un coordinador ha sido designado en cada Estado Miembro para la puesta en marcha de los
intercambios.

6. LA PUESTA EN PRACTICA DE UNA COORDINACION DE LOS MINISTERIOS DE LA FUNCION
PUBLICA

Al tomar conciencia de que a la funcién publica le concierne profundamente el proceso de construccion
europea -que implica una cooperacion cada vez mas estrecha entre las administraciones- aun cuando en
los términos de los Tratados no esta formalmente incluida entre sus competencias, los responsables de las
funciones publicas de los Estados Miembros, para facilitar la realizacién del gran mercado interior, se han
puesto de acuerdo, después de largo tiempo, en reencontrarse en un marco informal para examinar e
intercambiar sus experiencias. La elevada utilidad de estos encuentros periddicos se reveld rapidamente.

Los Directores Generales de la Funcion Publica han encontrado asi un ambito propicio para analizar los
problemas de interés comun, sobre todo en lo relativo las implicaciones de la construccion europea. Un
impulso determinante para ello se produjo con motivo de la celebracion de la conferencia ministerial de
Maastricht en noviembre de 1991, cuando ellos recibieron el mandato de los ministros para reunirse
semestralmente. Asimismo, los Directores Generales aprobaron en una reunién mantenida en Londres en
diciembre de 1992 un esquema de organizacion que preveia entre otros que la presidencia de las reuniones
fuera otorgada al Estado Miembro que ostentase la Presidencia del Consejo, que las reuniones de los
Directores generales fuesen en principio semestrales y que el IEAP estuviese asociado a la Comision, la
cual juega un rol motor en el dispositivo puesto a punto para la preparaciéon de las reuniones de los
Directores Generales; es por tanto la Comision quien convoca y preside las reuniones de la "troika" que se
llevan a cabo con la participacion del IEAP.

Desde la conferencia ministerial anteriormente citada, los Directores Generales de los por entonces doce

Estados Miembros se encontraron seis veces: en Londres en diciembre de 1992, en Copenhage en junio de

1993, en Gante en noviembre de 1993, en Atenas en mayo de 1994, en Berlin en octubre de 1994 y en

Paris en mayo de 1995. Entretanto, el mandato de los Directores Generales fue confirmado por los ministros

durante la Conferencia celebrada en Nancy en febrero de 1995. A partir de la reunion de Gante, han

participado igualmente de las reuniones los responsables de las funciones publicas de los nuevos Estados

Miembros (Suecia, Finlandia y Austria). Los temas inscriptos en el orden del dia de esas reuniones estaban

esencialmente orientados hacia los temas siguientes:

e apertura de las funciones publicas de los Estados Miembros a los ciudadanos naturales de la
comunidad, incluida la movilidad transnacional de los funcionarios;

¢ formacion de los funcionarios nacionales en politicas comunitarias, incluidos los intercambios de
funcionarios;

e modernizacion de la funcién publica y de sus métodos de administracion, especialmente en lo que
concierne a los recursos humanos;

¢ dialogo social europeo en los servicios publicos.

A titulo de ejemplo, han sido igualmente abordados durante las reuniones de los Directores Generales
asuntos tales como la coordinacion de la asistencia administrativa aportada por los Estados Miembros de la
Comunidad a los paises de Europa Central y Oriental, tal como se menciono6 anteriormente, la cooperacion
administrativa en el marco del mercado interior, la politica de empleo en el sector publico y la igualdad de
oportunidades en ese mismo sector.

El impulso de la Conferencia informal de Maastricht de 1991 fue renovado durante la ultima Conferencia
informal de los Ministros de la Funcién Publica (Nancy, febrero de 1995) que era la cuarta después de las
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mantenidas en Maastricht en diciembre de 1988, en Luxemburgo en julio de 1990 y en la reunién ya
mencionada de Maastricht de noviembre de 1991.

Durante la reunién de los Directores Generales que se celebré en Paris los dias 2 y 3 de mayo de 1995 se
decidi6é crear dos grupos de trabajo, uno encargado de examinar los problemas de acceso a la funcion
publica y otro que trata de los regimenes de pensién para los funcionarios. Estos dos grupos presentaran
sus conclusiones en el curso del primer semestre de 1996. Asimismo seran organizadas dos reuniones, una
para las Escuelas de Administracion y otra para los Institutos Nacionales de Administracién, en julio y en
octubre de 1995, respectivamente.

Estas cuestiones seran tratadas de aqui en adelante al mas alto nivel, el de los Ministros y de los Directores
Generales, lo que permitira seguir las pistas esbozadas por los programas MATTHAEUS y KAROLUS y
completarlos con nuevas iniciativas.

Finalmente, aunque sea ocioso mencionarlo, uno de los objetivos de estos encuentros regulares es la
agilizacion de los circuitos de informacién entre las administraciones, frecuentemente limitados por una
concepcién algo excesiva de la confidencialidad.

Esta cooperacion fortalecida pasa, asimismo, por la puesta en marcha de vinculos informaticos (bancos de
datos, redes comunes...) entre miembros asociados. La informacién es una fuente de poder que no se
comparte espontaneamente. La creacion de una verdadera red europea de funciones puablicas debe permitir
crear las solidaridades necesarias para el surgimiento de una Europa administrativa de la informacion.

7. NUEVOS MODELOS DE FORMACION

En el transcurso del proceso de creacion del mercado interior, la Comisién tuvo que elaborar unas 290
directivas, la mayoria de ellas en areas extremadamente técnicas y con el fin de armonizar las legislaciones
nacionales para permitir la libre circulacién de los bienes, de los servicios y de los capitales. Demas esta
decir que la escasez de funcionarios permanentes de la Comisién no permitia disponer de especialistas en
todas las materias previstas por estas legislaciones.

A este respecto, la formacion tomé una importancia muy particular en virtud del enfoque adoptado de
movilizar a todos los niveles de la administracién puablica para que interviniesen en conjunto y de manera
coherente en la construccion europea. En este marco, la formacion de los funcionarios nacionales en los
asuntos europeos constituye incluso una condicion previa para el éxito.

Por otra parte, los Estados Miembros -como es debido- conservan la responsabilidad y la iniciativa para lo
formacién de los funcionarios, interviniendo la Comisién sélo en forma subsidiaria en un asunto delicado y
politicamente sensible.

Desde entonces, la Comisidn ha recurrido a dos préacticas, la del intercambio de funcionarios y la de los
expertos nacionales en mision/détachés (END).

Nada puede contribuir mejor al surgimiento de una identidad europea de la administracion que la
organizacion de intercambios de funcionarios: es necesario que el mismo, natural y profesionalmente
inclinado a la defensa de los intereses del Estado al que él sirve, pueda encontrarse con sus pares. Fue
necesario, pues, organizar el traslado de los funcionarios hacia otras administraciones nacionales.

El régimen aplicable a los expertos nacionales destacados en los servicios de la Comision, se establece por
propia decision de la Comision del 26 de julio de 1988. En la practica, el régimen se aplica a los ciudadanos
naturales de los Estados de la Unién que estan en servicio remunerado en una administraciébn nacional,
regional o local o, excepcionalmente, en una administracién internacional. Los expertos son destacados por
un periodo minimo de tres meses hasta un maximo de tres afios en diversas Direcciones generales de la
Comisidén. Contindan percibiendo su remuneracion de la administracion de origen y la Comision interviene -
excepto en casos particulares y debidamente justificados- s6lo en lo relativo al pago de las dietas
correspondientes a gastos por estadia y traslado (los créditos correspondientes al presupuesto de 1995 se
elevan aproximadamente a 23 millones de ECUS).

El nimero de END es en la actualidad de unos 570 aproximadamente, siendo el objetivo alcanzar para fines
de 1995 y gracias a los créditos complementarios previstos a estos efectos en el Presupuesto Rectificativo
Suplementario de 1995 a un total aproximado de 610 con los END de los tres nuevos Estados Miembros.
Estas cifras sirven para cotejar con el total de los puestos permanentes y temporarios, que estan en el
orden de los 4.000.
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En cuanto a la reparticion de los END por area de actividad, alrededor de un 30% son destinados a
misiones vinculadas al mercado interior; tratdndose de la concentracién mas grande, lo cual se justifica por
la apertura y el funcionamiento del mismo, luego de la supresién de las fronteras intra-comunitarias.

A los sectores "Politicas de Acompafiamiento" y "Relaciones Exteriores" se destina un 12% y 18%,
respectivamente, de los END, mientras que al de "Desarrollo Econémico y Acciones Estructurales" se les
atribuye alrededor de un 9% del total, tanto como al sector "Espacio Social". El resto de los END esta
repartido en areas correspondientes a politicas comunes tales como pesca, agricultura, politica comercial
(4%) y al conjunto de los servicios horizontales y varios (18%).

Se puede facilmente constatar que esta distribucién supera en forma evidente las areas de actividades
prioritarias concernidas en la concrecién de los objetivos del Tratado de Maastricht; ella es testimonio
también del creciente rol de la UE a nivel internacional.

En diez afios, seran pues mas de 6.000 los altos cargos de la funcion publica que habran podido beber de la
fuente, de la médula sustancial de la dinAmica europea.

Este programa resulté ser, al mismo tiempo, un aporte para la institucion que disponia asi de un nuevo
punto de vista sobre sus politicas y un enriquecimiento evidente de la experiencia de los funcionarios en
cuestion, los cuales al término de su periodo en la Comisién, se hallaban particularmente bien preparados
para el tratamiento de los asuntos europeos al regresar a su ministerio de origen. Hay alli un potencial
humano que los administradores nacionales de personal deberian explotar al maximo, permitiendo a los ex-
funcionarios sujetos del intercambio una reconversion en materia de asuntos europeos en el seno de la
administracion.

Este movimiento, felizmente no tiene un Unico sentido: por pensar demasiado en la Comunidad, los
funcionarios europeos correrian el riesgo de olvidar las realidades nacionales. Su envio a las
administraciones nacionales debe ser impulsado, aun cuando quede limitado momentaneamente a
pequefias proporciones.

8. CONCLUSION

La construcciéon de un equipo de profesionales con vocacion internacional, tal como lo hemos visto, supone
que los individuos que se encuentran ubicados por sus funciones en el corazén mismo del poder publico
compartirdan como minimo referentes comunes y al limite, una misma comprensién de la vision colectiva que
nos une, una misma percepcion de las formas de llegar a ella.

En este sentido, la cooperacion/asociacion entre las funciones publicas, la participacion consciente y
motivada de los funcionarios supone un efecto de formacion importante a fin de llegar a crear una
sensibilidad comun con miras a reducir los conflictos potenciales que no dejaran de surgir si conservamos
habitos de rivalidades y aislamientos tecnocraticos y culturales.

El futuro se anuncia apasionante para quien se interese en los problemas de formacién tanto en la funcion
publica como en los procesos de la construccion europea. Por la ambicion en la cual se inscribe -convertir a
los funcionarios nacionales en europeos funcionarios- este esfuerzo exige persistencia y tenacidad; pero el
tiempo para nuestras administraciones no es uniforme; tiende incluso a acelerarse en forma molesta cuando
la voluntad politica lo exige.

Ciertamente las dificultades son importantes pero su intensidad engloba, al mismo tiempo, la brutalidad de
la irrupcién del hecho comunitario en la vida publica y la novedad del problema planteado. El estudio de
otros sistemas en el mundo irradia un reflejo optimista; las administraciones locales de Estados Unidos de
Ameérica estan ellas también confrontadas a una evolucion de naturaleza similar.

El esfuerzo consagrado a estos asuntos por las instituciones europeas nos muestra hoy lo profundo del
compromiso hacia el patrimonio humano al cual se suman los dirigentes europeos.

Creo que la voluntad politica existe para no hacer de la Administracion la gran olvidada de la construccion
europea.
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LA EXPERIENCIA DE ITAMARATY EN LA FORMACION DE DIPLOMATICOS Y LA
EJECUCION DEL PROGRAMA DE ENTRENAMIENTO DEL PERSONAL DEL MINISTERIO
DE RELACIONES EXTERIORES DEL BRASIL: Una Vision del Instituto Rio Branco

André Mattosso MAIA AMADO
Director, Instituto Rio Branco, Ministerio de Relaciones Exteriores del Brasil

Queria en primer lugar agradecer en nombre del Ministro de Estado, la oportunidad de venir a conversar
sobre la experiencia de Rio Branco en la formacion de los diplométicos brasilefios, y felicitarlos
sinceramente por esta iniciativa. Creo que la integracion subregional, regional, hemisférica, continental,
mundial, global, es un ejercicio continuo entre varios sectores de nuestras sociedades.

Hablaré de la experiencia del Instituto Rio Branco en la formacién de los diplomaticos brasilefios, pero no
puedo resistir, hasta para evitar una ruptura muy grande en relacién con lo que se viene conversando, hacer
también algunos comentarios sobre la marcha del proceso de integracién y sobre el papel de la
Administracién Publica en este capitulo tan importante en nuestras vidas.

En primer lugar, he quedado con una leve impresién de que, de parte de algunos de Uds., existe un
sentimiento de frustracion respecto al ritmo de la integracién subregional, regional latinoamericana.

Yo me permitiria recordar que el Tratado de Asuncion no es el Tratado de Roma. Tenemos pocos afios de
ejercicio de una actividad mientras que Europa tiene algunas décadas muy intensas de actividad que
comenzd mucho antes que el Tratado de Roma, densamente provocadas por cuestiones histéricas por
todos conocidas, y que vienen comprobando de primera mano hace muchas décadas para llegar a donde
llegaron. Maastricht que parecia ser la gran redencién, el punto de inflexion de la Union Europea, de
repente, aparentemente, cred mas dificultades, ya en su recta final, de lo que todo el Mercado Comdun del
Sur (MERCOSUR) podria estar creando en su paso aun incipiente hacia la integracion.

Tenemos mucho que aprender de la Unién Europea sobre sus proyectos de integracién. Pero tenemos
mucho que aprender de nosotros mismos.

Una de las grandes ventajas del MERCOSUR me parece ser su falta de ambicion original. Antes en América
Latina se hablaba de proyectos de integracion involucrando todos los paises, tal vez por eso hemos
caminado muy poco. Después que Brasil y Argentina, en un primer momento, y Uruguay y Paraguay,
después, conformamos una unidad menor de integracion, pero mayor en términos de vocacion, es que
comenzamos a ver alguna luz al final del horizonte.

Yo pensaria también que es importante considerar que en los procesos de integracién a veces, se refieren a
la integracion como a una bellisima sefiora que esta pasando en un tren, que si lo perdemos nunca mas la
volveremos a ver.

La integracion es lo que hacemos de ella. La integracion es lo que nosotros trabajamos para que ocurra.
Desde ese punto de vista, me gustaria oir un poco mas sobre la participacién, el papel, la presencia del
empresariado, porque la vitalidad de los procesos de integracion en paises como los nuestros tan proximos
y alin asi tan distantes de sus centros unos de otros, esos procesos de integracion existiran en la medida en
que la vitalidad de los negocios, de los intereses comerciales puedan viabilizarlos.

El MERCOSUR es un ejemplo clasico. Empez06 tal vez como una iniciativa de los Gobiernos y rapidamente
esa iniciativa fue incorporada por las clases empresariales brasilefia, argentina, uruguaya, paraguaya. Si
hoy tenemos problemas es porque existe una vitalidad, en una direccion. La administracién, la gestion de
las varias etapas de la integracién tienen que tomar en cuenta la importante vertiente empresarial. Esta no
es exclusiva, existen muchas otras, pero ésta tal vez sea el gran timén, el capitan del barco que va a
llevarnos en la direccion que nosotros queramos, pero es un vector importante sobre el cual he escuchado
hablar poco en la jornada de hoy y que tal vez merezca un analisis mas profundo.

La formacién de cuadros que no considere la dindmica de la sociedad puede transformarse en algo artificial.

La administracion de cuadros es fundamentalmente un instrumento para objetivos mayores de la sociedad
de la cual forman parte sectores varios: Gobierno, empresarios, trabajadores, académicos, etc.
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Entro en el tema por el cual fui convocado, la formacién de diplomaticos en el Instituto Rio Branco, y siento
un gran orgullo en hablar de ese tema, pues hace poco que estoy en la Direccion lo que me coloca frente al
gran desafio de mantener por lo menos la gran reputacion de esa institucién que ya cuenta con cincuenta
afios, y en América Latina una institucién con cincuenta afios ya es tradicion.

El Instituto Rio Branco fue creado en abril de 1945 para formar los candidatos para la carrera diplomatica. A
ejemplo de lo que muchas Academias Diplomaticas hacen hoy, el Instituto fue creado para preparar la
entrada a la carrera, 0 sea que no garantizaba el ingreso en la carrera, se necesitaba pasar un concurso
para entrar con el beneficio del curso de preparacion.

Asi comenzé el Rio Branco, pero rapidamente se modifico el enfoque para cristalizar la practica que hoy
tenemos que es un concurso de ingreso entre brasilefios de mas de 21 afios y menos de 35, en su primer
momento, para el curso de preparacion para la carrera diplomatica. O sea, quien pasare el concurso sera
Cuarto Secretario y a lo largo de dos afios concluird las condiciones para transformarse en Tercer
Secretario. A no ser que sea reprobado en el curso, lo que curiosamente no acontecié hasta el dia de hoy,
nunca hubo una reprobacién en el Instituto Rio Branco, hubo si varias reprobaciones en el concurso.
Recibimos como promedio 1.000 candidatos de todo Brasil y admitimos promociones de entre 20 y 25
diplomaticos, a excepcion de mi promocién que tuvo 50, la del primer afio tuvo 32, pero normalmente son de
25 diplomaticos.

Formamos diploméaticos brasilefios, pero hace ya cerca de 15 afios también invitamos a diploméaticos no
brasilefios para formarse con nosotros. Hasta hoy cerca de 110 cursaron todo el curso de Rio Branco,
integramente, no hay materias secretas en el Instituto, todos cursaron todas las materias. Logico que
algunos diplomaticos extranjeros prefirieron no participar de las clases sobre lenguaje diplomatico brasilefio.

Estos son diplomaticos de los origenes mas diversos, de América Latina, creo que de todos los paises,
muchos de Africa, y Ultimamente estamos recibiendo de otros origenes, la promocion del primer afio tiene
por ejemplo, un diplomatico palestino, uno chino y una polaca. En el curso que se inicia en agosto
tendremos ademas de un nicaragiiense, un hondurefio, un gabonés y un senegalés, y tenemos la
postulacion de un vietnamita y de un candidato de Mongolia.

Apenas en términos de introduccion, lo que a mi juicio es mas importante de la experiencia de Rio Branco
en términos de formacion de diplomaticos es que el curso siempre fue concebido no como un ejercicio
académico, no como un ejercicio de deleite intelectual, pero si como un curso muy objetivo de formacién del
diplomatico brasilefio. Esos tres conceptos son fundamentales: formacion, diplomatico y brasilefio.

Por formacion queremos decir que nosotros no podemos después de dos afios de curso, y al final de ese
curso, despedirlos diciéndoles que a partir de ahora aprendan lo que quieran. Hace muchos afios que el
Instituto Rio Branco adoptd, con mayor o menor éxito, una formacion continua de los diplomaticos. Tenemos
fundamentalmente tres etapas de formacién. Acostumbramos a decir que el diplomatico que entra en el
Instituto como Cuarto Secretario solo se libra de él siendo Ministro de Segunda Clase, hasta entonces el
diplomatico es, directa o indirectamente una victima del Instituto Rio Branco.

Una vez en servicio, los diploméaticos seran retirados de las divisiones donde estan trabajando para un curso
de actualizacion de un mes, curso que se compone de un ciclo de conferencias y de clases que seran
evaluadas por pruebas. El ciclo de conferencias no es simplemente una reunién de autoridades para que
hablen de lo que les interesa, sino que tiene un objetivo, un programa de actualizacion en funcién de los
temas del momento, y esos temas son los que determinaran qué ciclos de conferencias seran
administrados.

Después del Curso de Perfeccionamiento de Diplométicos (CADE), viene el temible Curso de Altos Estudios
(CAE) que es pre-requisito para la promocion de consejero a ministro de segunda clase. Consiste en la
presentacion de un trabajo profesional, semejante a una tesis académica, aunque sin serlo, que el
diplomatico acepta defender ante un tribunal formado por autoridades del Instituto junto a un académico
para los temas politicos y otro para los temas econémicos.

Por afo el Instituto Rio Branco, recibe en formacién directa cerca de 80 a 85 diplomaticos, lo que significa
casi el 10% del numero global de diplomaticos brasilefios.

Entramos entonces en el segundo término, diplomatico. Es una profesion, lo es cada vez mas, no es mas un
ejercicio social agradable, es social pero no siempre agradable, nunca lo fue, pero es una profesion, cada
vez mas cuidada como profesion, en el sentido de perfeccionamiento continuo de los instrumentos
necesarios para la actuacién del diplomatico. Instrumentos que comienzan con la conducta personal y van
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hasta técnicas de negociacién, que pasan por redactar un relatorio hasta su defensa en una exposicion oral.
Y esas técnicas, esos instrumentos diplomaticos vienen siendo, a lo largo del tiempo, perfeccionados dentro
del propio Instituto, en beneficio de varios diplomaticos en varios niveles de su carrera, brasilefios y
extranjeros.

Ese proceso continuo de entrenamiento en los instrumentos diplomaticos ha dado buenos resultados y ha
permitido a la carrera diplomatica brasilefia una cierta homogeneidad y un cierto impacto, una capacidad de
organizarse en funcion de objetivos profesionales especificos, de misiones profesionales especificas.

Lo que es muy importante en la concepcién del programa de Rio Branco es el tercer concepto: brasilefio.
¢, Qué significa ser diplomatico brasilefio? ¢Significa que nosotros desconsideramos cualquier otra
nacionalidad? Si asi fuera dejariamos de ser diplomaticos.

La vertiente brasilefia de nuestra formacion se remonta a lo que somos como pueblo. Y aqui, si ustedes me
permiten me gustaria recapitular, muy brevemente, trazos principales de la "brasilefiidad".

El primer trazo es que somos occidentales, algo que tenemos en comun con todos los paises de América
Latina, nuestros valores son fundamentalmente occidentales y practicamos esos valores diariamente, en
familia, en el trabajo, personalmente. Este es un dato importante en la formacion del diplomético brasilefio.

El segundo aspecto, muy importante, es que somos latinoamericanos. No es una abstraccion intelectual es
una realidad cartografica, sin querer ir mas lejos. Somos vecinos fronterizos de diez paises
latinoamericanos, y formamos parte directa o indirectamente de las cuencas fluviales latinoamericanas,
directamente de la Cuenca del Plata y de la Amazénica e indirectamente de la Andina. Por lo tanto, nuestra
insercion latinoamericana es una imposicion geografica, mas alla de cualquier otro argumento mas
relevante.

El tercer trazo importante de la "brasilefiidad" es que somos africanos. No solamente por el enorme
contingente de esclavos que recibimos en el siglo XIX, sino porque tenemos la mayor frontera maritima con
Africa. La proyeccion de la vision brasilefia hacia Africa es igualmente una imposicion geografica fuera de
cualquier otra consideracion.

Somos un pais de inmigracion. Es com(n entrar en una embajada brasilefia, pedir la relacion de la nomina
de diplomaticos y no encontrar ninglin nombre portugués. Hoy para mi es una sorpresa pues aqui en esta
sala somos muchos los diplomaticos brasilefios presentes y sélo dos tienen nombres portugueses: André
Santos y André Amado; Sardenberg es un apellido suizo. Apellidos italianos, japoneses, chinos,
alemanes.... Es la tradicién de la sociedad brasilefia transpuesta a los cuadros de Itamaraty.

Somos un pais con enormes diversidades regionales, diversidades estéticas, fisicas, culturales,
econdmicas, politicas. Todo eso debe ser incorporado a lo que se supone debe ser un programa para la
formacion del diplomético brasilefio.

El Gltimo aspecto que queria comentar es que somos un "global trader". El Brasil no tiene dependencias
especificas de pais alguno en su comercio exterior. Nuestro mayor socio comercial que es la Unién Europea
responde por 30% de nuestro comercio externo, Estados Unidos por el 20%, el MERCOSUR se esta
aproximando al 20%, Africa y Asia en torno al 15% y los otros paises se reparten el resto.

Por lo tanto no somos un pais que tenga que tomar decisiones politicas 0 econémicas presionado por
vinculos comerciales demoledores, agobiantes. Eso nos permite al lado de las otras caracteristicas, suponer
que el diploméatico brasilefio debe tener intereses en todas las areas del mundo. Porque en nuestra
formacién occidental, latinoamericana, africana, inmigrante, "global trader"; tenemos de alguna manera que
relacionarnos con todas las areas del mundo.

Eso es lo que transforma la funcién de disefiar el programa del Instituto Rio Branco en un ejercicio
enciclopédico. El problema del Instituto no es qué incluir en el Programa, sino qué excluir, pues de otra
manera tendriamos un programa con 15 o 20 materias, que lo tornaria absolutamente imposible.

Actualmente tenemos un proyecto que sera implementado a partir de agosto que incluira diez materias
calificadas. Tres son idiomas -inglés, francés y espariol- obligatorias. No podemos imaginar un diplomatico
de cualquier nacionalidad que no hable inglés, no podemos imaginar un diplomatico brasilefio que no hable
francés. Lamento y mucho que la ensefianza del francés haya decaido increiblemente. En mi generacion se
aprendia el francés antes que el inglés, hoy yo creo que las personas no saben francés. En el Ultimo
examen de admisién, en la vispera del resultado tuve que anular una pregunta porque estaba mal
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formulada. Si no lo hubiera hecho, el 73% de los candidatos no hubieran llegado a 30 puntos, la nota
minima exigida. Y si la nota minima para inglés hubiera sido 50, el 97% de los candidatos no hubieran
pasado la prueba.

Nosotros, en el Instituto Rio Branco, continuaremos otorgando al francés la importancia que merece.

Respecto al espafiol, estamos hablando de integracién y el diplomatico brasilefio es quien inventd el
"portufiol”. Yo aprendi espafiol en la Organizacién de Estados Americanos (OEA), cuando trabajaba en
nuestra Representacion ante la OEA. Trabajabamos con once acentos diferentes al mismo tiempo, yo no
sabia decir "oculos" pues no sabia si decir lentes o anteojos.

Creo que el diploméatico brasilefio no puede mas permitirse improvisar el espafiol. Tiene que tener el
espafiol como materia obligatoria y asi sera.

Ademas de eso, tenemos dos materias profesionales. Una que se llama Lenguaje Diplomatico, de la que
soy profesor. Trata de como se redacta en Itamaraty, como se conceden entrevistas.

Otra que se llama Instrumentos Diplomaticos, materia que incluird Técnicas de Negociacion, Gerencia de la
Informacién, Administracion Piblica, Ceremonial, Promociéon Comercial, Planificacion Estratégica, etc.

Ademas, existirdn cinco materias llamadas sustantivas: Derecho, Economia, Relaciones Internacionales,
Diplomacia que viene a ser Historia Diplomatica y Politica Externa Brasilefia, y una materia que se llama
Lecturas Brasilefias, que es una lectura sociolégica de lo que se llama "brasilefiidad".

El diplomatico brasilefio como el resto de los diplomaticos de cualquier pais se ve muchas veces en esa
situaciébn comprometida ante la pregunta: ¢(COmo es su pais? Las respuestas normalmente son las
caricaturas obvias. Un diplomético cualquiera que no conozca profundamente su pais, dificiimente podra
representarlo bien.

Todo ese programa de Rio Branco tendra nivel de maestria. Por lo tanto, la metodologia de ensefianza no
es mas la metodologia académica, el profesor estara en la clase dando una orientaciéon pedagégica para
lecturas monitoreadas que seran evaluadas en la forma que el profesor estime conveniente.

Ademas de eso, las materias seran acompafadas de seminarios, workshops, conferencias, encuentros,
etc., de manera que por cada 2/3 horas de clase, habra una hora de seminarios.

Ese es el disefio que tenemos para el Instituto Rio Branco, sobre el cual no puedo decir que sea nuevo, es
apenas un perfeccionamiento de lo que ya existe, en su gran y buena tradiciéon. Lo que acontecera desde
ahora en Rio Branco es problema mio, todo lo que he hablado es lo que se ha hecho por el Instituto para
transformarlo en la gran institucion que es.

Queria concluir, guedando abierto a cualquier pregunta que se pueda hacer, con un elemento reciente, muy
bien recibido en Itamaraty, que es un acuerdo establecido con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
para instrumentar mejor Itamaraty. El texto del convenio es autoexplicativo, su objetivo: mejorar la
capacidad del Ministerio en la formulacién, ejecucion y seguimiento de la politica econ6mica externa,
especialmente en el area de la integracién regional.

Este es el proyecto del BID que va a permitir, entre otros, que el Instituto Rio Branco pueda construir un
centro de entrenamiento propio y pueda gestionar mas adecuadamente sus recursos humanos con un
apoyo importante en una actividad en la cual Itamaraty podra actuar externa e internamente de manera mas
integrada y coordinada.
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LA FORMACION DE FUNCIONARIOS FRENTE A LA INTEGRACION REGIONAL EN
AMERICA LATINA Y EN EUROPA: Hacia la Definicion de un Marco Metodologico
Comparativo

Nicolas DUBOIS
Lecturer; Instituto Europeo de Administracion Puablica (IEAP); Maastricht, HOLANDA.

La comparacion de sistemas diferentes es siempre un ejercicio dificil que requiere, ademas del rigor
metodologico necesario, un muy buen conocimiento de los sistemas objeto de la comparacion. A modo de
introduccién a esta semana de trabajo, parece oportuno dejar sentadas las bases de esta comparacion.
Esta contribucién tiene por objeto plantear ciertas problematicas de orden general (tal como, por ejemplo, la
influencia de la integracién sobre las carreras en la funcion publica) haciendo hincapié sobre algunas
herramientas y nociones mas especificas y operativas que seran sin duda evocadas todo a lo largo de este
seminario.

1. LA INFLUENCIA DE LA INTEGRACION REGIONAL SOBRE LA EVOLUCION DE LAS CARRERAS EN
LA FUNCION PUBLICA

Las carreras de los funcionarios, ya sea que éstos cumplan funciones publicas a nivel central o local, se ven
influenciadas por la integracién en Europa. Dichas influencias revisten multiples aspectos, dependiendo de
programas y modalidades diferentes. Los funcionarios encargados de la agricultura son probablemente
quienes se vieron mas tempranamente expuestos a las consecuencias de la construcciéon europea y de la
Politica Agricola Comun (PAC).

El caso mas reciente de la evolucién de la administracion de aduanas reviste un caracter simbolico en el
marco de un espacio sin fronteras internas.

Si bien los servicios aduaneros asumieron tradicionalmente una misién fiscal que se prolongé hasta 1992, a
partir de entonces y en particular desde los Acuerdos de Schengen, se les ha adjudicado progresivamente
el caracter de una administracién responsable de la seguridad. Los agentes aduaneros operan en cualquier
parte del territorio y ya no solo en los puestos fronterizos. Los acuerdos de Schengen contemplan el
derecho de persecucién en el territorio de los paises limitrofes que sean también signatarios del Convenio
(). A partir de la inexistencia de la obligacion de detenerse en la frontera para declarar los productos y
presentar los documentos administrativos, las aduanas deben buscar sus propios "clientes".

Mas alla de las misiones clasicas de lucha anti-droga, ciertas misiones complementarias fueron agregadas
al conjunto de las misiones de esas administraciones de aduanas: la lucha contra los fraudes cualitativos en
el area de la agricultura, la lucha contra el fraude en las subvenciones comunitarias, blsqueda e
identificacién de los mismos, etc. Se trata por lo tanto de una modificacién en profundidad de la cultura
administrativa de las aduanas, en el futuro fundadas sobre la cooperacion entre servicios administrativos
nacionales, sobre la cooperacion aduanera transnacional y sobre la recoleccion y explotacién de la
informacion.

Estas modificaciones de carreras y de cultura fueron acompafiadas de vastos programas de formacién, ya
sea introductoria 0 permanente, en las Escuelas de Formacién impositiva, pero también, y esto es
importante subrayarlo, en colaboracion con las Universidades y Escuelas especializadas en las areas de la
actividad de la lucha anti-fraude (Escuelas de Veterinaria, agricolas, de electrénica, etc.).

La formacion es uno de los medios disponibles para que una organizacién pueda adquirir las competencias
de las que tiene necesidad a fin de cumplir sus objetivos. Es por lo tanto esencial evaluar las necesidades
formativas en funcién de los objetivos asignados y evaluar los resultados de las mismas a fin de desarrollar,
si fuera necesario, las formaciones complementarias aptas para reducir las diferencias residuales. Ello no es
ni una panacea , ni un objetivo en si.

2. LAS BRECHAS
Las necesidades en materia de capacitacion no existen por si mismas: estan constituidas por las brechas

entre los perfiles profesionales requeridos y los perfiles profesionales reales observables actualmente. La
primera etapa de una evaluacion de las necesidades de capacitacién consistira entonces en identificar esas
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brechas, que pueden tener diversos origenes, y sobre todo aparecer en ocasion de numerosas situaciones;
modernizacién de las herramientas de trabajo, reorganizacién de servicios, etc.

En este marco, un proyecto de integracion regional es un elemento que puede llevar a la creacién de
brechas complementarias.

Es conveniente, en esta fase, hacer hincapié en algunas definiciones.

El perfil profesional requerido describe el conjunto de los saberes, habilidades y capacidades transversales
requeridas para tener un empleo. El empleo no sélo debe estar descrito en términos de niveles requeridos
de formacion inicial y/o de experiencia profesional, sino que puede ser derivado a campos de competencias
tales como:

e los saberes que estan constituidos por el conjunto de conocimientos que interesa poseer. Estos
saberes pueden igualmente estar expresados en términos de contenidos o en términos de objetivos
operacionales.

¢ las habilidades que conciernen al dominio de herramientas y de métodos cuya utilizacion es necesaria
para el cuidado de un empleo. Estas habilidades estan expresadas en términos de capacidades
observables.

e las capacidades transversales comportan habilidades sociales y a la vez la capacidad de transferir un
saber o un saber-hacer de un campo a otro.

El perfil profesional real designa el conjunto de saberes, de habilidades y capacidades transversales que
son efectivamente dominadas por el funcionario o el agente en referencia al perfil profesional requerido. Se
trata entonces de un concepto relativo pero no por ello deja de ser operacional: es en efecto posible, una
vez descritas las competencias requeridas para el desempefio de un cargo o de un empleo, analizar el nivel
de dominio de esas competencias por los titulares de los puestos (dominio adecuado, parcial o insuficiente
de las competencias requeridas).

Las necesidades en materia de capacitacion expresan pues las brechas de conocimientos, de
competencias, de saberes, de saber-ser y de saber-hacer existentes entre el perfil profesional real y el
requerido. A este analisis estatico de las necesidades en materia de capacitacion a nivel individual, puede
agregarse un analisis dinamico si se integra la evolucién de las profesiones. Es conveniente en efecto
considerar no solamente el analisis de las brechas existentes entre los perfiles requeridos y los perfiles
actuales, sino también de las brechas potenciales entre perfiles actuales y perfiles potenciales, teniendo en
cuenta las evoluciones de las profesiones y de sus practicas. Este enfoque anticipado es un elemento clave
para una politica de formacion.

Un paso similar y complementario puede ser adoptado a nivel de una administracion cuando un proyecto de
envergadura viene a transformar su modo de funcionamiento.

GRAFICO 1

Ps= Nivel estandar de capacitacion

Pc= Actual nivel de capacitacion

Pg= Brecha de capacitacion

Cc= Competencia actual

nt= Sin necesidades de formacion

Nt= Necesidades de formacion

Pgr= Brecha residual de capacitacion

Fuente: Organizacion Internacional del Trabajo (OIT)

Esta nocién de brecha no es absoluta. Puede corresponder a diferenciales de saberes cualitativos y
cuantitativos, causados por el caracter obsoleto de las experiencias, o encontrar su origen en la emergencia
de conceptos o de nuevos métodos de trabajo.

A cada tipo de brecha debe corresponder pues uno o varios tipos de enfoques metodoldgicos y

pedagogicos adaptados:

e Frente a un problema de nivelacién de conocimientos, sera conveniente llevar a cabo una formacion en
base a modulos, que permitan recorridos formativos "a la carta" y basada en balances individualizados
de las competencias.

e Frente a un problema de actualizacién de las competencias o de los conocimientos, serd conveniente
llevar a cabo opciones de auto-formacién, organizando la comunicacion regular de informaciones
profesionales actualizadas con el fin de limitar la erosion de las competencias.
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e Frente a un problema de adquisicion de competencias nuevas, cuya necesidad pudo ser diagnosticada
durante la planificacion de las nuevas actividades o del lanzamiento de una nueva politica 0 accion
comun, es importante que la institucién esté en condiciones de enriquecer su capital humano, al no
poder adquirir nuevas competencias en el exterior. Sera conveniente pues poner en practica acciones
de formacion basadas en objetivos operativos de formacion.

e Frente a un problema de entrelazamiento de competencias, se trata de establecer, reforzar o
restablecer el entrelazamiento y la complementariedad de las competencias, de manera que puedan
corresponderse y apoyarse entre ellas. Serd conveniente velar por la compatiblidad de los diversos
programas de formacion, organizar acciones de formacion entre servicios y entre diversas jerarquias,
asi como también integrar la dimensién formacién a todo proyecto relacionado con el desarrollo de la
integracion regional y de sus instituciones.

e Frente a un problema de sincronizacion de la adquisicion y utilizacion de competencias, sera
conveniente tratar la dimension formaciéon en cada proyecto de cambio o de modernizacion, y, en lo
sucesivo, implicar la jerarquia mas cercana en la elaboracion de los organigramas de formacion.

GRAFICO 2

La experiencia demuestra que es esencial para el gestor de formacidn no sobreestimar ni descuidar las
soluciones de "no formacién" tales como las presentadas en el esquema. Puede ser no sélo util sino a
menudo necesario tratarlas al mismo nivel con el mismo sentido prioritarios y conjuntamente a fin de estar
en condiciones de proponer acciones de capacitacion de acompafiamiento (2). Es raro que la solucién a un
problema se encuentre exclusivamente en el area de la formacion, lo que abre ciertas perspectivas en el
campo de la integracion de la dimensién formacién a los demas aspectos de la gestion de las
organizaciones y de los proyectos.

3. LAS COMPETENCIAS DE LOS FUNCIONARIOS FRENTE A LA INTEGRACION REGIONAL

Las capacidades necesarias para la gestion de la integracidon son numerosas. Su conocimiento es esencial
para aplicar los dispositivos de formacién que responderan a esas necesidades. Pero para que estas
capacidades puedan ser realmente el reflejo de las necesidades en materia de formacioén, para que los
dispositivos de capacitaciébn que seradn puestos en practica sean eficaces, habria que aplicar a esas
capacidades la nocion de brechas anteriormente descrita.

En otros términos, es importante fijar objetivos de formacion (desarrollar la capacidad de hacer), pero es
también esencial conocer el nivel actual de "capacidad de hacer" a fin de contrastar adecuadamente y
aplicar los dispositivos de formacion.

4. LA DIMENSION CUANTITATIVA DE LA GESTION DE LA FORMACION

Hasta ahora, hemos sobre todo abordado los medios y métodos que permiten analizar la dimensién
cualitativa de la capacitacion de los funcionarios. Es igualmente necesario detenerse en la dimension
cuantitativa de las necesidades en materia de capacitacion.

En efecto, luego de haber definido los contenidos de capacitacién (dimension cualitativa), sera importante
considerar el volumen de personas a formar, asi como también el organigrama para esas acciones de
formacion. Los dispositivos de formacién a introducir seran efectivamente muy diferentes segln se trate de
formar a unos pocos centenares de funcionarios de muy alto nivel o se trate de formar masivamente a
millares de personas en plazos muy cortos.

Si el desafio es efectivamente sensibilizar a millares de personas en las nociones de integracion, una
solucién de creacion institucional podra ser encarada. Si por el contrario, se trata de formar (y no soélo iniciar
o sensibilizar) un namero mucho mas restringido de personas que deberan ser capaces tras su formacion
de manejar el proceso de integracion asi como también otras herramientas, otros modos de funcionamiento
institucional deberan ser instrumentados.

Finalmente, no hay que descuidar la hipotesis segun la cual habra que formar simultdaneamente un nimero
limitado de personas y sensibilizar un nimero mucho méas importante de funcionarios. Esta es una doble
ambicidén, a dos niveles diferentes que no son incompatibles, pero en los cuales ni los contenidos ni los
métodos de formacién, ni los enfoques pedagogicos seran los mismos.
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5. LAS FORMACIONES Y LA CARRERA

La nocion misma de funcionario implica realidades muy diferentes de Norte a Sur y de Este a Oeste de la
Unién Europea (UE). EI comun denominador mas pequefio entre los funcionarios publicos en Europa es, por
un lado, la naturaleza juridica de la relaciébn entre empleador y empleado, que es un nombramiento
unilateral y no un contrato bilateral y, por otro, el caracter permanente de la relacién entre empleador y
empleado.

La formacion desempefia, ya sea en la perspectiva de la integracion regional o con otros cometidos, un
papel diferente en las diversas funciones publicas de Europa. Ciertas administraciones consideran que la
formacion de los agentes del Estado es una de las herramientas de la gestion estratégica del conjunto de
las competencias de la administracion. Dichas funciones publicas, con toda légica, habran de afectar a la
gestion de la formacion los recursos humanos, técnicos y financieros necesarios para el desarrollo de la
formacién como herramienta de gestion. Por contraposicién, ciertas funciones publicas no parecen prestarle
especial importancia a la formacion de su personal. Estas nociones se encuentran nuevamente y en forma
natural en el estatuto de los agentes, asi como en las practicas de formacion de las funciones publicas
europeas.

Es importante distinguir las diferentes etapas de la carrera de un funcionario publico durante las cuales se
pueden llevar a cabo acciones de formacion.

El esquema adjunto indica los diferentes momentos a lo largo de la carrera de un funcionario donde la
formacion juega o puede jugar un rol.

GRAFICO 3

La formacion previa a la entrada en el servicio tiene por objetivo preparar, y en algunos casos seleccionar,
los futuros funcionarios de las diferentes administraciones. Ella tiene por objeto asegurar para la funcion
publica un nivel cualitativamente homogéneo de los futuros funcionarios.

La formacion inicial tiene como objetivo preparar a los nuevos ingresados a las exigencias de o de las
misiones que deberan ejercer en la institucion. Ella debera ayudarlos a integrarse en un entorno rico en
pluriculturalidad.

La formacidén durante la carrera comprende todas las formaciones que son seguidas o propuestas durante el

desarrollo de la misma. Puede ser subdividida en numerosas sub- categorias :

e Laformacién de mantenimiento que permite compensar la desactualizacion de las capacidades y de
los conocimientos. Ella mantiene el nivel de competencia.

e La formacién de perfeccionamiento que permite compensar o desarrollar los conocimientos y las
capacidades necesarias para el buen desempefio de los empleos teniendo en cuenta su evolucion.

e La formacién de promocion social que permite adquirir conocimientos y desarrollar capacidades
necesarias para la promocion de una categoria a otra.

e La formacién de reciclaje que es equivalente a la formacion de promocion social con el afadido de
que ella también prepara para nuevos empleos que no tienen un caracter de promocién. Ella puede
preparar un redespliegue de recursos humanos en el seno de la organizacion.

e La formacidon de prevencidon que tiene como objetivo reactualizar el nivel o el contenido de las
competencias para afrontar cambios anticipados que aun no se manifiestan en los empleos.

La formacion para la integracién regional puede encontrar su espacio en cada una de estas etapas de una
carrera administrativa: antes de convertirse en funcionario publico, con el fin de integrar esta dimensién en
el conjunto de capacidades de los futuros agentes, durante la carrera a fin de refrescar los conocimientos o
de preparar para una cambio 0 un ascenso a un cargo mas expuesto a la gestién de la integracién regional.

6. LA FINANCIACION DE LA FORMACION

La formacion tiene a menudo un costo elevado. Por otro parte, tal como veremos en el transcurso de esta
semana, ciertos dispositivos de formacién para la integracion de cuadros de las funciones publicas
europeas son costosos. Esta nocién de financiamiento de la capacitacion de los funcionarios no es tan
anodina como parece a primera vista, ya que es uno de las barreras mas importantes que limitan la
capacidad de las administraciones para poner en practica mecanismos de formacién para la integracion
regional.

Algunos grandes principios sobre la financiacion de la formacion pueden desprenderse de una comparacion
a nivel europeo:
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e No es en general el agente quien paga el costo de su formacién, sino la administraciéon. En algunos
paises, como en los Paises Bajos, se distingue la formacion realizada en interés del propio funcionario
de aquella efectuada en interés del servicio, lo que lleva muchas veces a compartir los gastos de
formacion (3).

e La comparacion de los presupuestos de capacitacion para las distintas funciones publicas es una tarea
particularmente ardua en la medida en que las nociones de contabilidad publica y contabilidad analitica
no son en si mismas homogéneas. Algunos paises incluyen en los costos de formacién los costos
indirectos tales como el reemplazo de personas en formacién, el costo de oportunidad, etc.

e Ciertos paises como Alemania y Espafa, aprobaron un modo de financiacion centralizada de la
formacién. Otros paises la han descentralizado. El peso de la centralizaciéon de la financiacién permite a
los ministerios "menores" beneficiarse de la formacion, mientras que la descentralizacion lleva
aparejada una flexibilizacién complementaria.

e Ciertas acciones de formacion tipicamente europeas dan lugar a ayudas financieras comunitarias. Tal
es el caso de programas tales como el KAROLUS y el MATTHAEUS, pero también, aunque en menores
proporciones, de iniciativas nacionales de formacién con caracter europeo (cuando necesitan, por
ejemplo, una misién de estudios en Bruselas).

Por ello, no todos los funcionarios pueden beneficiarse de una formacion para la integracion. Se trata, pues,
en primera instancia, de seleccionar la poblacién prioritaria, pero también de crear las condiciones para la
desmultiplicacion de los efectos de la formacién en favor de los colegas de las personas formadas y para las
transferencia de los acerbos transmitidos en el lugar de trabajo.

7. LA DESMULTIPLICACION

El principio clave de la desmultiplicacion en formacidn es la participacion del conjunto de la jerarquia en el
estudio de un problema, en la elaboracion de soluciones y en su puesta en practica. Este enfoque permite,
por ejemplo, repensar la participacion y la distribucién de acciones de formacién a fin de evitar o de reducir
el efecto de dispersion inducido por la légica de manual. Ella tiene como herramienta la seleccion de las
personas que, en el seno de un servicio, seran no solo las mejores para beneficiarse de la formacién, sino
también, las mas aptas para practicar y hacer practicar las ensefianzas de dicha formacion en el seno de las
administraciones en cuestion.

La desmultiplicacion es, por tanto, un enfoque, un proceso que puede alcanzar en la practica dos niveles de

ambicion:

e El elemento de desmultiplicacién de una acciéon de formacién puede tener por objetivo formar a los
beneficiarios de esta formacion para prepararlos para formar a sus colaboradores, a fin de que se
conviertan ellos mismos en vectores de una politica o0 de un mensaje. Ello permite crear una masa
critica de formadores circunstanciales en el seno de la Institucion, formadores aptos para optimizar la
comunicacién interna, para acelerar el flujo de informacion y para resolver los problemas ligados a la
integracién regional. Un enfoque de la desmultiplicacion de ese tipo implica que el mdédulo "basico"
conlleva una sesion de formacién de formadores.

e El elemento de desmultiplicacién de una accion de formacion puede también tener por objetivo el
transmitir y hacer transmitir un mensaje. Se trata en este caso de que los participantes se tornen
"comunicadores".

Este elemento de desmultiplicacién puede ser integrado a un moédulo de capacitaciéon segin dos entradas

posibles:

e una sesién sobre la desmultiplicacion es organizada en el seno del médulo, teniendo como objetivo
precisar las expectativas de la institucion frente a los participantes en términos de comunicacion de un
mensaje,

e 0, el desarrollo del conjunto del médulo alrededor del concepto mismo de desmultiplicacién mediante la
utilizacion de juegos de roles, simulaciones, etc. El médulo permite ademas situar a los participantes en
situacién de reflexion sobre los métodos de transmisién del mensaje (medios de comunicacion,
materiales de apoyo, etc.) mas adaptados a las limites conocidos en el entorno inmediato de trabajo.

Finalmente, la etapa de desmultiplicacién se orienta hacia una individualizaciéon de las herramientas de

formacion en funcion de las problematicas correspondientes a cada unidad, lo que implica que el mensaje a
desmultiplicar sea concebido previamente a nivel central.
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8. LA TRANSFERENCIA DE LAS ADQUISICIONES DE FORMACION EN LA PRACTICA

Se trata de uno de los principales problemas a abordar en el area de la formacién de adultos. En efecto,
todo esfuerzo seria vano si las ensefianzas, conocimientos y competencias adquiridas no fueran
transferidas a las practicas profesionales cotidianas. Se tratara entonces de verificar en esta etapa si las
acciones de formacion fueron bien organizadas de manera que faciliten dicha transferencia. Se trata pues
de prestar una atencién muy particular, dado que las acciones de formacion no deberian ser organizadas
segun la I6gica de los problemas a tratar o de los proyectos a realizar que estan mas cercanos a la realidad
del trabajo cotidiano. Es también probable organizar las acciones de formacién segin un esquema de
alternancia de modo de crear interacciones entre la teoria y la experimentacion de las competencias y
conocimientos en situacion. La institucionalizaciéon de los facilitadores o de las personas que son fuente de
conocimiento en el seno de los servicios puede también mejorar las condiciones de transferencia, asi como
el hecho de formar grupos de personas procedentes de los mismos servicios o unidades a fin de constituir
una masa critica suficiente que permita facilitar la adopciéon de un comportamiento, de un saber o de una
tecnologia en el seno del servicio en cuestion.

9. LA TRANSFERENCIA INTERNACIONAL DE LAS HERRAMIENTAS Y MEDIOS DE FORMACION

Otro nivel posible de transferencia es el de los métodos y herramientas de formacion de una organizacién o
de un pais a otro. Los ejemplos de este tipo de demandas de transferencias son numerosos. Citemos por
ejemplo las experiencias en curso entre Europa Occidental y Europa Central. La proporcidn de fracasos es
muy elevada, debido, muy a menudo, a no haber sabido o podido comprender e integrar las limitaciones
socio-econdmicas de los paises destinatarios en los dispositivos de formacién "transferidos”, sino ademas
por no haber sabido explicar el modelo, sus precondiciones, sus limitaciones y su materialidad a los
tomadores de decisiones de los paises destinatarios. La comprensién "intima" del sistema de transferencias
es en general limitada en la parte sumergida del iceberg. La culminacién clasica de este tipo de
transferencia es una caricatura del modelo original, insatisfactoria tanto para los paises de origen como para
los paises destinatarios. La practica de los profesionales de la formacién de adultos empuja aqui a la
modestia y prudencia mas grandes.

10. LAS MODALIDADES DE FORMACION

Es importante tener un dominio de las diferentes modalidades de formacion posibles para evitar que la
forma no prevalezca sobre el fondo. El curso en sala ya no es mas la Unica modalidad posible en materia de
formacién. Citemos por ejemplo, los viajes de estudios o la formacién en accidn, es decir acompafiando la
resolucion de un problema, la auto-formacion (Ensefianza Asistida por Computadora, consulta de un centro
de recursos, etc.), la fertilizacién cruzada, el aprendizaje con colegas y bajo tutorado, la "puesta en
situacién" (pasantia), coloquios, el seguimiento de la formacién en las escuelas, institutos de ensefianza o
Universidades, jornadas de estudios, almuerzos debate, cursos a distancia, etc. Esta lista de las situaciones
de aprendizaje no puede ser considerada como exhaustiva. Es importante adaptar las modalidades de
formacion en funcion de los publicos destinatarios y de los tipos de transferencia a efectuar a fin de
optimizar la adecuacion entre objetivos de formacion, beneficiarios de esta formacién y medios de formacion

11. LA EVALUACION Y LOS EFECTOS DE LA FORMACION

El método clasico de evaluacion de las acciones en materia de formacion consiste en distribuir a los
pasantes (stagiaires) un diagrama de evaluacion inmediatamente al concluir su formacion. Ello no permite
realizar una verdadera evaluacién, en la medida en que los datos recogidos pueden, por un lado, ser
alterados (positiva 0 negativamente) por la atmésfera de la situacién y, por el otro, no permite evaluar la
transferencia de los conocimientos en situacién profesional. De hecho, la evaluacién de las acciones de
capacitacion puede efectuarse a tres niveles:

La evaluacion inmediata tal como es realizada comiUnmente. Exige la elaboracién de diagramas de
evaluaciéon no soélo teniendo en cuenta el contenido de la formacion sino también su organizacion y sus
modalidades.

La evaluacion diferida de las acciones de formacion. Se trata de evaluar en qué medida los objetivos
particulares de la formacién fueron efectivamente transferidos en las practicas profesionales. Esta
evaluacién solo puede efectuarse en el lugar de trabajo, en cooperacion con la persona objeto de la
formacién y su superior mas préximo, y luego de un cierto plazo que permita a aquél la apropiacién de los
conocimientos. Se podria perfectamente imaginar que esta evaluacion diferida se desarrolla en varias
etapas a fin de verificar en qué medida los nuevos conocimientos resisten el paso del tiempo.
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Finalmente, un tercer tipo de evaluacién puede ser aplicado a fin de evaluar en qué medida la formacién
tiene un impacto en los métodos de trabajo y en el desempefio, ya sea medida en términos de limitacién de
ausentismo, de puntualidad, de respeto de los plazos, etc.

12. EL "TIMING" DE LA FORMACION

El "timing" de elaboracién y de puesta en practica de la formacion es uno de los aspectos mas dejados de
lado en la gestién de la formacion. En este aspecto, ciertas situaciones de formacién han terminado por
asumir rasgos caricaturescos: los funcionarios son formados demasiado tardiamente o demasiado
prematuramente. Una formacion muy temprana propicia que el pasante olvide al cabo del tiempo las
adquisiciones en materia de formacion, las cuales, por ende, no seran empleadas. Una formacion
demasiado tardia propicia que el pasante emplee mal las herramientas puestas a su disposicion. Es
importante pues sincronizar la formacién con los otros aspectos vinculados a la realizacion de un proyecto
de modernizacion.

En los Estados Miembros de la UE, la construccién europea se hizo en el seno de circulos reducidos de
especialistas, al punto que la dimension europea en la formacion de los funcionarios estuvo durante mucho
tiempo ausente. Fue recién con la primer expansién que los centros de formacion de funcionarios, bajo el
impulso del Civil Service College (4), incorporaron médulos europeos especializados. Como resultado de
ello, hoy nos vemos confrontados a una doble paradoja:

e los paises fundadores son probablemente los que en la actualidad, tienen mas necesidad de profundizar
y de innovar en materia de formacion europea de sus funcionarios. Desde este punto de vista, la
aprobacion del Acta Unica Europea, el programa de 1992 vy, finalmente, las polémicas surgidas con
ocasion de la aprobacion del Tratado de Maastricht fueron una sucesion de impactos saludables.

e El temor hacia las consecuencias de la construccion europea sobre el funcionamiento de las
administraciones nacionales, sea en base a los estatutos de los funcionarios o en base a los
procedimientos administrativos, es el motor principal de la innovaciéon en materia de formacion europea.
Se encuentra asimismo tanto en el campo de los contenidos, de los modos de formacién, como en el
desarrollo institucional.

Por el contrario, los nuevos Estados Miembros, en particular durante las Ultimas ampliaciones de la UE, han
puesto en practica politicas de formaciéon europeas extremadamente dinamicas y proactivas a fin de
preparar sus funcionarios para este nuevo entorno.

13 ¢HACIA LA CONSIDERACION DE LA FORMACION EN LOS PROYECTOS DE INTEGRACION
REGIONAL?

La formacion de funcionarios puede ser, si se cumplen ciertas condiciones de gestion del proceso de
formacion, un factor facilitador de la realizacién de un proyecto de tal envergadura. La formacién de
funcionarios para la integracion regional es, pues, una herramienta de acompafiamiento no despreciable de
un proyecto de esa naturaleza.

Las sesiones de trabajo que se prolongaran en los préximos dias van a permitirnos conocer, comprender y
analizar lo que fue hecho en esta materia en Europa.

NOTAS

1. Cuando se trata de incautar estupefacientes, armas, explosivos o deshechos téxicos.

2. Estas acciones de formacion ligadas a las soluciones no formativas suelen llamarse formaciones
derivadas.

3. Es cierto que la funcién publica holandesa es una funcion publica de empleo y no de carrera, lo cual
induce una légica diferente a la de las otras funciones publicas europeas.

4. Ver el programa de formacion del Civil Service College de 1972.
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LA FORMACION DE FUNCIONARIOS PUBLICOS NACIONALES PARA LA INTEGRACION
REGIONAL.: La Experiencia Francesa

Isabelle DE SILVA
Célula América Latina; Consejo de Estado, Paris, FRANCIA.

Cerca de 40 afios después de la firma del Tratado de Roma, que dio vida a la Comunidad Econémica
Europea (CEE), nos preguntamos ¢se han realmente integrado y adaptado a esta transformacion los
funcionarios publicos franceses? Por efecto de una paradoja, que no es mas que aparente, Francia, situada
en el corazon de la construccion comunitaria desde su origen, no otorgd a la formacion europea de sus
funcionarios un rango prioritario sino hasta hace muy poco tiempo.

La experiencia francesa permite, a la luz de politicas que son las de sus pares en el seno de la Comunidad
Europea (CE), extraer algunas respuestas de la siguiente pregunta: ¢cémo un pais puede teniendo en
cuenta su tradicién socio-politica y sus estructuras administrativas, adaptarse a nuevas reglas, manejar un
proceso de cambio y defender al maximo sus intereses nacionales?

En efecto, todo proceso de trastorno politico e institucional encierra a la vez amenazas y oportunidades. A
titulo de ejemplo, el Derecho comunitario limita severamente toda intervencion estatal que atente contra el
libre juego de la competencia entre empresas de los diferentes Estados Miembros. El mismo puede de esta
forma verse afectado por la injerencia de los agentes de los servicios encargados de definir y de poner en
practica las ayudas estatales. Pero la perspectiva es muy diferente si éstos saben apreciar las disposiciones
fiscales que favorecen indebidamente a las empresas de otro Estado Miembro, para luego hacer intervenir
las reglas comunitarias y poner punto final a este inconveniente. El conocimiento del Derecho comunitario
reforzara entonces la competitividad nacional y también la motivacién de los agentes.

Todo lo que esta en juego en relacién a la formacién de los funcionarios publicos consiste en beneficiarse
de la aventura comunitaria en favor de los intereses nacionales. En Europa esta en juego también el
compromiso de la modernizacién del aparato administrativo, del Estado frente a la globalizacién y el
reforzamiento de otros poderes competidores (en particular, las colectividades locales).

Nos adentraremos en primer término en la politica francesa de formacion desde el punto de vista de sus
actores - ¢,cémo percibieron ellos lo que esta en juego y como las instituciones se adaptaron? - luego desde
el punto de vista del contenido de los programas: ¢a quién se dirigen y con qué fin?

1. UN SISTEMA INSTITUCIONAL DE FORMACION CARACTERIZADO POR LA DIMENSION
INTERMINISTERIAL Y EUROPEA

1.1. Histéricamente, la dimension europea fue integrando progresivamente los programas de formacion de
los funcionarios. Francia tomé conciencia de ella en forma tardia. Las primeras formas de integracion
europea -la Comunidad Europea del Carbon y del Acero (CECA)- no dieron lugar a una formacién propia.

Durante los primeros afios de la construccién comunitaria, un pequefio nicleo de funcionarios, que de
hecho se transformaron en especialistas, tuvieron en sus manos la evolucién de las politicas y de los
dispositivos institucionales, sin que una necesidad formalizada de formacion se hiciera evidente: la materia
era percibida como un perpetuo devenir y el dispositivo normativo no habia alcanzado la amplitud que le es
propia hoy en dia. Los actores del quehacer comunitario eran al mismo tiempo los Unicos en detentar una
competencia especifica, que por tanto no tenian necesidad de buscar.

La situacién era comparable a la que conocen hoy los paises de América Latina y Central, en los cuales el
proceso de integracion regional ha dado un salto cualitativo, pilotado por un niimero restringido de actores.

Como se sabe, el capacidad de orientar las politicas comunitarias hoy es algo enteramente nuevo para
Francia y sus pares europeos y la formacion se transforma en una apuesta a la competitividad de las
naciones en el seno del conjunto comunitario.

El marco comunitario sera en adelante al mismo tiempo complejo y extenso: impregnara el conjunto de la
accion administrativa, y no solamente algunos servicios 0 ministerios especializados (tradicionalmente,
Relaciones Exteriores, Economia, Agricultura). Los efectos del Derecho comunitario originario y derivado se
hacen sentir sobre todo el edificio normativo bajo el impulso de las jurisdicciones comunitarias y nacionales.
Paralelamente, el nivel de complejidad de las normas y de sus procesos de elaboracion, asi como también
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los compromisos politicos subyacentes a los diversos asuntos, crecid en forma exponencial: son
responsables de ello las ampliaciones sucesivas de la Comunidad, el desarrollo de los nuevos modos de
intervencién (tales como los fondos estructurales) y las reformas institucionales que en un lapso de tiempo
muy breve sacudieron la arquitectura emergente del Tratado de Roma (Acta Unica Europea -AUE-, Espacio
Econdmico Europeo y, sobre todo, el Tratado de la Union Europea firmado en Maastricht).

1.2 El gran choque: la preparacion del mercado Unico de 1992.

La construccién comunitaria conocié desde 1957 progresos notables y continuos, donde la percepcion de la
existencia de una necesidad en la materia es reciente, ya que remonta a la firma del AUE, que tuvo el efecto
de un electrochoque. Se puede situar entonces hacia 1986-1988 el momento en el cual Francia se dio
cuenta de su atraso en materia de formaciéon de sus agentes publicos e intenté definir una politica con el fin
de remediarlo. Mas que un cuestionamiento de lo existente, Francia considerd que necesitaba hacer mas y
a un ritmo mucho mas rapido.

Un gran nimero de razones explican el hecho de que 1992 haya jugado un rol catalizador: los efectos de la
adhesion de Espafia y de Portugal comenzaban a hacerse sentir (es importante destacar que la integracién
de estos dos paises, si bien menos desarrollados que los demas Estados Miembros en ese momento, en
los cuales se albergaban algunos sectores que competian directamente con la economia francesa, no se
hizo sin dificultades), las empresas se encontraban muy sensibilizadas por la entrada en vigor del mercado
Unico, que fue objeto de una campafa de comunicacion muy intensa, iniciada por la Comisién y secundada
por los medios de comunicacion. Desde el punto de vista de la administracién, ambiciosos objetivos de
armonizacion de reglas y la promulgacion de nuevas reglamentaciones debian ser alcanzados antes de esa
fecha.

Interesa detenerse en las causas de ese desfase cualitativo y temporal: Francia, miembro pleno de la
Comunidad, no conocié los "efectos traumaticos", y la movilizacion que afectaron a aquellos que se
integraron tardiamente (Gran Bretafia primero y luego Espafia y Portugal) obligados a implantar
tempranamente y en forma muy eficaz modalidades de formacion sobre cuestiones europeas. Para esos
paises el compromiso era enorme, en virtud del atraso a superar y el impacto sociologico y politico que
creaba la adhesion. El ejemplo de Portugal es significativo: implanté en muy poco tiempo una formacion
permanente de sus funcionarios de excelente calidad. Gracias a ese esfuerzo, este pais pudo tener un
manejo adecuado de los fondos estructurales comunitarios que contribuyeron a su desarrollo econémico.

El momento de la adhesion parece pues constituir una ventana de oportunidades para sensibilizar y motivar
al aparato administrativo. Asimismo Francia no ha estado inactiva durante 40 afios: lo comunitario se fue
haciendo camino en las Universidades y en las Administraciones; pero el desarrollo de una politica
concertada y especifica constituye un nuevo elemento.

Hacia esa época un movimiento de envergadura se disefia a través de diferentes programas: la toma de
conciencia desemboca en una politica activa puesta en practica por iniciativa de la Direccién General de la
Funcion Publica. Esta estructura, de vocacién interministerial, depende del Primer Ministro y puede, segln
las épocas, estar adscrita a un ministro a cargo de la Funcién Publica.

En el marco de un programa titulado "Funcion Publica 2000" se decidié formar, en un plazo de cuatro a
cinco afos, 2.000 funcionarios. Teniendo en cuenta la dimension de la poblacion concernida, tan sélo una
sensibilizaciéon era encarable. Moédulos de una duracion media de dos dias fueron asi cocebidos y
propuestos por los experimentados en cuestiones comunitarias (funcionarios de la entidad comunitaria-
SGCI- o diplomaticos).La estructura concebida para llevar a cabo este programa, el Instituto Internacional
de Administracién Publica, es igualmente interministerial, lo que permite obtener, por afiadidura, una
interpenetracién de las administraciones, que aprenden a dialogar mejor entre ellas. En 1995, el objetivo
perseguido fue alcanzado y el programa contintia con el mismo ritmo.

Otra vertiente del programa, que parece reproducible y oportuna de tener en cuenta por los paises
latinoamericanos, consiste en desarrollar intercambios bilaterales de funcionarios, de corta duracion:
conciernen sobre todo a los miembros asociados mas cercanos a Francia (Alemania desde hace 20 afios,
Gran Bretafia desde hace 10 afios, Paises Bajos).

El conocimiento de las otras administraciones es en efecto un elemento crucial en la perspectiva
comunitaria.

El desarrollo de una politica voluntarista de formaciéon de cuadros publicos reposa sobre un dispositivo
caracterizado por una multitud de intervinientes.
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1. 3 El dispositivo actual: los actores institucionales

La caracteristica del sistema francés de formacion, en el plano europeo, consiste en apoyarse en una densa
red de escuelas administrativas. En esto Francia y Espafia se distinguen de un pais como Gran Bretafia,
gue no tiene formacién inicial de sus funcionarios. Estas escuelas intervienen pues, lo cual es Igico, a nivel
de formacion inicial, pero también en el plano de la formacion permanente. Su importancia deriva del
sistema francés de funcion publica.

La formacion en cuestiones comunitarias debe en efecto ser resituada en el marco general del esfuerzo
considerable llevado a cabo en materia de formacion de los funcionarios desde la Segunda Guerra Mundial.
Francia desarrollo una verdadera politica de formacion regida por un dispositivo legislativo, reglamentario y
contractual e integrado a las reglas generales de la funcién publica. Formacion y carrera estan ligadas. En
Francia, el concurso es el modo privilegiado para el reclutamiento de personal y el ascenso en la funcién
publica (numerosos funcionarios preparan concursos "internos", y por lo tanto se forman, para avanzar en
su carrera). Este sistema trae aparejado a la vez una cierta rigidez de la formacion (orientada por el
programa de los concursos) y una oportunidad para ligar el ascenso a ciertas responsabilidades junto con el
dominio de ciertas competencias.

La formacion europea puede apoyarse en multiples intervinientes y en estatutos y competencias de
muy diversa indole.

La restructuracion de la funcion puablica condujo a crear en 1945, como complemento a las escuelas de
caracter técnico encargadas de preparar los concursos administrativos, una escuela destinada a formar los
altos funcionarios generalistas: la Escuela Nacional de Administracion (ENA). En base a este modelo,
diversas escuelas de formacion a las cuales sélo se accede por concurso, fueron desarrolladas: los
Institutos Regionales de Administracion, las escuelas que preparan para una carrera especializada
(aduanas, magistratura, impuestos, etc). La duracién de la escolaridad en estas escuelas es de uno a tres
afios y los alumnos ya son funcionarios titulares.

Al lado de estas escuelas intervienen diversos centros de formacion, mas o menos especializados en
formacion inicial o en formacion permanente: entre otros, se pueden citar los centros de formacion
ministeriales, el Centro de Formacién de la Funcidon Publica Territorial, el Instituto Internacional de
Administracién Publica y, finalmente, el Centro de Altos Estudios Europeos de Estrasburgo.

Se constata, en el curso de los ultimos 5/7 afios, una dinamica efectiva del dispositivo institucional
en un doble movimiento:

e Las instituciones existentes han realizado un esfuerzo enorme de "europeizacion”;

e El gobierno francés decidio crear un Centro especificamente destinado a la formacién comunitaria

El reforzamiento de la dimension comunitaria es muy evidente si se elige el ejemplo del ENA, figura de proa
de las escuelas administrativas, que posee una importante tradicion de innovacién en sus métodos
pedagégicos: la ensefianza de temas comunitarios, que se habia desarrollado progresivamente en el seno
de las ensefianzas ya existentes, es objeto desde 1995 de una ensefianza a tiempo completo (bajo el titulo
de "procedimientos y asuntos comunitarios") de larga duracién. Este afo, los alumnos pudieron seguir en
directo el programa de la Presidencia francesa de la Comunidad a través del estudio de los documentos
manejados por los diplomaticos.

Ademas, la escuela desarrolla un seminario durante el cual los estudiantes se ven obligados a estudiar un
problema de politica publica a través de la administracion comparada: no se trata pues de una discusion
escolastica de Derecho comparado, sino de un trabajo de reflexién concreto basado en encuentros con las
administraciones de otros Estados Miembros (este afio, el tema principal es el medio ambiente).

De esta forma, la carencia francesa, tantas veces denunciada, en materia de administracion comparada (los
otros Estados Miembros no estan en absoluto mas adelantados a ese respecto) esta posiblemente a punto
de ser superada.

La "europeizacion" de los programas fue adoptada también por otras instituciones, tales como los Institutos
Regionales de Administracién, que crearon igualmente mdédulos de ensefianza especificos. En forma
general, todas las escuelas administrativas poseen hoy en dia una vertiente europea en su formacion.

La creacion de un Centro de Estudios Europeos en Estrasburgo en 1994 completa la serie de acciones de
"europeizacion” de las escuelas u organismos existentes. llustra una voluntad politica enérgica por fortalecer
la dimension europea en la formacion europea de los funcionarios (la eleccién de Estrasburgo, ciudad
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europea, no es anodina a tal respecto). El rol de este Centro consiste en ser prestador de servicios al
concebir la formacion, inicial y continua, para todas las categorias de funcionarios y también otras
modalidades de formacion.

La creacion del Centro marca ademas una doble novedad del punto de vista institucional:

e por primera vez, la mision especifica del organismo consiste en paliar las carencias de formacién en los
asuntos europeos en sentido amplio;

e esta institucion esta dirigida potencialmente tanto a los funcionarios franceses, sin distincién alguna,
segun su origen técnico o su grado de avance en la carrera, como a los ejecutivos de empresas,
abogados, etc.

Finalmente, el Centro no se limita a la formacion de funcionarios franceses sino que recibe igualmente
funcionarios extranjeros y, sobre todo, a cuadros provenientes de paises candidatos a integrar la Union
Europea (UE). Para su funcionamiento, el Centro se apoya principalmente en participantes del exterior .

Mas que un cuestionamiento del sistema existente, este Centro parece llamado a jugar el rol de catalizador,
de estimulo para el conjunto del dispositivo institucional de formacion. En efecto, es impensable imaginar
gue cargue sobre sus hombros el conjunto de la formacion sobre cuestiones europeas de los funcionarios,
ya que ésta debe cada vez mas estar integrada en los distintos aprendizajes. En cambio, su aporte deberia
ser de ofrecer modalidades de formacion puntuales y novedosas que responden a una demanda real.

1.4 ¢Cudles son las ventajas y los limites de los diferentes sistemas institucionales de formacion en
la perspectiva de una preparacion adecuada para la integracién europea?

Si se compara el sistema francés con otros sistemas de formacion aplicados por los otros Estados

Miembros, parecen apreciarse diferentes criterios de significacion:

e prioridad otorgada a la formacion inicial en el momento de acceso a un empleo o a la formacion
continua,

e existencia o no de escuelas de administracion publica;

e seleccion de estructuras interministeriales o, por el contrario, especializadas por ministerio;

e aprendizaje autdnomo o integrado.

Todo intento de comparacion debe tener presente que la politica y el dispositivo de formacién seleccionado
por cada pais se concibe solamente a la luz del sistema de la funcién publica existente: nocién de carrera,
existencia de "cuerpo", etc.

El inconveniente que muchas veces se ha reprochado al sistema francés es de dar por sentado el hecho de
gue los funcionarios ya han recibido en otra parte una formacion general en Universidades o en sus
Escuelas de procedencia. Se presume, por tanto, que ellos no precisan una formaciéon exhaustiva, que no
corresponde por otra parte a la vocacion de escuela de aplicacién de las escuelas administrativas. El
problema se ahonda cuando se trata particularmente del Derecho comunitario. Por contraste, el sistema
inglés recluta funcionarios perfectamente generalistas que no necesitan una adaptacion previa a la
profesion de funcionarios: el sistema estd concebido desde su origen para aportar conocimientos que
presuntamente los jovenes funcionarios no poseen aun.

Las experiencias francesa y espafiola muestran por otra parte, el interés de contar con estructuras
interministeriales cuando se trata de dar un impulso politico fuerte para elevar la formacion para la
integracién al rango de "ferviente obligacién". La eleccion francesa de poner el acento en una formacion
interministerial es muy légica, a partir del hecho de que Francia desarrollé6 precozmente estructuras de
coordinacion interministeriales (SGCI): sin que esto sea objeto de debate, lo comunitario surge de lo
interministerial. La situacion es diferente en los otros paises: asi Alemania, que no tiene la misma
experiencia, utiliza lo comunitario para permitir a las administraciones trabajar mejor en conjunto.
Finalmente, los otros paises tienen tendencia a pensar que este ambito pertenece al area de actuacion del
Ministerio de Relaciones Exteriores, lo cual no se sostiene.

Este tema puede dar la oportunidad a los paises latinoamericanos para desarrollar procedimientos de
concertacion interministerial, siendo el Unico escollo, el hecho de que las administraciones diplomaticas o
econdmicas terminen encuadrando a las otras administraciones.

Finalmente, los distintos sistemas nacionales pueden ser cuestionados o revelarse mal adaptados a la
dimension comunitaria. La estructura del poder en Francia se organiza en términos de conflictos que son
resueltos por un arbitraje al mas alto nivel. Por el contrario, la Comunidad Europea sigue reglas diferentes:
no hay "cupula" que arbitre, y para obtener una posicion favorable a los intereses nacionales hay que
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conocer, de larga data, las posiciones de unos y otros y preparar el terreno hacia adelante. Los funcionarios
franceses no pueden por lo tanto reproducir en Bruselas los esquemas de comportamiento que desarrollan
con éxito en Paris.

Esto nos conduce a abordar un tema de fondo, que condicione los medios (humanos y financieros) puestos
en practica para la formacion de los funcionarios: ¢ qué hay que ensefiar, en qué momento y a quién?

2. LOS CONTENIDOS DE LOS PROGRAMAS Y SUS DESTINATARIOS

En esta materia, ciertas opciones estructurales derivan, en el largo plazo, del dispositivo institucional
descrito anteriormente que recae en una cierta concepcion del funcionario francés. Otras fueron formuladas
mas recientemente, en el marco de la politica voluntarista que fue puesta en practica. Una primer pregunta
se refiere a la insercion de la formacién en la carrera del funcionario.

¢En qué momento la formacién debe ser introducida?
Tradicionalmente se distinguen tres niveles:

e la formacion del futuro funcionario;

e el acceso a la funcion publica;

e la formacion continua.

Los paises que se asocian 0 ponen en practica un proceso de integracién, se plantean con particular
clarividencia, el problema del timing mas adecuado para la formacién de los funcionarios.

Una eleccion de hecho, que parece incuestionable, llevd a privilegiar en Francia, dos "momentos” para la
formacion de los funcionarios: la formacion inicial, que precede el acceso al empleo, y la formacién continua
para los funcionarios en una fase intermedia de su carrera. La formacion universitaria, que no esta aqui en
debate, es evidentemente importante y, como ya lo expresamos, la integracién comunitaria esta ya muy
avanzada: todo estudiante, cualquiera sea su especialidad, debe recibir una formacién de base sobre ella.

Cuando se tomo6 conciencia de la necesidad del desarrollo de la formacion de los funcionarios en temas
europeos, la prioridad fue la de sensibilizar al joven funcionario para que éste adquiriera buenos reflejos:
"pensar a la europea”, tomar en cuenta el entorno normativo comunitario y también las posiciones de los
demas Estados Miembros, etc...

Mas recientemente, surge la idea segun la cual son probablemente los funcionarios de nivel mas elevado,
los llamados "muy altos funcionarios”, los que fueron dejados de lado del esfuerzo de formacidn. Los
tomadores de decisiones y los negociadores actuales se transforman en los nuevos destinatarios de la
formacion.

Una leccién general pude ser rescatada, en la perspectiva de la integracién regional en América Latina: no
se puede "elegir" un timing por encima de otro, dado que en un campo basicamente evolutivo la formacion
continua es indispensable.

En cambio, hay grados de urgencia y diferentes tipos de funcionarios. Lo importante es por lo tanto
establecer, en funcién de los medios presupuestarios disponibles, un plan de formacion global y
diferenciado: global, pues a todos los niveles, la integracion debe tenerse en cuenta bajo pena de quedar
confinada al "ghetto" de los negociadores y de los tomadores de decisiones; diferenciado, ya que es
evidente que los agentes intermediarios no necesitan una actualizacion tan especializada como los muy
altos funcionarios.

La filosofia en materia de contenidos de programas de formacion evoluciona poco a poco:

En forma general, la formacién profesional se destina a los funcionarios durante el curso de su carrera y
debe permitirles adaptarse a su empleo, perfeccionarse o acceder a cargos superiores.

La concepcidn reactiva de Francia respecto a Europa tuvo a veces como efecto englobar las acciones de
formacién europea a modo de actualizacion, especie de apéndice obligada mas que de hacer una formacién
calificada, permitiendo progresar en la carrera.

Este defecto general fue igualmente percibido en la definicion del contenido de la formacion, lo que condujo

a una reorientacion en el periodo reciente. La formacion francesa fue largamente caracterizada por su
contenido "académico”. El tema comunitario era percibido como un conjunto de nociones institucionales y
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juridicas. Desde entonces, la formacién francesa ha estado orientada hacia la transmision de un saber, con
fuerte contenido histérico y juridico.

Poco a poco, teniendo en cuenta la corta duracion de la formacion generalmente realizada y de la
experiencia del publico implicado (cuando éste no esta compuesto de jovenes estudiantes, sino de
funcionarios en actividad desde hace algunos afios), este concepto fue revertido. Desde fines de los afios
'80, diversos informes sefialaron los inconvenientes de una concepcion demasiado abstracta y racionalizada
de la experiencia comunitaria. El ejemplo que era considerado como alternativo era la formacion "a lo
anglosajon”. Este tipo de formacion, desarrollada en el Reino Unido o en los Paises Bajos, se apoya sobre
postulados muy diferentes: la formacion debe ser rentable de inmediato para sus beneficiarios, pero también
para la defensa de los intereses nacionales. De este modo, médulos de formacién para situaciones
especificas y sobre aptitudes para la negociacion fueron desarrollados en forma convincente e hicieron
escuela en Francia.

De este modo, la ENA organiza sesiones de simulacidn sobre elaboracion de la politica francesa, tanto en el
marco franco-francés (negociacion interministerial en el seno de la entidad comunitaria del SGCI) como
franco-comunitario (simulacion del Comité de Representantes Permanentes -COREPER-, instancias de
negociacion entre Estados Miembros).

Hoy en dia los objetivos a alcanzar y los destinatarios perseguidos pueden ser distinguidos en tres

circulos:

e Para el circulo mas amplio, que debe englobar un nimero importante de funcionarios (como minimo a
todos aquellos que no se contentan con ejecutar sino que también ejercen un poder de decision), se
trata de desarrollar el reflejo comunitario: en todos los temas, hay que "pensar a la europea”;

e Para un circulo mas restringido que no se limita a los diplomaticos sino que puede englobar a todos los
funcionarios, incluso técnicos, a partir del hecho de que ellos estan en contacto con las instituciones
comunitarias, hay que no sélo transmitir un caudal de conocimientos importante - lo que se llama
"experiencia comunitaria”, sino también actualizarlo regularmente;

e Finalmente para el circulo de los principales tomadores de decisiones y negociadores que representan a
Francia en las instancias comunitarias, hay que transmitir no sélo todo lo que precede (que es, en
términos generales, debidamente manejado) sino sobre todo ofrecer herramientas pertinentes (expertise
juridica, servicios de documentacion, etc.) y desarrollar las aptitudes de comportamiento necesarias.
Ademas de un trabajo sobre la negociacion, este grupo deberia en particular desarrollar el conocimiento
de sus homdlogos para un seguimiento politico-administrativo de los otros Estados Miembros. Este
conocimiento pasa por médulos puntuales de formacion y también por una politica de intercambio y de
movilidad entre las diferentes administraciones nacionales.

¢La dimension europea de la formacion debe estar integrada a moédulos con vocacion
primordialmente nacionalista o, por el contrario, debe disociarse de los programas clasicos?

El sistema francés combina, y he ahi su sabiduria, los dos enfoques, que no son de ninguna manera
irreconciliables; antes al contrario, se refuerzan mutuamente.

Médulos especificos son necesarios para percibir la gestion comunitaria en su conjunto. Pero la integracion
de lo "comunitario" en su amplio sentido en los otros programas es una verdadera necesidad. Esta
integracién se ha hecho ya tanto en las ensefianzas dispensadas en la Universidad como en las
formaciones administrativas y no se trata de volver atras. ¢ Como concebir la ensefianza de la redaccion de
textos juridicos o economia sin mencionar el Derecho comunitario o el Sistema Monetario Europeo?

El debate entre la "integracion" de la dimensién comunitaria o regional y el tratamiento especifico,
autébnomo, es recurrente y se plantea también en términos de estructuras administrativas; asi algunos
declaran haber expresado el deseo de que se constituyan "células europeas" en todos los ministerios,
asumiendo un rol de impulso, asesoramiento y coordinacion. Pero una vision "integrada" (aceptada de
hecho en el caso de Francia, que hasta ahora no habia incorporado este modo de funcionamiento) conduce
a dar a cada servicio la responsabilidad de tomar en cuenta la dimension comunitaria. El riesgo de
automatizacion es evidentemente el de imponer un filtro que dafie a la coherencia de la accion conjunta.
Desde un enfoque que no sea mas en términos de lugar en la jerarquia sino de estructura administrativa, es
necesario igualmente prestar atencion al riesgo de concentrar la formacién sobre los funcionarios de las
administraciones centrales, dejando de lado a aquellos que se encuentran a nivel descentralizado (local),
asi como también a los funcionarios de las colectividades locales; que en lo sucesivo estaran englobados.

¢Estan adaptadas las instituciones de formacién a los objetivos en materia de formacion?
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El principal problema parece ser hoy en dia la existencia de formadores calificados.

El sistema francés se apoya en gran medida en expertos que intervienen por algunas horas o algunos dias.
Ellos estan perfectamente inmersos en el seguimiento cotidiano de los dossieres, manejan los problemas
emergentes, pero no estan siempre "formados para formar". Por otro lado la eficiencia de la formacion
apunta fundamentalmente a las calidades pedagdégicas, ain mas en un campo donde los aspectos técnicos
dan lugar a una dimension esencial en materia de comportamiento.

Se puede acotar a este respecto que la estructura de formacion britdnica posee ventajas considerables
cuando se trata de desarrollar formaciones pragmaticas e innovadoras. El sistema britanico presenta la
particularidad de apoyarse en formadores que son funcionarios, pero destacados por algunos afios en
funciones de formacion para las cuales estan ellos mismos formados.

La ventaja radica en combinar los recursos con los expertos adecuados, aquellos que estan mas dispuestos
gue los universitarios a percibir los problemas mas salientes que afectan a la profesion, y saber desarrollar
un profesionalismo de los métodos. Los nuevos métodos de formacién-simulacién, dramatizaciones,
entrenamiento a la negociacion, etc., que sin duda resultan mas vivaces y eficaces que la tradicional
exposicion seguida de preguntas, no son en efecto accesibles al nedfito.

Los alemanes toman la precaucion de formar sistematicamente a sus conferenciantes en los métodos
pedagogicos. Este sistema deberia ser imitado con mas frecuencia.

3. CONCLUSION

La politica de formacién puede ser una herramienta eficaz al servicio de una politica general de adaptacién
a la integracion regional. Debe ser concebida a partir de lo existente, entendido en forma global. De esta
manera la formacién es una cosa, pero los funcionarios deben asimismo conocer periodos de movilidad,
tanto en las instancias comunitarias como en las otras administraciones de los Estados Miembros. Los tres
ejes de una politica global de adaptacion de la administracion pueden ser: informar, formar, e intercambiar.
La formacién debe contar con el apoyo de una voluntad politica importante para evitar que la administracion
se transforme en una estructura dualista, dividida entre especialistas informados y los otros. Este imperativo
es igualmente prioritario para los paises latinoamericanos que comienzan reformas de gran magnitud.

40



"La Formacion de Cuadros en el Marco de la Integracién Regional"”

LA FORMACION DE CUADROS PUBLICOS EN LAS ESCUELAS DE GESTION

Koldo ECHEBARRIA
Director, Instituto de Direccion y Gestion Publica de la Escuela Superior de Administracion y
Direccion de Empresas (ESADE). Barcelona, ESPANA

1. LA ADMINISTRACION PUBLICA EN LA ERA DEL MANAGEMENT

En los dltimos 15 afios circunstancias econémicas, politicas y sociales han alterado el marco de referencia
en el que operan las administraciones publicas. El impacto de fendbmenos como la crisis fiscal del Estado, la
mundializacién de los intercambios econémicos, la ruptura del consenso politico sobre el Estado del
bienestar, la integracion en instituciones supranacionales, las nuevas tendencias demogréaficas o los
procesos de descentralizaciéon del poder politico y administrativo, han modificado de forma sustancial las
condiciones de elaboracién y puesta en practica de las politicas publicas. Todos los paises tratan de buscar
respuestas a los cambios en el entorno promoviendo una transformacion mas o menos profunda de sus
sistemas publicos.

Por encima de sus efectos mas inmediatos, los cambios de los Ultimos afios son portadores de una
concepcién diferente sobre la forma de organizar la satisfaccién de las necesidades colectivas. La
racionalidad juridica y el modelo burocratico, dominantes a lo largo de este siglo, han dejado de ser el
arquetipo universal y necesario para estructurar las responsabilidades publicas; surgen modalidades
alternativas, que se basan en aprovechar la racionalidad econdmica, a través de nuevas formas de gestién
y del juego de los mecanismos de mercado. El liderazgo tedrico de estos cambios no procede, como en
anteriores procesos histdricos, de juristas o politélogos, sino de economistas y expertos en gestion, estrellas
habituales del mundo empresarial.

En las nuevas circunstancias, el management se aparece a los promotores del cambio como un conjunto de
soluciones capaces de ofrecer respuestas a los graves problemas que aquejan a la Administracion Publica.
La creciente conciencia sobre el desequilibrio entre ingresos y gastos; junto a la preocupaciéon por aproximar
la prestacién de los servicios publicos a las necesidades de los ciudadanos, abren la puerta a la promesa de
disciplina econémica y receptividad al mercado que traen consigo las llamadas ciencias de gestién. Bajo el
lenguaje de los indicadores, la cultura organizativa, la planificacion estratégica, el marketing, la evaluacion
del rendimiento, la divisionalizacion o la calidad, han cambiado las rutinas de miles de funcionarios, algunos
de los cuales empiezan a llamarse gerentes o directivos publicos.

De este modo, el management, al que se afiade el adjetivo publico, se ha convertido en el punto de
referencia unanime de los programas de modernizacion o reforma de la Administracién. Para Hood, el
nacimiento de un nuevo management publico, como "la denominacién del conjunto de doctrinas, mas o
menos similares, que han dominado la agenda de la reforma burocratica en numerosos paises de la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) desde finales de los afios '70", se ha
convertido en "una de las tendencias internacionales méas notables en la Administracién Pablica".

El management se presenta como un conjunto de valores, instituciones, conceptos y técnicas,
caracterizados por su portabilidad y neutralidad politica. Esto significa, por una parte, que sus ensefianzas
se ofrecen como una respuesta valida en multitud de paises (desde Nueva Zelanda hasta Dinamarca
pasando por Espafia) y en los mas variados sectores de la actividad publica (de la sanidad a la policia). La
neutralidad politica quiere expresar que sus prescripciones sirven para poner en practica programas
contrapuestos, que van desde el desmantelamiento a la defensa del Estado del bienestar.

Hay que entender, por Ultimo, que la incorporacion de la Administracion a la era del management representa
algo mas que la mera recepcion de técnicas de gestion del mundo empresarial. EI management, por encima
de su componente instrumental, es un orden ideolégico que sirve para la creacién y mantenimiento en las
organizaciones de una cultura de valores reconocidos y aceptados sobre lo que se entiende por buena
gestién (la trilogia de economia, eficacia y eficiencia) y un marco de responsabilidad en el que se
desempefia la funcién directiva, con un sistema propio de prerrogativas y sanciones. A diferencia de lo
sucedido en el pasado, el ciclo de reformas por el que atraviesa el sistema publico de los paises
occidentales se aproxima al management desde esta dimensién cultural o ideolégica, buscando un nuevo
orden en la legitimacion de conductas en el sector publico, ligado a valores de racionalidad econdémica en la
gestion.
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2. NUEVAS TENDENCIAS DE LA FORMACION EN LA ADMINISTRACION PUBLICA: ¢(HACIA UN
MODELO DE MERCADO?

La formacién, en sus diversas modalidades y en su mas amplio significado (incluyendo la socializacion en
una organizacion, instituciéon u orden cultural), es una herramienta privilegiada de los procesos de cambio,
"el arma por excelencia de la renovacion”, en palabras del Informe de Closets sobre la renovacién
administrativa en Francia. Las actuaciones formativas tienen la doble misién, por un lado, de suministrar los
conocimientos instrumentales necesarios para el desempefio de un puesto de trabajo y, por otro lado, de
transmitir los valores y principios que exige todo proceso de adaptacion organizativa, facilitando el cambio
cultural; en este segundo sentido, la formacién tiene la virtud de reformar sin transformar, aliviando el coste
humano del cambio organizativo.

No es de extrafar, por tanto, que la formacién haya debido adaptarse al nuevo marco de referencia de las
administraciones publicas, contribuyendo a la puesta en practica de los nuevos principios, conceptos y
técnicas de gestiébn. Como recuerda Prats, la "formacién tradicional en las administraciones publicas ha
respondido y se ha orientado hacia un modelo burocratico de organizacion, inculcando sus postulados
béasicos de jerarquia, distanciamiento, formalizacion, apego a las normas e ignorancia de los conceptos de
coste y rendimiento”. Esto significa que si la formacién quiere convertirse en un medio adecuado para
propagar el cambio cultural en la Administracion Publica, debe comenzar por invertir algunos de sus
esquemas tradicionales de disefio y provision.

A continuacion se resumen, en forma de dicotomia, las dimensiones de una formacién burocratica frente a

una formacién gerencialista:

e de una formacién orientada desde la oferta, bajo el protagonismo de los institutos de formacion, a una
formacién concebida desde la demanda, con un papel central de los directivos en la identificacion de
necesidades y el disefio de los cursos;

e de una formacién dirigida al individuo, en funcién de sus diferentes estadios de carrera y orientada a su
satisfaccion personal, a una formacion dirigida a las unidades organizativas, a través de sus equipos de
trabajo;

e de una formacién desvinculada del puesto de trabajo, concebida al margen del mismo, a una formacion
vinculada a las necesidades del presente o futuro puesto de trabajo;

e de una formacion basada en transmitir conocimientos abstractos, a una formacion orientada a producir
aprendizaje mediante la reflexion y aplicacion de conceptos y técnicas sobre la realidad cotidiana;

e de una formacion estructurada en programas cerrados, diseflados a una gran distancia de las
necesidades de la organizacion, a una formacién confeccionada a la medida de las necesidades de la
organizacion, a una formacion confeccionada a la medida de las necesidades de la organizacion.

En este contexto, las politicas de formacion de funcionarios han ido aproximandose a lo que Metcalfe
denomina un "modelo de mercado" de la formacién. Frente a una provisién controlada desde la oferta que
no concede influencia alguna a sus destinatarios, la utilizacién de mecanismos de mercado para regular las
relaciones entre proveedores y destinatarios, permite una mejor adaptacién entre productos y demandas.
Una relacion contractual permite al comprador ser consciente de los costes de la formacion y elegir en
funcién de sus necesidades.

Este modelo de mercado puede llevarse a la practica en diversas modalidades, que van desde el
establecimiento de un mercado restringido entre los institutos publicos de formacion y sus clientes en los
departamentos, pasando por la concurrencia entre los centros oficiales y otras escuelas oferentes de
formacién, hasta la desaparicion de los centros publicos, al considerarse una necesidad que puede cubrirse
a través de la oferta existente en el mercado. En cualquier caso, esta dinAmica ha creado un nuevo espacio
para que las escuelas de gestién puedan ofrecer sus servicios a las administraciones publicas, lo que les ha
permitido tener un protagonismo creciente en la formacién de sus cuadros directivos.

3. LAS ESCUELAS DE GESTION Y LA FORMACION DE CUADROS PUBLICOS: POSIBILIDADES Y
LIMITACIONES

Durante los ultimos afios, la demanda de management desde las administraciones publicas ha atraido el
interés de numerosas escuelas de gestion que se han apresurado a ofrecer sus programas para satisfacer
estas nuevas necesidades. Basicamente, esta oferta se ha hecho desde tres concepciones y Opticas
distintas, que han modulado en cada caso los programas ofrecidos:
a. La superioridad de la gestién empresarial
La mayoria de los centros han concebido su oferta desde la superioridad de la gestion empresarial y su
caracter de modelo a exportar en la Administracion Publica. Bajo esta idea late un prejuicio negativo de
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la Administracién Publica y una afirmacion de la transferibilidad de las practicas e instrumentos privados
para mejorar su funcionamiento.

Bajo esta concepcion, los directivos publicos son expuestos a los mismos programas que los directivos
empresatriales, sin hacer ningun tipo de matices, ni metodoldgicos, ni de contenido. Es normal, ademas,
gue no exista una oferta especifica de actividades formativas para el sector publico, incorporandose los
participantes procedentes del sector publico a los programas existentes para el sector privado.

Un modelo genérico de gestion

Una segunda aproximacion consiste en afirmar la existencia de un modelo genérico de gestién que
puede ensefiarse tanto a directivos publicos como privados. Este enfoque reconoce, no obstante, las
considerables diferencias existentes entre ambos, sin pretender exportar técnicas o marcos
conceptuales de uno a otro. A pesar de ello, se defiende la relevancia genérica de los conceptos de
gestion y la posibilidad de compartir programas entre directivos o potenciales directivos de ambos
sectores.

En este caso nos encontramos con programas genéricos, que muchas veces expresan su doble
sentido, tipo master en gestion publica y privada. Esta aproximacion plantea la exigencia de disponer de
un cuerpo de profesores capaz de moverse con comodidad entre ambos sectores, reconociendo sus
especificidades y aportando ejemplos y casos procedentes de los mismos.

La especificidad de la gestion publica

Por ultimo, un ndmero reducido de Escuelas de Gestion apuestan por la especificidad de la gestién
publica frente a la gestion empresarial y crean programas dirigidos para este sector que tratan de
reflejar las particularidades de la gestion en el &mbito publico. Esta concepcién se basa en el
reconocimiento de una singularidad en el ambito puablico, que requiere no sélo una aplicacién mas o
menos diferenciada de los conceptos de gestion empresarial, sino el desarrollo de conceptos propios,
alli donde las técnicas y marcos conceptuales del mundo empresarial se revelan insuficientes o
inadecuados.

Este enfoque se traslada a una oferta de programas y actividades especificas para la Administracion
Pudblica, que pueden verse acompafiados de aplicaciones diferenciadas en algunos sectores como la
sanidad, la educacion o la policia. En términos de organizacion interna, se trata de la aproximacién mas
costosa y exigente, ya que requiere la existencia de una division especifica de gestion publica en el
seno de la escuela de gestion, con un cuerpo de profesores formadores en la gestion publica.

A nuestro juicio, la experiencia de los Ultimos afios en formacion en materia de management por las
Escuelas de gestion esta condicionada por estas aproximaciones, moviéndose, como destacan Gibert y
Thoenig, "entre el aprendizaje y la amnesia". En su apartado mas decepcionante, la exaltacion de la
gestion empresarial, sin consideracion de las especificidades de la gestién puablica, ha provocado la
repeticién de los errores del pasado, con la pretensién de trasplantar técnicas, sin un cuestionamiento
previo, ni de su viabilidad, ni de la adaptacién de sus contenidos; en muchos casos, se ha dejado llevar
por las modas del management empresarial, divulgando instrumentos y esldéganes sin la imprescindible
reflexién critica sobre su valor en el mundo publico.

Ahora bien, también nos encontramos con un movimiento cada vez mas desarrollado que reivindica la
singularidad académica del management publico. Para esta corriente, encuadrada en la tercera de las
opciones descritas, la incorporacion al sector publico del management no puede concebirse como una
traslacién caprichosa de técnicas privadas dispuestas a aplicarse en cualquier contexto. Alli donde la
gestion empresarial ha encontrado buenas soluciones para problemas que se repiten en la
Administracién, el management publico no deberia reinventar la rueda. Pero, en muchos casos, la
especificidad de los problemas publicos hace imposible encontrar soluciones en la gestion empresarial,
mas dirigida a mejorar la eficacia y la eficiencia de organizaciones individuales que a restructurar
sectores enteros de prestacién de servicios, como la sanidad o la educacion, caracterizados por la
accion de multiples organizaciones en un entorno complejo y dinamico. En estos ambitos, el
management publico descubre su especificidad, inscribiéndose en una légica de macroproceso, que
expresa su diferenciacion y complementariedad con el management privado.

4. EL CASO DEL INSTITUTO DE DIRECCION Y GESTION PUBLICA DE ESADE: APROXIMACION Y
ACTUACIONES FORMATIVAS

La Escuela Superior de Administraciéon y Direccion de Empresas (ESADE) se constituyd en Barcelona el
afio 1958, promovida por un grupo de empresarios y profesionales catalanes, con la colaboracion de la
Compafiia de Jesus. ESADE nace como un centro privado de ensefianza superior dedicado a la formacion
cientifica y humana de personas capaces de crear y dirigir empresas y organizaciones publicas o privadas.

Constituida como una fundacion privada, ESADE cuenta en la actualidad con dos facultades universitarias
incorporadas a la Universidad Ramaén Llull (Ciencias Empresariales y Derecho), programas de formacién de
posgrado, de doctorado en ciencias de gestion y de capacitacion de directivos. Esto representa un total de

43



"La Formacion de Cuadros en el Marco de la Integracién Regional"”

mas de dos mil alumnos y participantes en sus diversas actividades, para lo que dispone de un centenar de
profesores a tiempo pleno y de otro centenar de colaboradores académicos a tiempo parcial.

Las actividades de ESADE en el ambito de la Administracién Pablica se remontan a 1979. Las primeras
autoridades democraticas de Barcelona y de Catalufia se dirigieron a la Escuela pidiendo apoyo para
desarrollar en sus respectivas administraciones una cultura gerencial, basada en la eficacia en la gestion de
los recursos y la proximidad en el servicio a los ciudadanos, que compensara las inercias de la cultura
burocratica y autoritaria imperante hasta entonces. A partir de aqui, se produjo una colaboracion creciente
entre ESADE e instituciones, como el Ayuntamiento de Barcelona y la Generalitat de Catalunya. De estas
iniciativas surgio el Programa de Gestién Publica, convertido en 1993 en el Instituto de Direccion y Gestion
Publica de ESADE (IDGPE).

Como la propia denominaciéon indica, ESADE apuesta claramente por la tercera de las orientaciones
mencionadas en el apartado anterior. Nuestra experiencia en formar directivos publicos nos inclina a
destacar la especificidad de los problemas de gestion en la Administracion Publica y la necesidad de
desarrollar marcos conceptuales e instrumentos propios, que den adecuada respuesta a sus
particularidades. Ahora bien, aceptar la especificidad no significa propugnar la separacion académica entre
la gestién publica y la privada. Mas bien al contrario, ESADE cree en el enriquecimiento mutuo entre ambos
sectores que inseparablemente interrelacionados en la realidad, pueden beneficiarse de intercambiar casos
y experiencias. Como aplicacion de esta filosofia, los profesores vinculados al IDGPE pertenecen a los
diversos departamentos de la Escuela (recursos humanos, marketing, finanzas, operaciones, estrategia,
sistemas de informacién, economia, derecho, ciencias sociales, métodos cuantitativos) e imparten sus
materias tanto en los programas de gestion publica como en los de gestién empresarial.

El IDGPE desempefia dos tipos de funciones: una de caracter interno, en la que reproduce las
caracteristicas de un departamento que asocia a sus miembros por una especialidad y se ocupa de su
desarrollo docente (aqui se encuadran las actividades de formacién e investigacion de caracter interno) y
otra de caracter externo, en la que el IDGPE agrupa el conjunto de actividades que se realizan para la
Administracion Puablica, disefiando sus contenidos, captando sus posibles clientes y responsabilizandose de
su imparticion y evaluacion. Vamos a referirnos brevemente a esta segunda vertiente de sus actividades.

El IDGPE ha concentrado su atencion en la formacién de directivos publicos, es decir de profesionales que
ocupan o pueden ocupar en breve plazo responsabilidades directivas en la elaboracion y puesta en practica
de politicas publicas. Sélo de forma secundaria se ha dirigido a la realizacién de programas de posgrado
(tipo master en gestion publica), dado que los sistemas de acceso a las administraciones espafiolas estan
basados en pruebas de conocimientos memoristicos de orden técnico, en las que no constituye una ventaja
apreciable haber superado un curso de esta naturaleza.

Entre las actividades formativas del IDGPE podemos destacar las siguientes:

a. Programa Funcidn Gerencial en las Administraciones Publicas
Se trata de un programa abierto, dirigido a responsables de areas de gestion de las distintas
administraciones publicas estructurado en nueve mddulos que se imparten a lo largo de un curso
académico, en sesiones de tres a cuatro dias enteros cada mes. Tiene una duracion total de 270 horas
lectivas, a las que se afiade la realizacidon de un trabajo, consistente en un proyecto de innovacion o
mejora organizativa en la organizaciéon de procedencia bajo la tutela de un profesor. Los médulos
comprenden las areas clasicas de un programa de formacion de directivos (funcion directiva, marketing
publico, gestién econémica, gestién de operaciones, disefio organizativo, gestién de recursos humanos,
sistemas de informacion, control de gestion y gestiéon del cambio), con una intensa adaptacién de sus
contenidos a la Administracién Publica y una alta dimension practica a través de casos, ejercicios,
simulaciones, etc.

b. Programas "a medida"
Se trata de intervenciones especialmente dirigidas a organizaciones publicas concretas, disefiados e
impartidos segln sus requerimientos especificos. El IDGPE selecciona a estas organizaciones en
funcién de criterios que permitan construir una relacidon a largo plazo basada en la confianza y el
aprendizaje mutuo. Esto se resume en el lema de trabajar con "los emprendedores del sector publico”,
haciendo referencia a aquéllas organizaciones comprometidas en un proceso de superacion y mejora
continua, que tiene en la formacién de sus equipos directivos una de sus armas estratégicas. Este es el
caso de organizaciones como el Instituto Nacional de la Seguridad Social, el Ayuntamiento de
Barcelona, la Generalitat de Catalunya o la Xunta de Galicia.
Al margen de los programas de formacion, el IDGPE desarrolla otras actividades orientadas en la
misma direccion, como la realizacién de proyectos de investigacion, la participacién en procesos de
asesoramiento o consultoria institucional con organizaciones publicas o la celebracion de un ciclo de
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conferencias y seminarios bajo la denominacion de Club de Gestién Publica, en el que se dan cita
periédicamente los antiguos alumnos de sus programas.
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LA EXPERIENCIA DE LOS NUEVOS ESTADOS MIEMBROS DE LA UNION EUROPEA EN
LA CAPACITACION DE ALTOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

Tarja Kristina BRANDES
Senior Consultant; Escuela Nacional de Administracion Publica, Helsinki, FINLANDIA.

1. INFORMACION PRELIMINAR

1.1 Informacidn General sobre el Sistema Administrativo de Finlandia

De acuerdo con la Constitucién, la méas alta autoridad ejecutiva de Finlandia la comparten el Presidente de
la Republica y el Gobierno, constituido por el Primer Ministro y otros ministros que, en conjunto, forman el
Consejo de Estado. El nimero de ministerios asciende a 12, pudiendo haber, como maximo, 18 ministros.
En Finlandia algunos ministerios pueden tener dos ministros (de asuntos sociales, de educacion). La Oficina

del Primer Ministro (Oficina del Consejo de Estado) tiene categoria de ministerio.

La estructura general de la administracién publica finlandesa puede describirse de la siguiente manera:

Parlamento Presidente de la Republica

Consejo de Estado
(Presidente + Gobierno)

Ministerios

Organismos

Administracion Regional

Administracion Regional del Estado Administracion Regional organizada por los
municipios

Administracion Local

Administracion Local del Estado Administracion Municipal

La autoridad ejecutiva de los ministerios estd limitada a sus campos respectivos. Los ministerios preparan y
aplican las decisiones politicas y tienen facultades para la toma de decisiones en forma independiente. Los
ministerios estan divididos en departamentos: en promedio, cada ministerio cuenta entre cuatro y siete
departamentos. El tamafio promedio de un ministerio es de 200 a 300 funcionarios publicos: el personal
total de los ministerios es de aproximadamente 1.900 funcionarios.

A nivel del gobierno central se utilizan varios modelos organizativos. Algunos de los organismos centrales
tienen responsabilidades lineales (por e€j.: aduana, forestacion). Entre otros organismos se encuentran las
instituciones de investigacion y otras organizaciones especiales. El nimero total de organismos centrales es
aproximadamente de 100. En los ultimos afios, ha habido una fuerte tendencia a delegar la toma de
decisiones de los organismos centrales en favor de los niveles regionales y locales pero, al mismo tiempo,
algunos antiguos organismos centrales han sido divididos en unidades administrativas menores. Por
ejemplo, lo que solia ser el organismo central de correos y telecomunicaciones fue reorganizado pasando a
ser una empresa estatal, la PT finlandesa, y el antiguo control administrativo de la autoridad controladora de
las telecomunicaciones pasd a ser una pequefia unidad administrativa dependiente del Ministerio de
Transporte.

Finlandia cuenta con aproximadamente 5 millones de habitantes, de los cuales aproximadamente el 6%
habla sueco. El pais tiene dos idiomas oficiales: el finlandés y el sueco. Finlandia esta dividida en 12
condados. La organizacion administrativa general a nivel regional es la administracion del condado, que es
una parte de la administracion estatal. Ademas, existe también un gobierno regional pequefio pero en
expansion, organizado por los municipios. Los papeles y funciones de las distintas organizaciones de los
diferentes gobiernos regionales han sido tema de fuertes debates politicos en los Ultimos afios. El papel del
gobierno regional organizado por los municipios ha adquirido mayor importancia luego del ingreso a la
Union Europea (UE); esas organizaciones fueron las responsables de, por ejemplo, preparar los programas
regionales preliminares para la recepcién de fondos estructurales de la UE.
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Hay aproximadamente 460 municipios en Finlandia. El tamafio de los municipios varia desde los que tienen
500 habitantes hasta la Ciudad de Helsinki con 500.000 habitantes. El tamafio promedio de una ciudad es
de unos 20.000 habitantes. La constitucién establece la autonomia de gobierno de los municipios y les
garantiza su independencia. Las federaciones de municipios son propietarias de hospitales, de centros de
salud y de las grandes escuelas de formacion profesional. Los municipios también poseen empresas que se
encargan de algunas funciones de la misma forma que manejarian un negocio.

Gran parte de los servicios basicos (por €j.: la atencion social y de la salud y la educacion basica) la
proveen los municipios mediante subsidios del Estado. El sector privado y los beneficiarios de los servicios
también pueden participar en el suministro de esos servicios.

La fuerza laboral esta integrada por aproximadamente dos millones y medio de personas, de los cuales
aproximadamente dos millones constituyen la fuerza laboral empleada. Practicamente la mitad de la fuerza
laboral empleada esta conformada por mujeres. El sector publico (el Estado, los municipios y las empresas
estatales) emplea unas 650.000 personas. El actual nUmero de empleados en los ministerios, organismos e
instituciones que estan dentro de la economia presupuestaria gubernamental es de aproximadamente
135.000 personas. El nimero de desempleados es de aproximadamente 450.000.

Los salarios del sector publico y del sector privado no presentan una diferencia significativa. En el ambito
académico la diferencia es mayor y, en los niveles en que la necesidad de una educacién especializada es
menor, los empleados publicos ganan mas en comparacién con los trabajadores del mercado privado. Al
comparar el sector publico y el sector privado, no se pueden distinguir clases sociales especiales.

En los Ultimos afios se ha realizado en Finlandia un amplio programa de modernizacion administrativa que

aln se esta llevando a cabo. Dicho programa se concentra en:

e sistemas de reorientacion, reforma presupuestaria y conduccion orientada hacia los resultados,
presupuestacion neta, mejora del seguimiento econémico

e administracion central y estructuras organizativas de la administracion regional, cambio a empresas

comerciales, abandono del sistema centralizado para crear una administracién provincial democratica

en la administracion regional

administracion del personal

administracion financiera

colaboracion mas estrecha en la relacidn entre el Gobierno y los municipios

internacionalizacion y los efectos de la participacion en la UE

A excepcidon de las relaciones exteriores, del servicio de defensa y de las fuerzas policiales, la
administracion estatal de Finlandia no aplica lo que se llama el sistema de carreras. De esta forma, el
progreso de los funcionarios publicos jerarquicos en sus carreras no depende del éxito que tengan en su
capacitacion en el servicio. La capacitacién es abierta por naturaleza y se considera como una educacion
ulterior voluntaria.

1.2. Cambios o adaptaciones relacionados con el ingreso ala UE

El ingreso a la UE ha cambiado la administracién publica finlandesa tanto a nivel estructural como funcional
y cultural. Uno de los temas principales ha sido la formacién del sistema de coordinacion nacional. Con
anterioridad al ingreso, la organizacién de la coordinacién a nivel de funcionarios publicos consistia en el
Comité de Integracion y grupos de trabajo preparatorios que llegaban a un total de 55. El Ministerio de
Relaciones Exteriores desempefié un papel clave en las negociaciones de ingreso y también en la
coordinacion. Después del ingreso el nimero de grupos preparatorios pasé a 36, al tiempo que cada
ministerio se responsabiliz6 de los temas de su area.

Con posterioridad al ingreso, el Ministerio de Relaciones Exteriores adopté un papel centralizado en materia
de coordinacion. Eso significa que, en principio, toda la informacion va al Ministerio. Este sistema
centralizado ha sido criticado por algunos otros ministerios y la discusion respecto del mejor y mas eficaz
sistema de coordinacion todavia esté vigente.

De acuerdo con la estrategia de capacitacion para la integracién, aln después del ingreso es necesario que
exista un organo eficiente dedicado a la coordinacién de los asuntos de la UE a todos los niveles de la
administracion y que los funcionarios publicos dispongan de los medios para actuar prontamente asi como
de los canales mediante los cuales puedan ejercer su influencia.

Otra area en la cual el ingreso a la UE ha causado cambios estructurales es la administracion regional.
Como se menciond anteriormente, la administracion regional de los municipios tiene un papel
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preponderante en el trabajo preparatorio de los proyectos finlandeses apoyados por los fondos estructurales
de la UE. No obstante, hay diferentes actitudes en cuanto a la forma de organizar la cooperacion entre la
administracion estatal y la administracion regional de los municipios en concordancia con los principios
fundamentales de los municipios.

El ingreso a la UE tuvo sus efectos sobre la cultura administrativa y las formas y métodos de trabajo. Donde
mas se necesita desarrollar la cultura administrativa es en el area de la politica personal. Por otra parte,
existen varios principios nérdicos de cultura administrativa que Finlandia no estd dispuesta a cambiar a
pesar de las diferencias con las practicas comunes de la UE; por ejemplo, nosotros preferimos el sistema
abierto de contratacion a los sistemas de carreras de Gran Bretafia o de Francia y también la tradicion
noérdica de la administracion transparente.

1.3. El Sistema Educativo

La educacion es obligatoria durante nueve afios y los nifios comienzan la escuela, a mas tardar, a la edad
de siete afios. Una vez finalizada la educacion obligatoria, se puede elegir y continuar ya sea en las
escuelas o colegios de formacion profesional o en las escuelas secundarias superiores. En principio se
puede llegar a la Universidad a través de cualquier sistema escolar, aunque lo mas comuln es ir a la
Universidad después de haber cursado las escuelas secundarias superiores. Los municipios se encargan de
las escuelas, a la vez que el Estado lo hace de las Universidades, pero también hay algunas escuelas
privadas. La educacién es, en principio, gratuita. Los estudios en la Universidad llevan de cuatro a siete
afios, dependiendo de la carrera. Lo tipico del sistema finlandés es que primero se estudia y luego se
comienza a trabajar, de modo que los finlandeses por lo general tienen mas edad que la mayoria de los
europeos cuando ingresan al mercado laboral. Por otra parte, los estudiantes también trabajan cuando
estan estudiando en la Universidad.

La competencia requerida por el servicio estatal depende del cargo al que se aspire. En otra época, las
calificaciones se fijaban por ley pero, hoy en dia, se han eliminado practicamente todas las calificaciones.
En la practica todavia se necesita un titulo académico para los cargos superiores. Gran parte de las tareas
de la administracion estatal requiere profesionales altamente educados. La proporcion de graduados
universitarios en el servicio estatal supera el doble de la proporcion existente en toda la fuerza laboral. La
edad promedio para ingresar al servicio civil es de 26 afios. La edad promedio dentro del servicio civil es de
45 afios.

En los programas universitarios finlandeses se incluyen temas europeos. Eso significa que si uno estudia
Derecho, al mismo tiempo va a estudiar Derecho europeo. Sin embargo, en este momento hay programas
europeos especiales. La mayoria de estos programas especiales se dicta en inglés. Los programas
especiales por lo general estdn abiertos a estudiantes de otras facultades ademas de la facultad
organizadora. En la Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de Helsinki, comenzaron con un
programa especial para 35 estudiantes de cuarto afio (de un total de 120 postulantes). Este programa hace
hincapié en las aptitudes para el internacionalismo. El programa tiene una duracién de un afio y un tercio de
las materias consiste en estudios de idiomas, otro tercio en capacitacion para la negociacion, la politica y la
cultura europea y el dltimo tercio de los estudios se refiere a paises de la UE en transicion y a temas
mundiales. Este programa también se dictara el afio préximo. Es el programa mas prolongado de su tipo
gue se dicta en Universidades finlandesas. En la Universidad de Turku, hay también un programa similar
pero mas breve.

Especialmente entre nuestros estudiantes universitarios es muy comun estudiar en el extranjero, en otras
Universidades europeas, durante o después de haber terminado los estudios nacionales. Los estudios en el
extranjero han aumentado en forma dramética en los Ultimos afios.

También para el caso de abogados sin empleo, existe un programa especial de estudios europeos en la
Universidad de Turku. Ademas de los estudios tetricos y de idiomas, los participantes también tienen un
periodo de capacitacion en ministerios y organismos.

Por el momento no contamos, a nivel universitario, con un programa especial para quienes estén
interesados en una carrera europea. Hace aproximadamente un afio y medio atrds, comenzamos a
averiguar quiénes serian los funcionarios publicos que podrian estar interesados en trabajar con
instituciones de la UE. Este grupo ha tenido derecho a participar lo mas posible en la capacitacion para la
integracién, de manera de ayudarles a tener éxito en los concursos.

En Finlandia tenemos lo que se llama la contrataciéon abierta. Esto significa que se puede ingresar al
servicio en cualquier nivel. En teoria se considera que es favorable para que haya un intercambio entre los
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diferentes sectores pero, en la practica, existen funcionarios publicos que nunca han trabajado en ningun
otro lado.

Una vez que se ha ingresado al servicio, el empleador se hace cargo, en parte, de su educacion ulterior.
Cuando el empleador le paga el salario y otros costos durante la capacitacion, se dice que es una
capacitacion de personal la que también puede ser obligatoria. La capacitacion para la actualizacion en
algunas profesiones, (cuidado de la salud) es obligatoria segun la legislaciéon. Otras cursos de actualizacién
son voluntarios y el empleador puede contribuir con los costos si se considera que esa capacitacion es
necesaria para el trabajo.

Los ministerios, los organismos y las instituciones preparan sus planes de capacitacion que abarcan toda la
organizacion, aunque también se elaboran planes de capacitacién individual como parte del sistema de
gestion por resultados. Las formas y contenidos de esos planes pueden variar. Para la capacitaciéon en
materia de integracidn, las organizaciones estatales han preparado planes especiales de capacitacion.

Las organizaciones publicas adquieren su capacitacién de distintas instituciones internas e internacionales.
Solamente algunos organismos e instituciones tienen sus propias instituciones de capacitacion (por ej.: el
Ministerio de Trabajo, la Aduana). El Instituto Finlandés de Gestion Puablica es la Unica institucion de
capacitacion que depende del Gobierno. La asociacién de municipios tiene sus propias instituciones que
brindan capacitacion principalmente en el ambito local.

El Instituto Finlandés de Gestién Publica fue fundado en 1971 como organismo gubernamental de
formacién, el Centro Estatal de Formacion para funcionarios publicos. En 1987 el Centro Estatal de
Formaciéon se transformd en Organismo de Desarrollo Administrativo. En ese momento se introdujo
gradualmente un plan de amortizacién. Desde comienzos de ese afio, se convirtid en una instituciéon publica
con el nombre actual.

En su calidad de empresa publica, el Instituto estd reglamentado por una ley especifica del Parlamento. El
Parlamento y el Ministerio de Finanzas deciden las metas anuales del servicio y el principal marco
econdmico. Si bien se autofinancia, el Instituto continda siendo una organizacion gubernamental.

Las areas tematicas de capacitacién y los programas de consultoria del Instituto Finlandés de Gestion
Publica son, por ejemplo, el desarrollo de la gestion y el liderazgo, la administracién y la legislacion piblicas,
la internacionalizacion, la capacitacion en materia de UE.

El equipo del desarrollo de la gestién se especializa en la resolucién de problemas y en cémo enfrentar los
desafios de la gestidn, el liderazgo y la conduccion del sector publico a nivel estratégico y orientado hacia la
operatividad. La capacitacibn en materia de gestion abarca todos los grupos, desde los secretarios
permanentes y los funcionarios civiles mas jerarquicos hasta el nivel de los politicos y jefes.

Los asuntos internacionales y europeos estan bien representados en las actividades de capacitacion del
Instituto que cuenta con servicios de desarrollo sobre, por ejemplo, los procesos de toma de decisiones en
la UE, las politicas de la CE, las negociaciones europeas, la comitologia, el derecho comunitario y temas
vinculados al segundo y tercer pilar de la construccién europea. Una forma de actividad consiste en viajes
de estudio a varias organizaciones de la UE e internacionales. Algunos programas de capacitacion
europeos estan relacionados con el desarrollo de carreras individuales en el Servicio Civil Finlandés.

El equipo de servicios internacionales ofrece servicios a las administraciones publicas de Europa Oriental y
Central, de Rusia y de la Comunidad de Estados Independiemntes (CEI), para ayudarles en su transicion a
la economia de mercado y la democracia. ElI grupo responsable de exportaciones también brinda
capacitacion sobre la administracion y legislacién puablicas rusas, dirigida a los finlandeses y a otros grupos
europeos.

2. FORMACION EN MATERIA DE GESTION PARA LOS FUNCIONARIOS PUBLICOS

Me concentraré en la capacitaciéon en materia de gestion dedicada a los funcionarios publicos como una
formacion en el empleo. Especialmente en el caso de los graduados en las escuelas de economia y
administracion empresarial que incluyen la formacion en gestién pero cuyo objetivo es, principalmente, el
trabajo en empresas privadas.

El gerente tipico que estd en el servicio es de sexo masculino, con un titulo académico (la mayoria
licenciados en Derecho) y con un prolongado servicio en la administracion.
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Existen varias posibilidades para organizar la formacidon en materia de gestion. El ministerio u organismo
puede organizar la formién para su propio personal o la puede adquirir de los centros universitarios de
actualizacion, de los centros de formcién de los municipios, de las escuelas empresariales privadas o, como
sucede con frecuencia, del Instituto Finlandés de Gestién Publica. También existen programas del tipo MBA
(maestria en administracién de empresas).

En los tres dltimos afios, el Servicio Civil lanz6 dos programas importantes para ejecutivos superiores y para
funcionarios publicos de alto nivel:

e El Programa de Desarrollo para una Estrategia Nacional

e El Programa de Desarrollo de la Gestion Publica

Los dos programas consisten en seminarios de tres semanas, financiados por el Ministerio de Finanzas.
Una parte importante del programa es la preparacién de los participantes para integrar la UE y para la
internacionalizacion creciente.

Los principales desafios para el desarrollo de la gestion son: las reducciones de los gastos y del personal, la
estructura etarea de los funcionarios superiores, la baja movilidad, los desafios de la participacion en la UE,
la necesidad de una mayor productividad y calidad del servicio. Existe una fuerte tendencia hacia la "gestion
estratégica" del servicio civil superior y del desarrollo y formacion del servicio civil. Este cambio, al igual que
los principales desafios, se combinan con el contenido antes mencionado de la reforma del sector publico
de Finlandia.

Los objetivos de los programas son el aumento de la gestion estratégica y la gestidon por resultados y la
gestion del cambio, creando la gestion horizontal y la formacion de redes, la preparacion para la
participacion en la UE y el mejoramiento de la gestion individual y de las capacidades de liderazgo.

2.1 Programa de desarrollo sobre estrategia nacional

El programa esta pensado para los gerentes al mas alto nivel, en otras palabras, para secretarios de
Estado, secretarios generales, gobernadores y gerentes generales al igual que para los ejecutivos
superiores de otros sectores y organizaciones.

El Primer Ministro invita a los participantes a una escuela de gestién empresarial privada y concierta el
seminario. Este programa comenzo en 1992 y todos los actuales funcionarios publicos de nivel superior han
participado en el seminario. Se celebraron cinco seminarios y cada uno de ellos conté con 30 participantes.
De un total de 150 participantes, aproximadamente 100 eran funcionarios publicos y el resto provenia de
otros sectores, siendo principalmente ejecutivos de las mayores empresas finlandesas. Entre los
participantes se encontraban rectores de las Universidades y algunos obispos. En el futuro, el seminario se
organizara una vez por afio para los nuevos funcionarios publicos de nivel superior y para satisfacer las
necesidades de otros sectores.

El programa esta dividido en tres partes, cada una de una semana de duracién. Una parte del programa
siempre se organiza en Paris, Bruselas o Ginebra y, en el futuro, incluird también 3 a 4 dias en Moscu. A
partir de setiembre préximo, el Instituto Finlandés de Gestion Publica sera responsable de una nueva parte
de este seminario en MoscU, durante la cual los participantes se centraran en la administracion y desarrollo
rusos.

El contenido del seminario incluye desde la integraciéon europea a los temas mundiales, seminarios con 5
situaciones sobre el futuro finlandés y la gestién. Han sido esenciales los cambios debidos a la UE y a la
grave recesion:

e cambios en el entorno operativo;

e Finlandia como estado miembro de la UE; y

¢ las reducciones en la administraciéon

Para el programa del proximo otofio se han planificado los siguientes temas:
e Politica Exterior y de Seguridad

e Capacidad competitiva

e Las Instituciones politicas y su capacidad

e La sociedad de bienestar y el Estado civil
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Los participantes trabajan en talleres de trabajo y pueden verse asignados con los mismos temas o cada
uno con uno distinto. Los resultados se combinan para conformar la estrategia finlandesa y son entregados
al Primer Ministro.

El seminario completo tiene una duracion de unos tres meses y los grupos de trabajo se relinen entre los
dias efectivos de seminario. Los participantes también tienen seminarios de actualizacion y algunos de los
cinco seminarios han tenido sus propias reuniones. La formacién de redes, que es una de las metas, ha
tenido lugar a nivel horizontal.

2.2. Programa de Desarrollo en Gestién Publica

Este Programa esta organizado por el Instituto Finlandés de Gestion Publica y esta dirigido al siguiente nivel
de gestion. Los participantes son bastante jévenes, con una edad promedio de 40 afios, mientras que en el
servicio civil el promedio es de 45. En este programa participan mas mujeres que en el anterior. El Ministerio
de Finanzas invita a los participantes después de consultar a los ministerios.

Se han realizado doce programas y habra otros cuatro. Unos 500 funcionarios publicos han tomado parte en
este programa. La mayoria de los participantes ha sido del sector estatal, pero cada vez hay mas
participantes provenientes de otros sectores.

Se trata también de un seminario de tres semanas de duracién. Se trabaja con las situaciones planteadas
por el seminario de nivel superior para hacerlas mas concretas. Es esencial la cooperacion entre los
diferentes sectores de la administracién. En todos los programas hay un tema especial. Los temas para este
afio son:

Politicas del Consumidor y de Competencia

Financiamiento, Seguros y Subsidios Estatales

Las Actuales Politicas de la UE

Ciencia y Tecnologia

Dentro de las tres semanas, la semana intermedia esta a cargo de la Escuela Danesa de Administracién
Publica. Durante esa semana, la atencidon se centra en la experiencia danesa en la UE. Se simulan
instancias de negociacién en Europa y se organizan varias discusiones con colegas daneses del mas alto
nivel.

La tercera semana se dedica a desarrollar la idoneidad en materia de gestion en, por ejemplo, gestién del
personal, gestion por resultados.

El seminario en su totalidad dura unos dos meses y también aqui existe formacion de redes. Parece haber
una tendencia por parte de los ministerios a solicitar este programa adaptado a su administraciéon. En esos
casos, los temas de los seminarios pueden ser mas precisos y el ministerio puede capacitar mas individuos
de su personal.

2.3. Programa para gerentes y expertos

Se trata de un programa abierto para gerentes de nivel medio y expertos. El programa esta organizado por
el Instituto Finlandés de Gestién Publica, basado en los intereses del mercado. Este programa habia sido
originariamente planificado para la administracion estatal. En la actualidad, se ha desarrollado de forma que
satisfaga los requerimientos de cualquier organizacion. El programa se concentra en la formacion de las
aptitudes de gestion, pero también incluye un programa de una semana en Bruselas. Durante esa semana,
los participantes entran en contacto con la integracion europea.

Los objetivos consisten en mejorar el conocimiento de si mismo y en ayudar a valorar su propia destreza y
desarrollo individual. El programa brindar4 nuevas herramientas para la gestion y para conseguir nueva
informacién en materia de gestion.

2.4. Programas de apoyo

La Oficina de Empleadores Estatales ha tenido varios grupos de trabajo para el desarrollo de la gestién y el
liderazgo este dltimo afio. Se buscan nuevas ideas.

Dado que la posibilidad que tienen las mujeres finlandesas de progresar en sus carreras todavia esta
limitada a pesar de algunos adelantos, este tema ha sido considerado con especial atencién. Hay un
instituto especial para gerentes del sexo femenino. Parte de sus actividades las financia el Ministerio de
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Comercio e Industria. El Instituto Finlandés de Gestién Publica también ha organizado programas
especiales para que las mujeres expertas puedan mejorar sus posibilidades.

El "Lugar de Trabajo que Funciona Bien" fue un proyecto llevado a cabo por la Oficina de Empleadores
Estatales. El proyecto incluia 30 proyectos piloto en diferentes oficinas gubernamentales. El objetivo
consistia en mejorar las condiciones de trabajo en la administracién. En base a las entrevistas realizadas al
comienzo del programa, la gestion y liderazgo eran los factores que mas influencia ejercian sobre el
ambiente en el lugar de trabajo. Cuando el proyecto encaré estos temas, los resultados durante la entrevista
y encuesta realizadas al final del proyecto por lo general fueron buenos.
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EL SISTEMA HOLANDES DE GESTION DE PERSONAL Y DE FORMACION DE ALTOS
FUNCIONARIOS PUBLICOS PARA LA INTEGRACION EUROPEA

Frits VAN DER MEER
Responsable del Programa de Gestion Publica;
Universidades de Leiden y Erasmo de Rotterdam, PAISES BAJOS

1. INTRODUCCION

En retrospectiva, el periodo en torno al afio 1992 puede considerarse como el de la "Euroforia”, al menos
por lo que respecta a los Paises Bajos. La perspectiva de la entrada en vigor del mercado Unico y las
esperanzas depositadas en la configuracion de una futura federacién europea a ser establecida con
posterioridad al Tratado de Maastricht, crearon inusitadas expectativas y ansiedad en los dirigentes de
mayor renombre publico, tanto del empresariado como del Gobierno holandés. Una expectativa favorable
porque la élite holandesa siempre ha estado netamente a favor de la integracién europea. Al mismo tiempo,
los lideres de opinidon manifestaban su preocupacion respecto a que el Gobierno holandés y los empresarios
estuvieran adecuadamente preparados para operar con éxito a escala europea. Estas preocupaciones
fueron debidamente reflejadas en los principales periddicos del pais, en conferencias y en documentos
gubernamentales. Cabe agregar, en forma algo maliciosa, que el temor a quedarse rezagado es
frecuentemente utilizado como agente de cambio.

Sin embargo, se desarrollaron iniciativas para adaptar la sociedad a la nueva realidad europea. Se
desarrollaron seminarios y cursos sobre Europa y al mismo tiempo, se concedi6 mayor énfasis a la
dimension europea en los programas de formacion universitarios. Las instituciones europeas se convirtieron
en un foco de atencion. En suma, se volcd un gran interés a la problematica de la formacion para Europa,
tanto por parte de los sectores publicos como de los privados. Sin embargo, las grandes expectativas
frecuentemente dan lugar a grandes decepciones.

Aunqgue el "euro"-entusiasmo decay6 tras los problemas de ratificacion que rodearon la aprobacion del
Tratado de Maastricht, la apreciaciéon de la importancia de la dimension politica europea se mantiene. Ello
también se aplica con respecto a la necesidad de la formacién para Europa. Puesto que nuestro principal
interés se encuentra en el sector publico, es oportuno examinar la formacion de los funcionarios publicos
superiores sobre Europa. El concepto de formacién es bastante amplio, tal como se ha indicado
anteriormente. En mi presentacién, me concentraré en los distintos métodos de formacion existentes. Mi
supuesto basico es que la forma en que se maneja la formacién para los funcionarios publicos sobre Europa
0 sobre cualquier otro tema depende de las distintas caracteristicas del sistema de personal de un pais.
Para lograr una clara comprension de la organizacion de la formacién de los funcionarios publicos en este
area, se debe conceder amplia atencion a su disefio.

La formacion de los funcionarios publicos holandeses esta muy fragmentada. En gran parte, esta
fragmentacion se debe al sistema descentralizado de personal publico que existe en los Paises Bajos. Para
poder entender este punto adecuadamente, es conveniente proporcionar en primer lugar un breve
panorama del sistema de administracion de personal publico holandés. Ello también respondera a la
pregunta sobre cuales son los servidores publicos que son considerados como altos funcionarios en el
contexto holandés.

La division mas significativa se refiere a la instruccion anterior y posterior al ingreso en la carrera
administrativa. La formacion previa al ingreso para los funcionarios publicos superiores comprende la
instruccion adquirida antes de ser seleccionados por el gobierno. Dado que la mayoria de los funcionarios
publicos superiores tienen un grado universitario o profesional superior, mas particularmente en los campos
de la abogacia, economia o ciencias sociales (por ejemplo, administracién publica y ciencias politicas), el
contenido de estas curricula sera analizado con relacién a su ensefianza sobre Europa. Aunque la seleccién
0 los cambios de carrera del personal son determinados predominantemente por la naturaleza de la
formacién previa al ingreso, la formacién posterior al ingreso sigue siendo de gran importancia. El contenido
y el método de la formacién posterior al ingreso relativa a la Union Europea (UE) seré analizada en detalle.

1.1 El contexto del sistema de personal publico holandés
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Al analizar la formacién en el servicio civil, se debe tomar en cuenta el contexto del sistema politico-
administrativo holandés. Este contexto, en particular, corresponde a la estructura y al funcionamiento del
sistema de gestion del personal publico holandés.

La responsabilidad para la reglamentacién de asuntos relativos al personal es de la incumbencia de las
organizaciones gubernamentales individuales. El gobierno central, las provincias, las municipalidades, etc.,
tienen que regular la posicion legal del personal empleado por sus organizaciones. La Ley de Funcionarios
Publicos de 1929 proporciona un marco muy general para estas normas. Ademas de este poder normativo,
las decisiones sobre administracion de personal y sobre politicas, por ejemplo sobre seleccion y promocion
del personal son de la incumbencia de cada gobierno. Frecuentemente, las decisiones sobre personal
guedan bajo la responsabilidad de cada una de las divisiones.

A nivel del gobierno central, estos poderes estan descentralizados en distintos departamentos. La mayor
parte de las organizaciones del gobierno selecciona para un puesto determinado. Existen algunas
excepciones a esta regla. Por ejemplo, los militares o el Ministerio de Relaciones Exteriores utilizan un
sistema de carrera. El sistema descentralizado de administracién de personal publico también implica que la
organizacion de la formacién de funcionarios publicos en la fase posterior al ingreso sea descentralizada.
Esto quiere decir que la formacion sobre asuntos europeos en la fase posterior al ingreso depende de las
iniciativas de cada departamento en forma separada. También implica que el nivel de atencion que se
concede a la formacion orientada hacia las cuestiones europeas de los funcionarios publicos superiores es
una decisién individual de las organizaciones. El Ministerio del Interior, responsable de los asuntos
generales relativos al personal, sélo puede incentivar las iniciativas de formacion.

Hasta ahora he utilizado los términos "administracién publica/"servicio civil™ y "funcionarios publicos"
indiscriminadamente. Este empleo indiferenciado resulta algo cuestionable cuando se la aplica a la situacion
holandesa. La nocion de "servicio civil* se asocia frecuentemente con el sistema administrativo britanico. En
el caso britanico, los términos servicio civil o funcionarios publicos son reservados para designar a
funcionarios gubernamentales permanentes de departamentos del gobierno central que trabajan en un
cuerpo administrativo especifico que es determinado por el sistema politico-administrativo britanico.

Solo recientemente en los Paises Bajos se han tomado medidas para crear un servicio civil de caracter
general a nivel del gobierno central. En el futuro los altos funcionarios publicos no seran funcionarios de un
departamento en forma individual, sino colectivamente. Se supone que tendran que alternar entre los
distintos departamentos. En el caso de que esta iniciativa tenga éxito (lo que es dudoso todavia), se estara
tomando un importante paso hacia un servicio civil al estilo britanico. Las consecuencias que ello tendra
para la formacién aln estan por determinar.

Sin embargo, la utilizaciéon de los términos "servicio civil" o "funcionarios publicos" en el contexto holandés
se refiere a todos los funcionarios permanentes del gobierno, con independencia del nivel de actuacion. La
definicion méas importante del servicio civil se encuentra en la Ley de Funcionarios Publicos del afio 1929.
Los funcionarios publicos son todos los funcionarios civiles nombrados para desempefiarse en tareas de
servicio publico dentro de las fronteras de los Paises Bajos. Por lo tanto, los funcionarios publicos son todos
los funcionarios permanentes del gobierno que trabajan bajo un estatuto de derecho publico. Las personas
empleadas mediante un contrato de trabajo estdn excluidas de esa definicion. El nUmero de personas
empleadas por el gobierno central o por las municipalidades bajo contrato de derecho privado es
relativamente reducido. La definicibn que damos aqui muestra que no existen distinciones formales entre
trabajadores de cuello blanco y trabajadores de cuello azul, las cuales fueron suprimidas a principios de la
década de los '70. Por ejemplo, en una oficina gubernamental, tanto el secretario general como un
trabajador manual son considerados funcionarios publicos.

Si bien esta definicion legal es utilizada para las politicas de personal, se debe mencionar una definicion
mas sustantiva del empleado publico. Este sentido (de administracion publica) involucra la contribucién
realizada a las actividades nucleares del gobierno, principalmente al proceso de formulacién de politicas. En
este caso, los funcionarios publicos incluyen nada mas que a los trabajadores de cuello blanco, o en un
sentido neutral, el personal "burocratico”, excluyéndose, por consiguiente, al personal educativo, de
enfermeria, médico y a los trabajadores de cuello azul. A partir de procesos como los de privatizacion y
automatizacion, la importancia de estas categorias de personal ha decaido sustancialmente. Casi todos los
funcionarios publicos superiores son funcionarios de oficina.

Finalmente, debemos tratar el tema de quiénes son considerados como funcionarios publicos superiores. En
la actualidad, la mayor parte de los funcionarios publicos son remunerados segldn un régimen salarial
uniforme, que comprende desde la escala 1 (la mas baja) hasta la escala 18 (la mas alta). Esta estructura
de escalas se basa en un sistema de clasificacion de puestos o de funciones. El gobierno central lo fija
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mediante un sistema de comparacion de puestos. Para establecer el peso de un determinado puesto, se
utilizan seis "niveles de capacidad y de carga de trabajo".

Cada nivel de funcion se subdivide en varias escalas. Estos niveles de funcién se colocan en un orden de
rango, desde el primero que es reservado principalmente para trabajadores no especializados hasta el sexto
gue corresponde a los altos funcionarios publicos. La importancia de cada funcién es determinada por
criterios basados en requerimientos tales como nivel de educacion, responsabilidad, independencia y
riesgo. Comparando un puesto nuevo con uno ya clasificado (funcion "normativa"), se coloca esta nueva
funcién en uno de los seis grupos. Se considera que los grupos de funcién IV, V y VI corresponden a altos
funcionarios publicos. Esto es igual a las escala 10 o superior en el régimen salarial.

Para dar una idea del numero real de altos funcionarios publicos en los Paises Bajos, se ofrecen los
nameros absolutos en la siguiente tabla. También se incluye el nimero de altos funcionarios publicos.

Cuadro 1: Tamafio de personal de algunos de los sectores del gobierno y nimero absoluto de altos
funcionarios publicos

Sector de gobierno Personal absoluto funcionarios  publicos || altos funcionarios
superiores publicos

gobierno central 116894 31862 2234

judicial 2020 2020 859

personal militar civil 25535 2864 89

policia 36029 2498 108

Fuente: Ministerio del Interior, Kerngegevens Bezoldiging Overheidspersoneel s-Gravenhage 1995
(Estadisticas del personal de Gobierno).

En sintesis, desde el punto de vista legal existe s6lo una categoria de funcionarios publicos. Ademas, la
gestion del personal publico holandés esta muy descentralizada. La Unica excepcion es la nueva iniciativa
del gobierno central de crear un servicio civil al "estilo britanico". Las decisiones relativas a la administracion
del personal publico incumben a cada gobierno por separado. Los departamentos tienen una autonomia
considerable respecto al gobierno central (dentro de los limites de la ley) para seleccionar al personal que
consideran apropiados para una tarea particular en su organizacion. Lo mismo se aplica a otros temas de
administracion de personal, como por ejemplo el disefio de programas de formacién.

1.2 La inclusidon de componentes de formacion orientados hacia Europa en la formacion previa al
ingreso de altos funcionarios de gobierno

Antes de analizar los elementos europeos de la formacién previa al ingreso de los altos funcionarios
gubernamentales, se debera determinar la importancia relativa de la formacion previa al ingreso en las
franjas superiores del servicio civil. Esto puede realizarse examinando la extension de la experiencia laboral
gue experimenta un individuo antes de entrar en el servicio civil. EI material utilizado en esta seccion esta
tomado de una investigacion publicada en 1993 que realicé con uno de mis colegas sobre la composicion
del servicio civil holandés en 1988. Alrededor del 70% de los altos funcionarios publicos fueron reclutados
directamente de la Universidad y de otras instituciones educativas. En base a esta informacién, puede
concluirse que el alto funcionariado publico en los Paises Bajos es un cuerpo relativamente cerrado. Otro
material indica asimismo que la movilidad entre los sectores privados y publicos es muy limitada.

Para los departamentos del gobierno central, se ha convertido en una practica de rutina seleccionar a
graduados de la Universidad y a egresados de los escuelas profesionales superiores con grado de bachiller.
El 67% de la totalidad de los altos funcionarios publicos han pasado estos examenes.

Cuadro 2: Antecedentes educativos de los altos funcionarios publicos en 1988
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educacion primaria 0,7
educacion primaria/media 12,7
educacion nivel medio 19,0
escuelas profesionales superiores 24.4
educacion universitaria 42,7
otros 0,4

Fuente: Van der Meer y Roborgh: "Civil Servants in the Netherlands", Alphen a/d Rijn, 1993).

Actualmente, el nUmero de personas con un nivel de educacion superior es mucho méas elevado si se
compara con el pasado. Anteriormente, las personas podian ingresar a un departamento de la
Administracion y ascender en la jerarquia en base a experiencia o formacion adicional posterior a su
ingreso. El resultado aun puede verse en la composicion actual de los cuerpos superiores de la
administracion publica. Sin embargo, en la actualidad, ha cambiado el énfasis, particularmente en los
niveles superiores de la administracion publica, hacia una mayor valoracion de la educacion previa al
ingreso en escuelas profesionales superiores y en las Universidades. Hoy es casi imposible ingresar al
servicio civil superior sin una educacién universitaria.

Resumiendo, una educacién universitaria estandar o profesional superior es imprescindible para ingresar al
alto funcionariado publico. Si se tiene en cuenta que la estructura ocupacional del (alto) funcionariado
publico es muy diversa, ello implica también que hay demanda para una amplia variedad de formacién. Del
material que se presenta a continuacion se puede obtener una idea general de la variedad de antecedentes
universitarios de estos altos funcionarios del gobierno.

Cuadro 3: Personal con formacion universitaria, por carrera (1930-1989)

1930 1947 1989
Derecho 75 56 27
Economia y Ciencias Sociales 1 9 35
Ciencias Naturales e Ingenieria 16 23 21
otros (incluyendo Humanidades) 8 12 17

Fuente: Van der Meer y Roborgh, "Civil servants in the Netherlands”, Alphen a/d Rijn 1993).

Del material presentado en el cuadro 3, se puede inferir que hasta hace unos afios el servicio civil estuvo
dominado por personas formadas en Derecho. EI monopolio de los expertos legales se ha erosionado al
cabo de los afios. Se dan varias explicaciones de ello: en primer lugar, la naturaleza de las tareas del
gobierno ha cambiado sustancialmente. En la primera mitad del siglo, el gobierno holandés ain mantenia
algunas de las caracteristicas de un Estado prescindente en materia de intervencién econémica que se
centraba en temas de leyes y de preservacion del orden. Los funcionarios publicos se ocupaban
principalmente de la ejecucion de tareas de seguridad publica y en la formulacién y ejecucion de normas
legales para la sociedad.

La extension de las funciones del gobierno a tareas econdmicas, sociales y de bienestar ha ampliado el
grado de capacidad que se requiere de los funcionarios publicos. Como resultado de ello, en forma
creciente se tiende a seleccionar personal con formacion en ciencias sociales, econdmicas y naturales. El
significado de las ciencias naturales es algo menor en el area de la formulacién de politicas. Al mismo
tiempo, este monopolio de lo legal ha sido erosionado en el area de la formulacién y ejecucién de politicas.
Esto ha ocurrido, no sélo por una creciente demanda de nuevas aptitudes y conocimientos especializados,
sino también por la creciente popularidad de un enfoque generalista hacia los asuntos de gestion publica.
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Antiguamente, se percibia a los estudios en derecho como la formacién mas amplia para la administracién
publica. Contrariamente a lo que ocurre por ejemplo en el Reino Unido, los graduados en humanidades no
predominan en el funcionariado publico de los Paises Bajos. En particular tras la Segunda Guerra Mundial,
nuevos estudios en el &mbito de las ciencias sociales han competido con los enfoques juridicos en este
campo. En 1976 y en 1984, fueron creados Departamentos de Administracion Publica en las Universidades
de Twente, Rotterdam y Leiden. Sus curriculas fueron orientadas a estudiantes que deseaban estudiar la
Administracion desde perspectivas interdisciplinarias, combinando los enfoques juridicos, econémicos y
sociales, lo cual ha demostrado ser muy exitoso.

Del analisis de los antecedentes educativos de los altos funcionarios publicos empleados por el gobierno
central holandés, se desprende que estos individuos son principalmente seleccionados con una educacion
universitaria o superior profesional en disciplinas tales como Economia, Derecho y Ciencias Sociales. La
importancia de una educacion superior previa al ingreso como forma dominante de formaciéon de altos
funcionarios publicos hace necesario examinar hasta qué grado y como la dimensién europea del servicio
publico es abordada en estos programas. En mi andlisis, se pondra énfasis en los programas de Derecho,
Economia, Administracion Puablica y Ciencias Politicas. Dado que mi experiencia directa atafie
principalmente a la estructura de los programas de Administracion Publica y Ciencias Politicas, utilizaré
estos programas para ilustrar algunos de los temas que pretendo tratar. Los programas de Economia y de
Derecho estéan organizados de forma muy similar.

En los Ultimos afios, a partir de principios de la década de los '90, las cuestiones europeas se han
convertido en un punto de particular interés para todos los institutos de educacién superior. Esto puede
explicarse, tal como se dijo anteriormente, por la creciente preocupacion por el proceso de integracion
europea. La culminacién del mercado interior y el periodo de gestacion que desembocaria en el Tratado de
Maastricht proporcioné un importante estimulo para que las Universidades y las escuelas superiores
profesionales orientasen sus curriculas con una mayor orientaciébn europea. Este ajuste implic
parcialmente una absorcion de las cuestiones europeas en cursos prexistentes. Por otra parte, se
desarrollaron nuevas cursos y especializaciones en temas europeos.

Al discutir el grado en que se ha incorporado la dimension europea, se debe hacer una distincion entre, por
una parte, los programas estandar de cursos y, por la otra, las distintas especializaciones ofrecidas en los
ultimos afios de los programas, por la otra. De acuerdo a la estructura de la formacién universitaria
holandesa, cada estudiante debe seguir un programa educativo estandar de su orientacién en los primeros
afios. Luego el estudiante elige una especializacion especifica. El programa estandar consiste de una
determinada cantidad de asignaturas obligatorias.

Dentro de estos programas estandarizados, los cursos especializados sobre aspectos de la UE y el proceso
de integracién son mas bien la excepcién que la regla. En el mejor de los casos, los temas europeos son
integrados en el curso, pero es mas comun que sean s6lo uno de los temas que se ensefian. Por ejemplo,
en un curso como Introduccién a la Administracion Publica que imparte mi departamento se presta amplia
atencion a la UE con respecto por ejemplo al proceso de integracion y al proceso de determinacién de las
politicas europeas. Sin embargo, el tratamiento de estas cuestiones esta en cierta medida aislado de las
otras asignaturas.

Lo mismo ocurre con respecto a la mayor parte de los cursos, por ejemplo en Derecho y en Economia. Sin
embargo, los ejemplos que se proporcionan a los estudiantes para ilustrar, por ejemplo, el proceso de
formulacion de politicas europeas aln son extraidos principalmente del nivel nacional. El enfoque en la
administraciéon local es menos pronunciado aunque aun resulta favorecido en comparaciéon con la
perspectiva europea. Esta forma de tratar el "angulo europeo"” resulta lamentable. Mi utilizacién de la
expresion "angulo europeo” es deliberado puesto que lentamente se esta vislumbrando que Europa y el
proceso de integracion europea no pueden verse simplemente como otro tdpico, sino como una importante
perspectiva que debe ser parte integral en el abordamiento pedagdgico de las restantes asignaturas..

No se pretende aqui ofrecer una imagen totalmente negativa. La situacion ha mejorado en comparacion con
el pasado reciente. Hace sdOlo dos afios los estudiantes podian graduarse con conocimientos muy
marginales sobre la UE. Esto ha cambiado sustancialmente. Ademas, el enfoque integral en el tratamiento
del nivel administrativo europeo esta incrementandose. Particularmente en el campo del derecho econémico
y las finanzas publicas, la sintesis ha hechos reales avances. A medida que las consecuencias de la
integracién europea se hicieron evidentes en la politica econémica, el predominio de las cuestiones
vinculadas a la economia no ha de sorprendernos. Sin embargo, la alteraciéon del contenido de los
programas estandar toma su tiempo. Esto también se aplica en relacion a los libros de texto recomendados
para estos cursos.
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He mencionado anteriormente que los estudiantes deben elegir una especializacién para cursar su grado de
maestria. Existen varios sub-programas en Asuntos Europeos ofrecidos en algunas pero no todas las
escuelas de Derecho, departamentos de Economia, Administracion Puablica y Ciencias Politicas. Para
ilustrar el contenido de estos programas me referiré al Programa Europeo Conjunto de los Departamentos
de Administracion Publica y Ciencias Politicas en la Universidad de Leiden. Este Programa Conjunto
(Estudios Politico- Administrativos sobre Europa), es un curso a nivel de maestria, de tres afios de duracién
sobre la UE. Este programa esta abierto a estudiantes que hayan terminado el primer afio de programas
estandar en Administracion Publica o Ciencias Politicas. Las asignaturas impartidas se adaptan a la
dimension de las politicas europeas, tal como puede verse en el diagrama a continuacién. En los primeros
dos afios de especializaciéon, un estudiante recibe instruccion en los siguientes temas relacionados
exclusivamente con Europa:

Historia Europea

Sistemas Politicos Comparados

Introduccion a la Integracion Europea

Derecho de la Unién Europea

Economia de la Integracién Europea

Administracion Publica Comparada

Ademas de las asignaturas obligatorias, los estudiantes deben elegir dos cursos especializados sobre
temas tales como "La Europa de las Regiones" y "Grupos de interés y "Unidn Europea". En el dltimo afio, se
presentan materias adicionales tales como "Integracion Administrativa Europea” e "Instituciones Europeas y
Redes de Politicas". Los estudiantes terminan su formacion realizando una pasantia y redactando una tesis
de maestria sobre un tema relativo a Europa.

Para estudiantes que desean proseguir sus estudios superiores sobre Europa, las Universidades de Leiden
y Rotterdam en los Paises Bajos, la Universidad de Lovaina en Bélgica, la Hochschule fur Verwaltung en
Speyer y la London School of Economics ofrecen un Master Europeo Conjunto en Administracién Publica.
Este curso es de un afio de duracién. Los estudiantes seleccionan dos Universidades en las cuales siguen
los cursos durante un semestre en cada una. Entre las asignaturas figuran, por ejemplo: Sistemas
Administrativos Europeos, Administracion Publica Comparada, Desarrollo Institucional de los Paises
Occidentales y Politicas Publicas desde una Perspectiva Comparada. La integracion europea y las
cuestiones internacionales son el centro de este programa. El programa funciona gracias a una subvencion
de la Comisién Europea concedida en el marco del Programa Erasmus.

Lo que se ha dicho con relacion a los programas universitarios también se aplica a la educacién profesional
superior, con una marcada excepcién. El HEBO (Higher European Professional Education / Educacion
Profesional Superior Europea), situado en La Haya, enfoca su programa hacia la UE y sus implicaciones
para los negocios y la administracién publica. Este programa HEBO contiene un importante componente de
idiomas. Los estudiantes deben seguir cursos intensivos en inglés, francés y aleman. La tesis final debe
redactarse en uno de estos idiomas. Los estudiantes pueden especializarse en Comunicaciones,
Administracion de Empresas o en Administracion Publica. La especializacién en Administracion Publica es
la mas habitual.

La mayoria de estos programas especializados tanto en las Universidades como en las escuelas
profesionales superiores son relativamente nuevos, habiendo sido creados hace s6lo un par de afios. Un
incentivo importante para la creaciéon de las especializaciones tanto en las Universidades como en las
escuelas profesionales superiores ha sido la creacién de las catedras Jean Monnet, que cuentan con el
patrocinio de la UE. La intencién de esta iniciativa ha sido de fomentar la educacién superior sobre la UE.

Existen algunos problemas que se originan en la forma actual en que se abordan el proceso de integracién
europea y las cuestiones europeas en la educacion superior previa al ingreso. La mayor parte de los
funcionarios publicos son reclutados entre graduados que no siguieron los cursos especializados sobre
Europa. Solo aquellos estudiantes con un interés expreso en la dimensién europea siguen estas opciones
especializadas de graduacion. Estos graduados apuntan especificamente a puestos en departamentos
gubernamentales y otras organizaciones con una dimensién europea explicita.

Sin referirse a ciertas areas especiales reservadas para los expertos europeos, las implicaciones de la
integracién europea para la oferta de empleo publico en general se esta extendiendo mucho mas alla de las
areas internacionales tradicionales, tales como, por ejemplo, los asuntos exteriores, las finanzas, las
relaciones econdmicas y la politica agricola. En forma creciente, los altos funcionarios de la administracién
publica en todos sus niveles tienen probabilidad de ser confrontados con los efectos del proceso de
integracién europea. AUn organizaciones tales como el Ministerio del Interior Holandés o los gobiernos
locales con una orientacion interna tradicional perciben que no pueden escaparse a las consecuencias de la
construccion europea.
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La formaciéon de especialistas en Asuntos Europeos es evidentemente muy Gtil. No deben cometerse
errores, ya que estos funcionarios son muy necesarios en la administracién publica. Por ejemplo, los
especialistas europeos son necesarios como asesores en una divisién de personal o para prestar servicios
en aquellas unidades que tienen una funcién europea de primera linea. En todo caso, resulta de primordial
importancia que los funcionarios publicos "ordinarios" estén bien interiorizados en estos asuntos. Los
graduados universitarios y profesionales superiores que ingresan al empleo publico y que logran posiciones
mas elevadas tendran que ocuparse de asuntos relativos a Europa. Todos los funcionarios publicos deben
tener los ojos abiertos en lo que concierne a los asuntos europeos y ser capaces de reconocer esta
dimension europea cuando se presente. Se debe realizar un esfuerzo suficiente para integrar la dimensién
europea a los programas universitarios estandar. En los ultimos afios se han operado importantes cambios,
pero se requiere una nueva reorientacion desde lo predominantemente nacional a una perspectiva europea
integradora. La realidad europea no puede considerarse como efimera, tal como la muestran todavia
algunas formas de ensefianza y libros de texto.

1.3 Laformacion posterior al ingreso sobre Europa en los Paises Bajos

La formacion de altos funcionarios publicos sobre Europa no soélo reposa en la educacién previa al ingreso.

De nuestra exposicién anterior, esto puede considerarse como un hecho afortunado. La cuestion que debe

abordarse aqui es lo que se hace en el area de la formacion posterior al ingreso sobre Europa. Al observar

el modo en que se organiza esta formacidn para los altos funcionarios publicos en los Paises Bajos, se

pueden distinguir cuatro métodos de formacion diferentes.

1. unainstruccidn formal mediante el ofrecimiento de cursos;

2. formacién sobre y en el trabajo;

3. apoyo y estimulo la realizacion de pasantias y misiones en instituciones europeas u otras
organizaciones directamente vinculadas con la UE;

4. transferencia de informacién desde centros de investigacidon y grupos de estudio sobre asuntos
europeos.

Todas estas formas de formacién consisten en una transferencia de conocimientos y aptitudes. El primer
método mencionado es el mas conocido. La palabra "formacién” frecuentemente sugiere un método formal y
estructurado de transferencia de conocimientos y habilidades. Los cursos proporcionados o encargados por
distintos departamentos del gobierno y otras organizaciones publicas constituyen ejemplos obvios de este
tipo de instruccion. Sin embargo, constituye un grave error limitar la formacién posterior al ingreso
Unicamente a la formacion formal particular en el area de los temas europeos.

Un estilo mucho mas sencillo de capacitacién puede encontrarse en lo que se puede denominar "formacion
sobre y en el trabajo". Comenzar un nuevo trabajo frecuentemente implica una lenta adquisicion de
competencias encaminadas a cumplir con los requerimientos del puesto. Ello se lleva a cabo muchas veces
recurriendo al método del ensayo y error. La formacién en el trabajo también puede producirse de manera
mas institucionalizada. Mediante la asignacion de un colega mas experimentado a un nuevo funcionario, el
entrenamiento puede utilizarse como un método de formacion. La transferencia de conocimientos practicos
es esencial en este sistema.

Conectado a la formacidn en el trabajo, cabe referirse a las misiones de altos funcionarios destacados en
instituciones de la UE. Actualmente, se concede una creciente atencién a este método. Lo mismo ocurre
con las pasantias mas cortas. En esta seccion se analizara el grado en que este instrumento es utilizado por
las distintas reparticiones de la Administracion holandeses y los problemas asociados con su aplicacion.

Finalmente, la transferencia de conocimientos y experiencia también es el centro del Ultimo método de
formacién a analizarse aqui, es decir la contratacion de investigaciones y la organizacion de seminarios
sobre Europa.

Empecemos nuestra discusién analizando lo que se hace en la administracién publica holandesa con
respecto a los cursos posteriores al ingreso sobre cuestiones europeas. Las orientaciones que determinan
la organizacion de estos cursos, sean sobre cuestiones europeas 0 sobre cualquier otro tema, dependen en
gran medida en la naturaleza del sistema de reclutamiento de los diferentes departamentos. Existe una
estrecha relacion entre el sistema de reclutamiento y la organizacién de la formacién posterior al ingreso.
Anteriormente se ha destacado que se puede hacer una divisién entre el reclutamiento para un puesto
especifico y el reclutamiento para una carrera. La primera variante es la mas comun. El sistema de carrera
se encuentra principalmente en los servicios militar, policial, judicial y diplomético. En estos casos, se ha
definido una estructura de carrera que se espera que el funcionario seleccionado seguira. El disefio de
estas estructuras de carrera y su correspondencia con el programa de formaciéon necesario constituyen
tareas centrales para la administracion de personal en estas organizaciones.
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Evidentemente, una persona seleccionada para un puesto especifico también sigue una carrera, pero estas
estructuras no estan formalmente establecidas en el momento de su ingreso. Sélo se materializan a medida
gue la persona cambia de una funcion a otra.

Me he adentrado en este asunto con bastante extension en razén de que las implicaciones que conllevan
para la organizacion de la formacién del funcionariado publico con relacion al tema que nos interesa son
muy significativas. En los escalones mas altos, tanto en el sistema de seleccién para el puesto como en el
de carrera, se requiere un alto nivel de formacion previa al ingreso. Aunque debe agregarse que en el
sistema de carrera a menudo se seleccionan personas con nivel de educacion secundaria en vez de con
formacién universitaria. La diferencia importante estriba en el hecho de que los individuos seleccionados
bajo el sistema de carrera deben seguir una prolongada formacion posterior al ingreso antes de embarcarse
en su carrera. En algunos casos, por ejemplo en lo que concierne a militares y a policias, esta instruccion
profesional interna se imparte en una academia dependiente del gobierno y se prolonga por un par de afios.
Se examinaran estos programas de formacion prolongados en lo atinente a su composicién de temas
europeos.

En el sistema de seleccion para puestos de trabajo, se pone énfasis en la formaciéon mas adecuada para
entrar en la Administracién. Se supone que una persona empezara de inmediato a cumplir sus tareas, sin
qgue ello signifigue disminuir la relevancia de la formacion posterior al ingreso para este grupo de altos
funcionarios publicos.

Muchos son los fundamentos de la particular importancia que adquiere la ensefianza posterior al ingreso
sobre cuestiones europeas en este contexto. En primer lugar, aunque una persona pueda estar cualificada
para desarrollar la mayor parte de las tareas que le son asignadas, pueden detectarse algunas deficiencias.
Esta es la razén por la cual casi todos los departamentos del gobierno tienen un curso de introduccién
(frecuentemente sobre administracién publica) para nuevos miembros del funcionariado superior que inician
su trabajo en la Administracion. Este curso tiene incluso una mayor significacién cuando se ocupa de la
dimension de las politicas europeas. Sin embargo, estos programas de educacion superior, limitados a la
administracion publica, son a menudo deficientes con relacion a los aspectos europeos a los que se
confronta la funcién publica. Por consiguiente, resulta necesario ofrecer cursos complementarios a los
funcionarios involucrados en estas cuestiones.

Si bien nunca se pierde la capacidad de aprender, lo que se ha aprendido puede tornarse obsoleto con el
tiempo. Las constantes transformaciones imponen la actualizacién permanente de los conocimientos y de
las habilidades. Ello es particularmente valido en relacion a la construccién europea. Un gran nimero de
funcionarios publicos recibieron su formacion cuando la integracién europea practicamente no estaba
incluida en ninguna curricula. Por afiadidura, estos funcionarios se encuentran a menudo en los niveles mas
altos de la jerarquia gubernamental y por lo tanto son los que mas influencia ejercen en los aspectos
sustantivos de la formulacién de las politicas.

En conclusion, la formacion posterior al ingreso en el sistema de empleo apunta a mejorar el nivel de
rendimiento en un puesto o funcidn especifico. Estos cursos funcionales posteriores al ingreso consisten
principalmente en una breve serie de conferencias sobre un tema en particular o la ensefianza de aptitudes
especificas, como por ejemplo la negociacion. La formacion posterior al ingreso orientada a la carrera tiene
una naturaleza mas general y combina un conjunto de cursos que se consideran necesarios para una
carrera en particular.

Quisiera empezar realizando un examen de los cursos funcionales orientados a las cuestiones europeas. Se
debe hacer una distincion entre aquellos cursos que son organizados y proporcionados por el propio
gobierno y aquellos que son contratados a instituciones externas. La contratacién puede significar que una
reparticion encargue a un departamento universitario o a un instituto de formacién especializado un curso
sobre Europa adaptado a las necesidades particulares de la organizacién o que envie funcionarios publicos
a cursos que generalmente se ofrecen en el mercado.

Me he referido a cursos sobre temas europeos. Esta expresion ha sido en cierto modo exagerada.
Frecuentemente, la atencidn concedida a la dimension europea solo forma una parte relativamente pequefia
del programa de formacion. En este sentido, existe una similitud apreciable con la ensefianza universitaria
superior de pre-nivel. Por ejemplo, se imparten cursos generales sobre administracién publica o alta gestion
en que Europa aparece como sélo uno de los muchos componentes del programa. Esto es perfectamente
comprensible porque los requerimientos de formacion rebasan la dimension europea. Una segunda
explicacion puede encontrarse tal vez en el hecho que los cursos externos son impartidos por Universidades
e instituciones privadas. Estas Ultimas organizaciones frecuentemente contratan a personal universitario
para desarrollar e impartir estos cursos.
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Junto a los cursos generales que consagran una pequefia atencién a Europa, también existen muchos
cursos especializados. A continuacion, se ejemplifican algunos de los cursos especializados sobre Europa
gue son proporcionados por el recientemente privatizado Instituto de Formacion Holandés (ROI).

Europa a medida ("tailor-made Europe")

Introduccion a la Union Europea

La negociacioén internacional

Seminarios sobre los Estados miembros de la Unién Europea

Viajes de estudio a los Estados miembros de la Unién Europea

Regulacién europea en materia de licitacién publica para agentes de compras gubernamentales
Legislacion y reglamentos europeos.

Muchas otras instituciones proporcionan cursos similares sobre temas europeos. Los cursos en si pueden
variar de acuerdo a la actualidad de un determinado asunto en un momento particular. La cuestion de la
licitacion publica en un buen ejemplo.

De los temas incluidos en la lista se puede inferir que en la mayoria de los cursos se presenta una
introducciéon a la UE y a los procesos de formulacién de politicas europeas. Un departamento
gubernamental puede solicitar que estos cursos sean adaptados a sus necesidades particulares. Ademas,
puede constatarse que la mayoria de los cursos tienen una naturaleza cognoscitiva. En la lista del ROI
existe solamente un curso que se ocupa de las destrezas necesarias para afrontar situaciones
internacionales.

Tal como se ha dicho, la intencion de la formacién orientada a la carrera no apunta tanto a mejorar el
rendimiento en el trabajo, sino que se orienta mas bien a preparar a los funcionarios publicos para su
carrera en una rama particular del gobierno. Dos categorias diferentes de programas de carrera pueden
distinguirse.

La primera son los cursos impartidos por ejemplo para futuros diplomaticos y otros altos funcionarios del
Ministerio de Asuntos Exteriores, jueces, fiscales publicos, oficiales del ejército y altos oficiales de policia.
Estos programas de carrera pueden considerarse como una formacion profesional en servicio. En estos
cursos puede determinarse en que medida se presta atencion a las cuestiones europeas. Por ejemplo, los
futuros diplomaticos y funcionarios del Servicio Exterior reciben un curso de nueve meses de duracion tras
su seleccién. Este programa es proporcionado por la propia division ministerial en cooperacién con el
Instituto Internacional Clingendael. Este instituto también proporciona cursos de corta duracién sobre temas
internacionales, por ejemplo al Ministerio de Defensa. En virtud de la naturaleza del programa y el destino
de la carrera, las relaciones internacionales y los asuntos europeos forman una parte sustancial del
programa de formacion. En el caso del poder judicial, ello no se aplica con tanta nitidez.

Un segundo tipo de formacion orientada a la carrera para funcionarios publicos es proporcionado en el
contexto de los programas de desarrollo de la gestion. Los programas de desarrollo de la gestion
corresponden al esfuerzo combinado de la organizacién y de los altos funcionarios publicos por desarrollar
las cualidades y las aptitudes personales de los altos funcionarios publicos para cumplir con los requisitos
necesarios para un adecuado desempefio de sus tareas. El desarrollo de la gestién presupone un enfoque
de desarrollo sistematico de la carrera de altos funcionarios publicos y de los instrumentos de formacion
relevantes. Ello involucra la identificacion de grupos seleccionados de personal que han demostrado
condiciones o que se considera tienen amplias oportunidades para su promocién sustancial dentro de la
carrera.

Estos programas de desarrollo de la gestion (DG) son desarrollados por cada departamento en forma
individual. Dado que esta iniciativa DG es relativamente nueva, algunos de los programas todavia son
incipientes. En el contexto de estos programas DG, se le ofrece al alto funcionario publico una combinacion
de educacion formal, rotacion en el trabajo, y en ocasiones misiones y pasantias. Existe una amplia gama
de cursos, aunque se pone mayor énfasis en asuntos relativos a la gestion. Algunas personas
seleccionadas por el programa DG son enviadas, por ejemplo, a los programas de Master en Administracion
Puablica del Colegio Holandés de Gobierno (NSOG) en La Haya, o al curso de Master en Administracién de
Empresas de la Universidad Erasmus de Rotterdam. Me detendré a continuacién en los aspectos de
integracién y politicas europeas impartidas en el programa de Administracion Publica del NSOG. Este
programa esta destinado a altos funcionarios publicos con una extensa experiencia en la Administracién. Su
proposito es prepararlos para el desempefio de altas funciones en el empleo publico en todos los niveles del
gobierno. Los cursos estan centrados en, por ejemplo, las consecuencias para los gobiernos central,
regional y local de los procesos de internacionalizacion e integracion europea y también se capacita a los
estudiantes en aptitudes para la negociacion internacional.
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Ademds de los cursos formales descritos anteriormente, se menciond un método menos estructurado de
formacién sobre temas europeos en la introduccién a esta seccidn sobre formacién posterior al ingreso. La
expresion "aprender haciendo" ("learning by doing") se utiliza a veces para describir este método particular
de formacién. Tal vez la denominacién de "método" puede sonar demasiado presuntuosa. Sin embargo, el
"aprender haciendo" es una de las bases en el mejoramiento del desempefio individual en una organizacion.
Al entrar en una organizacion de gobierno, una persona posee cierto nivel de especializacién y un conjunto
de aptitudes. Al realizar las tareas recurriendo a la via del ensayo y error, se adquiere mas experiencia.

Evidentemente, este modo de formacidon puede resultar muy costoso, tal como lo han experimentado
algunas organizaciones con relacion al proceso de integracion europea. Por ejemplo, con relacion a la
armonizacion del Impuesto al valor Agregado (IVA), algunas organizaciones publicas intentaron ejercer
demasiado tarde una influencia en la formulacion de decisiones, al carecer de informacién de que la
aprobacion de la directiva sobre esa cuestion era inminente. Ademas, estas organizaciones no conocian a
quien acudir en Bruselas. Lo mismo se aplica sobre las orientaciones SEVESO de la Comision con relacion
al Ministerio del Interior. Como consecuencia, estas organizaciones y los funcionarios publicos responsables
tienden a ser mas conscientes de la importancia de la dimensién europea de sus tareas. Por lo tanto, el
"aprender haciendo" tiene que contemplarse como un complemento de la instruccién formal, no como una
alternativa: el aprendizaje a partir de la lectura debe poder traducirse en acciones concretas.

También existe un modo més formalizado de formacién en el trabajo. Un nuevo funcionario publico puede
ser asignado a un colega mas experimentado. Por ejemplo, un funcionario puede ser enviado junto a un
colega mejor informado para negociaciones europeas. Al trabajar en conjunto se realiza una transferencia
de conocimientos. Teniendo en cuenta que los contactos informales son muy importantes en lo que
concierne a los asuntos europeos, este tipo de formacion es imprescindible.

Las misiones y las pasantias son considerados con frecuencia como formacién en el trabajo. En el pasado,
las misiones de personal se vinculaban generalmente al nombramiento de funcionarios como
representantes permanentes en Bruselas. La tabla 4 proporciona los nimeros de representantes en el
periodo comprendido entre 1980 y 1990.

Cuadro 4: Numero de representantes permanentes en Bruselas (1980-1990)

Departamento 1980 1986 1990
Minist. Relaciones 13 13 13
Exteriores

Minist. Interior - - 1
Finanzas 5 4 4
Obras Publicas - 2 2
Temas Econdmicos - - 4
Agricultura 2 2 2
Asuntos sociales 1 1 1
Bienestar, salud vy - - 1
cultura

Total 21 22 23

Fuente: J.C.N. Raadschelders, "Transnational relations: A rude awakening?" en: J.N. Burunese y L.J.
Roborgh (ed), "Government departments Leiden 1992"

Ultimamente, el envio en misién de funcionarios publicos a instituciones europeas o a organizaciones que
representan los intereses holandeses en Bruselas ha logrado mayor atencién. Lo mismo se aplica a los
programas de intercambio con otros Estados miembros de la UE. El hecho de que las misiones y las
pasantias se hayan tornado mas habituales en la actualidad no esconde la realidad de la amplia y notoria
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variacioén entre los distintos departamentos del gobierno. Un relevamiento reciente realizado por el Ministerio
holandés del Interior, muestra que nueve de los 13 ministerios tienen personal destacado en el extranjero
(). Sin embargo el grado en que se utiliza este instrumento varia muchisimo. Tradicionalmente, en
ministerios tales como Relaciones Exteriores, Finanzas, Agricultura y Defensa se recurre mas habitualmente
a esta practica. Lo mismo se aplica hoy en dia al Ministerio de Asuntos Econdmicos. Los otros ministerios
estan incorporando esta practica o la utilizan en forma muy limitada.

Uno de los principales problemas de las misiones de largo plazo es de como reintegrar un funcionario luego
de su regreso a los Paises Bajos. Como lo habitual es que su antiguo puesto haya sido cubierto, se debe
encontrarle un nuevo puesto. Es obvio que se plantean menos problemas en un sistema de carrera y mas
inconvenientes en un sistema orientado al puesto. Por esta razén, es mas facil que se realicen misiones en
el Ministerio de Relaciones Exteriores y en el Departamento de Defensa que en otras areas de la
administracion.

La aplicacion exitosa del traslado en misién en el alto funcionariado publico depende de que pueda
ofrecerse a los servidores publicos un nivel suficiente de desarrollo de carrera. Al juzgar por la cantidad de
personas en mision o en pasantias se deberia decir que esta importancia no debe exagerarse.

Sin embargo, la importancia real se encuentra en la retroalimentacion que estas personas pueden
proporcionar a los funcionarios publicos que trabajan en departamentos u organizaciones en el pais. Se
deben realizar grandes esfuerzos para el establecimiento de canales de comunicacion adecuados. En
muchos departamentos gubernamentales, se han tomado iniciativas para aumentar los beneficios que se
derivan de del envio en misién de funcionarios publicos fuera del pais. Por ejemplo, en el Ministerio de
Obras Publicas, se ha nombrado un coordinador internacional en este area. Los funcionarios publicos en
este departamento son divididos en tres grupos. El nacleo del mismo esta formado por el personal que
trabaja en Bruselas o que se ocupa de las negociaciones internacionales. El segundo nivel esta constituido
por los funcionarios cuyo cometido es apoyar a los funcionarios en mision desde el pais. Finalmente, el
tercer nivel estd compuesto por el resto de los funcionarios, que reciben un curso de orientacion sobre
asuntos europeos. El propésito de este plan es que la informacion se filtre desde el primero hasta el tercer
grupo de los funcionarios.

Finalmente, la transferencia de informacion también esta en el centro del ultimo método de formacion a ser
analizado aqui, es decir la contratacion de investigacion y la organizacion de seminarios sobre temas
europeos. Recientemente este método se ha vuelto bastante frecuente. En ocasién del proceso de
elaboracién del Tratado de Maastricht y de puesta en funcionamiento del mercado interior, la manera de
reaccionar ante esos nuevos hechos se convirti6 en uno de los puntos principales de la agenda publica.
Como dije en mi introduccién, la percepcién general dentro y fuera del gobierno era que la Administracion
holandesa, en todos sus niveles, no estaba preparada para afrontar los nuevos desafios que se suponia
emanarian de estos nuevos acontecimientos. Existia una seria preocupacion de que el gobierno se viera
desbordado por ellos.

Ello propicié un estimulo para la organizacion de seminarios sobre distintos aspectos del proceso de
integracion europea en los que participaron tanto funcionarios publicos como expertos en administracion
publica. Estos foros se convirtieron en un ambito idoneo para el intercambio de puntos de vista e ideas
sobre las consecuencias de la integracién europea para la administracion publica holandesa. Al mismo
tiempo, distintos organismos de la Administracion encargaron investigaciones sobre las consecuencias de
las politicas europeas, o0 mas especificamente, del proceso de integracion europeo en sus organizaciones
respectivas. Los resultados fueron presentados y debatidos en publico. En cierto momento (1992-1993), la
consultoria europea se convirtid en una industria en expansién para los consultores de la administracion.
Ademas, los denominados grupos de contacto europeos de funcionarios publicos fueron formados para
examinar las consecuencias de la integracidén europea y analizar las vias para reaccionar ante ellas.

Lo que es evidente de este método de formacidn sobre cuestiones europeas es que el recurso al empleo de
seminarios, grupos de contacto y el encargo de investigaciones, entre otros, ha sido y sigue siendo un

instrumento importante para la transferencia de informacion sobre las implicaciones de las politicas
europeas en un amplio circulo de funcionarios del gobierno.

2. CONCLUSIONES

Al empezar esta ponencia mencioné el sentimiento de preocupacién que aquejaba al gobierno y al sector
privado holandeses de no estar adecuadamente preparados para operar con éxito a escala europea. En un
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informe sobre el desarrollo de la gestién para altos funcionarios publicos publicado en enero de 1992, se
pueden encontrar algunos comentarios interesantes en este sentido. La idea general es que los
departamentos gubernamentales y sus funcionarios publicos estaban mal preparados para las
consecuencias de la integracién europea. Tradicionalmente, los holandeses son reconocidos por su dominio
de lenguas extranjeras. Con razén, se argumentd que esta afirmacién no era justificada. Pocos funcionarios
publicos holandeses tienen conocimiento en su trabajo de los idiomas francés y aleman. Ademas, los
funcionarios publicos suelen sobreestimar su comprension de los asuntos internacionales y europeos. Se
consider6 que estas limitaciones estaban minando la posicién negociadora de los holandeses. La
conclusion final era que la situacién no era satisfactoria, pero que estaba "concitando atencion” (2).

En mi introduccidon he observado que la preocupacion por quedarse rezagados se utiliza muchas veces
como agente de cambio. En cierta medida, se utiliza aqui una manipulacién estratégica. Sin embargo,
todavia queda mucho por hacer como se desprende de mi presentacion de los distintos métodos de
formacién sobre cuestiones europeas actualmente utilizados. Los cambios se estan produciendo
lentamente. Esta dificultad de adaptar la formacién de los funcionarios publicos a las demandas europeas
puede explicarse por el sistema de seleccién y formacién descentralizado. Cada departamento formula su
propia politica de formacién. Los esfuerzos de coordinacion por parte del Ministerio del Interior
frecuentemente son considerados como imperialismo ministerial. Esta compartimentacion esta obstruyendo
una estrategia coherente de formacion. La creacién de un alto funcionariado publico general podria ser una
solucion, pero esta iniciativa también encuentra algunos problemas, tal como se menciona en relacion con
la organizacion de la formacion posterior al ingreso. Con relaciéon a la formacién previa al ingreso, he
afirmado que se deben emplear grandes energias para incorporar la perspectiva europea en el paquete
universitario estandar. Ultimamente se han producido importantes cambios, pero hay mas por hacer para
poder preparar futuros funcionarios publicos en temas europeos, a medida que la oferta del servicio publico
se orienta cada vez mas hacia Europa.

NOTAS

(1) Department of Home Affairs, "Management development at central government level”, 1, La Haya, 1992,
52.

(2) Department of Home Affairs, "Management development at central government level”, Ill, La Haya, 1992,
117.

64



"La Formacion de Cuadros en el Marco de la Integracién Regional"”

LOS PROGRAMAS DE FORMACION DE FUNCIONARIOS ESPANOLES PARA LA
INTEGRACION EUROPEA

Koldo ECHEBARRIA
Director, Instituto de Direccion y Gestion Publica de Escuela Superior de
Administracion y Direccion de Empresas (ESADE), Barcelona, ESPANA

1. PANORAMICA DE LA FORMACION DE FUNCIONARIOS EN LA ADMINISTRACION ESPANOLA

Antes de abordar las estrategias y contenidos de la formacion de funcionarios espafioles para la integracion
europea, parece imprescindible ofrecer una breve panoramica de las politicas de formacion y de sus actores
principales, los centros de formacion y de sus actores principales, los centros e institutos de formacion, en el
contexto de la administracion espafiola. Esto nos permitira encuadrar las intervenciones formativas para la
integracion europea en su debido marco de referencia.

Espafia cuenta con tres niveles de Administracion publica: en primer lugar, la Administracién del Estado,
cuya jurisdiccion abarca el conjunto del territorio espafiol y esta formada por los ministerios y sus
organismos auténomos y empresas publicas; en segundo lugar, las administraciones de las Comunidades
Auténomas que se corresponden con las 17 nacionalidades y regiones en las que se divide el territorio
nacional y se estructuran segun el modelo departamental de la administraciéon estatal; y, por dltimo, las
administraciones locales, diputaciones y ayuntamientos, que coinciden con el ambito territorial de provincias
y municipios respectivamente y cuya organizacion esta basada en un modelo corporativo en el que los
cargos electos ejercen el protagonismo politico a través de drganos unipersonales y colegiados.

La politica de formacion en la Administracion del Estado guarda una relacion directa con los mecanismos de
agrupacion de los funcionarios publicos y su sistema de acceso a la funcién publica. En la Administracion
del Estado los funcionarios acceden a cuerpos, cuya seleccién y formacién, tanto selectiva como en carrera,
se encomienda a las escuelas o institutos de formacién que dependen de los distintos ministerios. Tres
centros tienen un papel mas destacado.

e El Instituto Nacional de Administracion Publica, dependiente del Ministerio para las Administraciones
Publicas, al que se atribuye la competencia genérica de formacion y perfeccionamiento de los
funcionarios de la Administracién del Estado, salvo su adscripciébn a centros especializados y la
coordinacion de los restantes institutos de formacion.

Una de sus misiones centrales es la seleccién y formacién del Cuerpo Superior de Administradores Civiles

del Estado, cuyo caracter interdepartamental le otorga un papel central en el seno de la Administracion del

Estado. Paralelamente, se responsabiliza de la seleccion y formaciéon del Cuerpo Superior de Sistemas y

Tecnologias de la Informacién de la Administracién del Estado, asi como de otros cuerpos no superiores,

colaborando en la formacion selectiva de funcionarios pertenecientes a otros ministerios:

e El Instituto de Estudios Fiscales, dependiente del Ministerio de Economia y Hacienda que desde 1993
engloba la Escuela de Hacienda Publica, centro tradicional de seleccion y formacion selectiva y continua
de los cuerpos dependientes de dicho ministerio, en particular, del Cuerpo Superior de Inspectores de
Finanzas del Estado.

e La Escuela Diplomatica, dependiente del Ministerio de Asuntos Exteriores, que se encarga de la
formacién de candidatos para la carrera diplomatica, asi como del perfeccionamiento de los funcionarios
de diversas categorias pertenecientes al servicio exterior del Estado.

En ausencia de centros de formacién especializada, son los propios ministerios, a través de sus 6rganos de
gestion de recursos humanos, los que asumen directamente las funciones de seleccién y formacién de los
funcionarios de los cuerpos que les estan adscritos. Tampoco es extrafia la asuncion de funciones de
formacion y perfeccionamiento de su personal por parte de entes publicos y organismos autonomos, cuando
alcanzan un cierto tamafio.

En segundo lugar nos encontramos con las Administraciones de las Comunidades Autonomas. La
Constitucion de 1978 abre la puerta a una amplia descentralizacion del poder politico que se plasma en el
establecimiento de 17 Comunidades Auténomas, cada una con su propio Parlamento y aparato ejecutivo, a
las que se transfiere la titularidad de un amplio abanico de competencias legislativas y ejecutivas. El
desarrollo progresivo de este nuevo nivel de gobierno se ha realizado mediante la transferencia desde la
Administracién del Estado de la gestion de un gran volumen de servicios publicos, con su correspondiente
montante de recursos econémicos y de personal. Esto ha supuesto que las Comunidades Autbnomas hayan
sobrepasado a la Administracion del Estado en el nimero de efectivos funcionariales.
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Las politicas de personal de las nuevas administraciones no son, sin embargo, enteramente independientes.
Todas ellas, como las administraciones locales, estan sometidas a una base normativa comun, plasmada en
un Estatuto de la Funcion Puablica que regula de manera uniforme el sistema de acceso, de clasificacién y
valoracién de puestos, de carrera y de retribuciones. La politica de formacion, no obstante, se revela como
un espacio con un amplio margen de maniobra en el que cada Administracién ha podido desarrollar sus
propias estrategias e iniciativas. El efecto de ello ha sido la creacion en casi todas Comunidades Autbnomas
de centros de formacion de funcionarios, modelados sobre la imagen del Instituto Nacional de
Administracion Puablica (INAP), aunque con un nivel de desarrollo muy diverso, segun los recursos y
capacidades que les han sido asignados en cada Comunidad.

La Administracion Local, por su enorme dispersion y variedad, dificilmente puede ofrecer un panorama
homogéneo en sus politicas de formacién. Por un lado, el INAP, asume las funciones del extinto Instituto de
Estudios de Administracién Local, conservando la formacién selectiva y continua de los cuerpos de
funcionarios llamados de habilitacion nacional (secretarios e interventores de administracion local). Por otro
lado, algunos ayuntamientos de gran tamafio han creado sus propios centros de formacion de personal,
como, por ejemplo, el Ayuntamiento de Barcelona que se ha convertido en un ejemplo a nivel nacional.
Algunas asociaciones de administraciones locales, como la Federacion Espafiola de Municipios y
Provincias, también ofrecen actividades de formacion para sus socios. A continuacion, vamos a referirnos al
lugar que ocupa la integracién europea en los diversos programas de formacion de funcionarios,
distinguiendo entre la formacién selectiva previa al acceso, la formacion continua o en carrera y actividades
de formacion especificas orientadas a momentos o fases decisivas del proceso de integracion.

2. LA INTEGRACION EUROPEA EN LA FORMACION SELECTIVA

La formacién selectiva se corresponde con los cursos previos al acceso al puesto de trabajo que realizan los
diversos centros de formacién de funcionarios antes descritos. Vamos a referirnos, en particular, a los
cursos selectivos para el acceso a tres de los cuerpos mas importantes de la Administracién del Estado:

e Cuerpo Superior de Administradores Civiles del Estado. Se trata de un curso de 640 horas, impartidas a
lo largo de seis meses por el Instituto Nacional de Administracion Publica. Entre sus contenidos se
incluye un seminario sobre relaciones interadministrativas que incorpora el papel de la Unién Europea
(UE) y un periodo de préacticas de dos semanas en el Instituto Europeo de Administracién Publica
(IEAP) que permite la familiarizacién de los futuros funcionarios en la organizacion y funcionamiento de
las instituciones de la Union.

e Cuerpo Superior de Inspectores de Finanzas del Estado. En este caso el disefio del curso varia en su
duracién y materias impartidas segun las diferentes especialidades (inspeccion financiera y tributaria,
aduanas, seguros, intervencién), aunque todas ellas superan las 600 horas y su duracién se acerca a
los 10 meses. Los planes de estudios de las tres primeras especialidades contienen de temas
relacionados con la integracidn europea en politicas de armonizacion fiscal, aduanas y seguros.

e Curso Selectivo para el ingreso en la Carrera Diplomatica. Su plan de estudios, estructurado en 12
areas 0 moédulos prevé que una de ellas se dedique a "Espafia y las Comunidades Europeas: aspectos
operativos y administrativos”, cuya imparticion corre a cargo de diplomaticos en ejercicio que desarrollan
diversos temas vinculados con dicha area de interés. Los alumnos realizan, ademas, una visita de
estudios a Bruselas.

3. LA INTEGRACION EUROPEA EN LA FORMACION CONTINUA

Al margen de los cursos selectivos, los programas de formacion, tanto de los centros e institutos de la

Administracién del Estado, como de las administraciones autonémicas, ofrecen un variado repertorio de

actividades de formacion que tienen por objeto la integracion europea. Entre las modalidades que pueden

encontrarse destacan las siguientes:

e modulos o seminarios dedicados a estudiar las instituciones europeas y su funcionamiento en cursos o
diplomas de direccién o gerencia publica;

e cursos de introduccion al funcionamiento de las instituciones europeas para diversas categorias de
funcionarios;

e cursos 0 seminarios sobre politicas europeas concretas (agricultura, pesca, transporte, fondos
estructurales, etc.);

e  Cursos sobre negociaciones europeas, dirigidos a funcionarios que participan o se disponen a participar
en las mismas;

e periodos de practicas para funcionarios en las instituciones europeas;

e becas para la realizacion de programas de formacién o investigacion en centros universitarios europeos
de reconocido prestigio (Colegio de Brujas o Instituto Universitario Europeo de Florencia).
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Para la realizacion de estas actividades los institutos de formacion suelen contar con el apoyo y
participacion de especialistas en la materia, tanto de las propias administraciones, de las instituciones
europeas como de centros de formacion (IEAP) que mantiene convenios con diversos institutos de
formacion.

4. FORMACION ESPECIFICA PARA ASUMIR LOS RETOS DE LA INTEGRACION EUROPEA

Las necesidades de formacion en materia de integracion europea pueden variar como consecuencia de la
dinamica que impone el propio proceso. La aparicion de nuevas politicas o la aprobacién de un nuevo
tratado elevan las demandas de formacion, apareciendo mdltiples actividades e iniciativas que tratan de
mantener a los funcionarios publicos al corriente del proceso de integracion.

Un hito importantisimo en este sentido lo constituyd en Espafia la propia adhesion a la Comunidad Europea
(CE), que generé una intensisima actividad formativa en todas las administraciones. La Administracion del
Estado multiplicé el trabajo de su personal ya formado, que se dedicé a divulgar sus conocimientos a través
de un sinnimero de cursos. Se promovieron los periodos de practicas en las instituciones europeas de
funcionarios estatales y autonémicos y se becaron decenas de licenciados universitarios en universidades y
centros de diversos paises con la finalidad de alimentar las plazas reservadas a funcionarios espafioles en
las instituciones comunitarias. Las administraciones subvencionaron en Espafia multitud de diplomas,
masters y cursos de posgrado que pretendian extender el conocimiento sobre la historia, la economia o el
Derecho comunitario.

Otro reto de formacién importante es el que se deriva del desempleo de la presidencia del Consejo de
Ministros, que se turna por periodos de seis meses entre los distintos paises de la Unién. La asuncion de la
Presidencia eleva enormemente las necesidades de coordinacidon administrativa interna por parte del
Estado actuante, que asume la direccion y coordinacién de los centenares de grupos de trabajo y
comisiones que actlan en el seno del Consejo, preparando la decisién sobre las propuestas que elabora la
Comision Europea. En Espafia, una unidad situada en la Presidencia del Gobierno se encarga de ejecutar
un Programa de preparacion de la Presidencia espafiola, que incluye entre sus miltiples actividades cursos
de formacién para los funcionarios que deban presidir alguno de los miltiples comités o grupos de trabajo.
Paralelamente, los centros de formacion, el Instituto de Estudios Fiscales, el IEAP o los propios servicios de
formacién de los ministerios han programado seminarios de reflexion sobre el estado actual de la
integracion y cursos de negociacién europea.
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PROGRAMAS DE CAPACITACION EN EL CAMPO DE LAINTEGRACION EUROPEA
PARA FUNCIONARIOS PUBLICOS DE LOS NUEVOS ESTADOS MIEMBROS - El Caso de
Finlandia -

Tarja Kristina BRANDES
Senior Consultant; Escuela Nacional de Administracion Publica, Helsinki, FINLANDIA.

Finlandia comenzo6 a preparar su adhesién a la Union Europea (UE) con cinco afios de anticipacion. En
forma sistematica, con fondos centralizados, una estrategia especial para la formacion en materia de
integracion y diferentes clases de programas de formacion, la preparacion comenzé aproximadamente dos
afios antes de estar seguros de que el pais pasaria a ser miembro de la UE. En ese momento se estaban
llevando a cabo las negociaciones conducentes a la creaciéon del Espacio Econdémico Europeo (EEE) que
iba a entrar en vigor.

El otofio pasado, estimamos que unos 3.000 funcionarios publicos estaban estudiando integracion en forma
sistematica y que el nimero de personas que estudiaban idiomas se habia multiplicado.

1. ASPECTOS INICIALES EN TERMINOS DE TOMA DE CONCIENCIA, CONOCIMIENTO Y
DETERMINACION POLITICA

Finlandia y su administracion publica no contaron con mucho tiempo para prepararse para la UE; el tiempo
transcurrido entre su solicitud de ingreso y la aprobacién de la solicitud fue inferior a los dos afios. De todos
modos, el sistema politico y administrativo finlandés no dista mucho de las normas europeas. Por ejemplo,
el sistema juridico estd muy cercano a los principios juridicos continentales.

Una razén que explica las dificultades que surgieron para preparar la administracién publica para la
integracién fue que, poco tiempo antes de presentada la solicitud de ingreso, el clima politico no era muy
favorable al didlogo con la UE. No obstante, hubo actividades destinadas a preparar la integracién europea
entre uno y dos afios antes de que se tuviera un apoyo politico claro. Entre las organizaciones que iniciaron
el trabajo pionero para incrementar el conocimiento de la UE en el servicio civil, se encontraban el Ministerio
de Finanzas y el Instituto Finlandés de Gestién Publica.

2. EVALUACION DE LAS NECESIDADES PARA LA CAPACITACION PREPARATORIA
2.1. Métodos

Con el fin de determinar las competencias necesarias para preparar la estrategia de formacién para la
integracion, se establecié un grupo de trabajo constituido por representantes del Ministerio de Finanzas y
del Instituto Finlandés de Gestién Publica (un grupo pequefio con tres participantes).

El objetivo del trabajo consistia en preparar, en un tiempo breve, la estrategia de formacién para la
integracion, la que deberia consistir en el andlisis y las sugerencias respecto de:

las necesidades de formacion

los objetivos de la formacién y la preparacién

el contenido

los grupos objetivo

los métodos

las modalidades de formacion

los fondos

e las soluciones organizacionales

El memorandum preparado por el grupo de trabajo fue el primer paso del programa de formacién cuya
responsabilidad recayé en el Ministerio de Finanzas. El objetivo consistia en resaltar los principales temas
de la formacién y proponer soluciones.

El Comité de Integracién, su subcomité administrativo y el comité sobre los empleadores estatales y la
politica del personal mantuvieron discusiones sobre el memorandum y la estrategia de formacion. El grupo
de trabajo entrevistd a varios representantes de la administracién puablica y también del sector privado. La
estrategia fue publicada en un seminario organizado por el Ministerio de Finanzas. Pertti Salolainen,
Ministro de Comercio e Industria, el "ministro de la integracién", fue el orador principal de dicho seminario.
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Entre los participantes se encontraban expertos en integracién y gerentes de formacién de diferentes
ministerios y organismos.

El presupuesto estatal adjudicé fondos especiales a la formacién para la integracion por el término de tres
afios. El departamento de personal del Ministerio de Finanzas tuvo a su cargo la administracién de estos
fondos.

Una vez aceptada la estrategia inicial, se estableci6 un grupo de formacién para la integracion en el
Ministerio de Finanzas. Este grupo era, a su vez, un subgrupo del comité administrativo dependiente del
comité de integracion. El objetivo del grupo consistia en actuar como 6rgano asesor, es decir, asesorar en la
concrecion de los programas de formacién y en la decision de los principios de como utilizar los fondos
dedicados a la formacion para la integracion.

Cuando la primera estrategia estuvo ultimada, habia quizas unos 400 funcionarios publicos de un total de
135.000 que estaban participando en la integracién europea. El conocimiento acerca de la integracion se
encontraba en unas pocas manos y la primera cosa que hubo que hacer fue ampliar el numero de
empleados publicos que participaban en estos temas. En aquellos dias pensabamos que habiamos
empezado de cero. Debe recordarse que anteriormente los asuntos internacionales eran manejados por un
pequefio numero de personas que trabajaban en unidades internacionales en diferentes ministerios. Por
supuesto que también la naturaleza del trabajo internacional cambio con la integracion.

2.2. Conclusiones

Los principios basicos de la estrategia de la formacion para la integracion fueron;

e que todos los funcionarios deberian tener la informacion basica y la competencia necesaria;

e que se deberian establecer redes para el intercambio constante de experiencias dentro del gobierno y
entre el gobierno y otros sectores de la sociedad;

e (ue se deberian establecer canales de cooperacidn con aquellos Estados Miembros importantes para
Finlandia.

Se daba por sentado que, prescindiendo del hecho de ser miembro,

e se deben comprender los efectos de la integracion europea sobre la sociedad finlandesa y la
administracion publica;

e se aplicaria a todas las ramas administrativas y a todas las oficinas e instituciones;

e la preparacion para la UE deberé estar dirigida a todos los funcionarios publicos

e el EEE entraria en vigor en 1994,

2.3. Lo general y lo especifico

La estrategia de formacion para la integracion se concentré mas en la formacién general, en sus contenidos,
métodos y formas. La estrategia enfatizaba que la formacién especial es el deber de todos los ministerios y
organismos. Esto también tiene conexiones en el andlisis de los efectos de la integraciéon de cada rama
administrativa, asi como de las funciones de cada organizacion.

También en la formacién general organizada, por ejemplo, por un ministerio, tal como los cursos basicos
para la totalidad del personal, los aspectos especificos se acentuaban mas que en los cursos abiertos. A
modo de ejemplo, en un seminario basico de dos dias, un dia por lo general se dedicaba a informacion
general sobre la integracion y el otro dia a areas especificas (la agricultura, los programas de investigacion
de la UE, etc.).

El grado de formacion requerido difiere dependiendo de la funciones desempefiadas por la persona. Las

necesidades de formacion se analizaron de acuerdo a grupos objetivo. En general, las principales areas de

formacién antes de la integracién fueron:

a. El conocimiento basico acerca de la integracién europea, su historia, sus antecedentes, su organizacion
y las funciones principales.

b. EIl proceso de toma de decisiones; saber como avanza el proceso de toma de decisiones en la UE y
cémo poder ejercer influencia sobre los asuntos de interés.

c. Los temas generales y especificos que son importantes para Finlandia (por ej.: los asuntos de la
competencia, los temas regionales).

d. Las aptitudes para la negociacién y otros medios de influencia (los grupos de presion).

e. Los efectos de la integracion sobre la sociedad finlandesa, sobre todas y cada una de las ramas
administrativas y la necesidad de cambio en actividades, gestion y organizaciones.
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f. Lautilizacion de los sistemas de informacion de la UE.
g. Laidoneidad en idiomas.
h. Las culturas y los sistemas de la UE, asi como de los paises y organizaciones culturales de la UE.

Como parte importante de la formacion de las personas clave para la integracion, también se sefialé un
manejo excelente de su propia area tematica asi como del punto de vista europeo.

3. ESTRATEGIAS DE CAPACITACION PARA PREPARAR EL INGRESO
3.1. Apoyo politico a la formacion

El apoyo politico a la formacién estuvo garantizado mediante el Comité de Integraciéon y a través de
discusiones con representantes del ambito politico. EI Parlamento tuvo participacion activa en la formacion
de su propio personal y de sus miembros. Los miembros del Parlamento han estado participando en
muchas instancias de formacién junto con los funcionarios publicos, lo que ha incrementado la discusion
entre los representantes de los Ministerios y los organismos y los representantes del Parlamento.

3.2. La asignhacion de fondos

Durante los dos afios que precedieron al ingreso, los fondos reservados a la formacion para la integracion
aumentaron notoriamente. Los fondos centralizados dedicados a la formacién para la integracion fueron
administrados por el Departamento de Personal del Ministerio de Finanzas (Oficina de Empleadores
Estatales). También aumentaron los fondos para formaciéon provenientes de los ministerios y de los
organismos y gran parte de ellos fueron utilizados para la formacion para la integracion durante los Gltimos
afios anteriores al ingreso.

Los fondos administrados por el Ministerio de Finanzas fueron utilizados para las siguientes areas:

e los programas de formacion adaptados a los funcionarios publicos superiores de los ministerios (y
organismos);

e la preparacion del material de formaciéon en temas de integracion;

e ¢l apoyo a diferentes formas de integracion horizontal organizada, por ejemplo, por los diferentes
ministerios en conjunto;

e al apoyo a individuos de nivel superior de modo que participen en estudios europeos y que se capaciten
en lo atinente a la Comisidn y otras organizaciones de la UE y de los otros Estados Miembros.

3.3. Organizacién y responsabilidades

En la formacion para la integracion, el Departamento de Personal del Ministerio de Finanzas ha
desempefiado un papel coordinador. El Departamento de Personal también fue el responsable de la
formacién centralizada y de los recursos. Prepara las propuestas para la formacién centralizada y las
financia en parte o en su totalidad.

Todas las instituciones de formacién tienen la posibilidad de ofrecer instancias de formacién también al
Ministerio de Finanzas. En la practica, el Instituto Finlandés de Gestién Publica ha sido el principal productor
pero también se han adquirido servicios de instituciones privadas de formacion. Se establecié un Grupo de
Trabajo de Formacidn para la Integracion que estaba relacionado con el subcomité de administracion del
Comité para la Integracion. El Grupo de Trabajo coordinaria las operaciones de formacién y decidiria en
cuanto a los principios que regirian la utilizacién de los fondos disponibles del Departamento de Personal.
Los miembros del Grupo de Trabajo para la Formacién provienen de los principales ministerios de
integracién y un representante del Instituto Finlandés de Gestion Publica.

Los ministerios u organismos tuvieron la responsabilidad de evaluar o actualizar la necesidad de formacién
para la integracion y sus grupos objetivo al igual que sus prioridades para asegurar que la formacién sea
realmente exitosa. Los ministerios u organismos tuvieron la responsabilidad principal en la planificacion de
la formacién de su propio sector especifico. Se prepararon planes para la formacién a nivel unitario y hasta
individual. Uno de los principios de los planes de formacién fue que los planes deberian ser lo
suficientemente flexibles para confirmar las necesidades cambiantes y las experiencias requeridas.

3.4 La asistencia de la UE
La Embajada de la UE en Helsinki ha apoyado a Finlandia de diversas maneras: como centro de

informacién y como un canal hacia las organizaciones de la UE. Los funcionarios de la Comision han estado
dispuestos a visitar nuestros seminarios en Finlandia y han contribuido con importante informacion. Los
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Profesores del Instituto Europeo de Administraciéon Publica (IEAP) también han tenido oportunidad de
ensefar en varios seminarios.

Los funcionarios publicos superiores de Finlandia han contado con la posibilidad de capacitarse en
organizaciones de la UE (periodos de tres meses). El programa de formacién de la UE (cinco meses) para
la gente joven también ha estado abierto a los funcionarios publicos finlandeses jovenes.

3.5. Los grupos destinatarios

En la primera estrategia de formacion para la integracion se definieron los siguientes grupos destinatarios:

a. Los funcionarios publicos que se estaban preparando para la entrada en vigor del EEE y para participar
en las negociaciones para la adhesion a la UE;

b. Las direcciones de los ministerios, los organismos y las instituciones;

c. Los funcionarios publicos que colaboraban en las negociaciones de entrada en vigor y adhesién de
Finlandia;

d. Los funcionarios publicos de varias ramas administrativas cuyas tareas se vieran directamente
afectadas por la integracion;

e. Otro personal de la administracion estatal.

En la formacion para la integracion se resaltaron las crecientes posibilidades de realizar estudios por cuenta
propia, para cuyo fin se elaboraron herramientas de facilitacién. Eso fue considerado de suma importancia si
se piensa en la dimension del grupo objetivo en su totalidad. El Ministerio de Finanzas y el Instituto
Finlandés de Gestién Publica publicaron un manual basico que se concentraba en los principales temas de
la UE desde el punto de vista de las administraciones publicas. Como un nuevo elemento se planificd un
examen sobre la UE. El examen esta abierto a quien quiera participar y mediante su aplicacién cada
persona habrd tenido la posibilidad de demostrar su idoneidad en los temas basicos de la integracion.

3.6. Métodos

El sistema de formacion ha utilizado todos los medios posibles para llevar a cabo la formacién para la
integracion. Entre otros, estos métodos han consistido en:

e abrir la formacion en Finlandia y en el extranjero, aprovechando los cursos ofrecidos por organizaciones
publicas de formacién y universidades;

formacién adaptada a organizaciones y grupos objetivo especiales;

estudios por cuenta propia

viajes de estudio

rotacion en el empleo

formacioén en el empleo

formacion practica en la UE y sus paises miembros.

En la parte practica del adiestramiento, el conocimiento y la formacién en distintas aptitudes han estado
relacionadas en muchas areas. Gran parte de la formacion que se llevé a cabo en Finlandia fue impartida en
inglés (por ejemplo, por expertos del IEAP). Varios ejercicios, especialmente aquellos dirigidos a mejorar las
aptitudes de negociacion y de interaccion fueron considerados de gran importancia.

Durante el Ultimo afio previo al ingreso, se hicieron muchos esfuerzos por encontrar los candidatos
adecuados dentro de la administracion publica, para ser contratados por la UE. Para este grupo se
organizaron adiestramientos especiales para su eventual contratacion, los que incluyeron la simulacion de
examenes.

3.7. Programas

3.7.1. Formacion en materia de gestion

e Programa de Desarrollo de la Estrategia Nacional
e Programa de Desarrollo de la Gestion Publica
(véase la otra ponencia)

3.7.2. Ventanas sobre Europa
Ventanas a Europa es una serie de seminarios para funcionarios publicos finlandeses de nivel superior. El

Instituto Finlandés de Gestién Publica planificé los seminarios junto con organizaciones homologas de
diferentes paises de la UE. El principal objetivo del seminario consistié6 en ayudar a los participantes a
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ampliar su perspectiva de la UE y en apoyar la creacién de redes entre los funcionarios publicos de
Finlandia y otros paises miembros. Estos seminarios también brindan la oportunidad de ver cémo los
diferentes paises miembros manejan sus asuntos relacionados con la UE.

Los seminarios de Ventanas sobre Europa también fueron celebrados, hasta el momento, en Alemania,
Espafa, Gran Bretafia, Francia, Irlanda, los Paises Bajos y Portugal.

3.7.3. Cursos basicos para todos

Los temas basicos de la integracion europea, la organizacion de la UE, sus funciones y el proceso de toma
de decisiones han sido estudiados en varios cursos abiertos a todos y en cursos adaptados a los diferentes
ministerios y organismos. Estos seminarios por lo general tienen de uno a dos dias de duracién y, en
muchas organizaciones, han estado relacionados con el examen sobre la UE.

3.7.4. Derecho comunitario europeo

Ha sido posible estudiar el derecho europeo en programas mas prolongados, con utilizacion de multiples
medios y también en programas mas breves. Ademéas de los participantes del sector publico, muchos
participantes de estos cursos provenian de las empresas privadas.

3.7.5. Aptitudes para la negociacion

En el curso de los seminarios se estudiaron las aptitudes para la negociacién y otras formas de ejercer
influencia mediante ejercicios de simulacién. Ademas de los profesores finlandeses se cont6 con la amplia
participacion de expertos extranjeros en esta area de adiestramiento de aptitudes.

3.7.6. Visitas de estudio y otros seminarios en el extranjero

Las visitas de estudio han sido una parte importante del programa de formacién para la integraciéon. En los
estudios generales de formacion, se organizaron visitas a Bruselas y a diferentes organizaciones de la UE a
modo de cursos abiertos, asi como también cursos para grupos especiales para abogados, secretarios,
funcionarios publicos que trabajen en cuestiones de informacion, etc.

Las visitas de estudio también fueron organizadas como parte de la formacion especifica concentrada en
algunos temas especiales. Se organizaron muchos seminarios especiales junto con el Instituto Europeo de
Administracion Publica de Maastricht.

3.7.7. La integracion europea como parte primordial de la formacion

Los temas de la integracidon europea han sido parte de la gran mayoria de los eventos de formacién
organizados por el Instituto Finlandés de Gestién Publica, por ej.: en gestién del personal, elaboracion de
presupuestos y finanzas, liderazgo, formacion, etc.

4. ESTRATEGIAS DE FORMACION POSTERIORES AL INGRESO

En 1994 se elaboré una nueva estrategia de formacion para la participacion en la UE, la cual fue publicada
en febrero de 1995. Esta estrategia no signific6 grandes cambios en los métodos existentes de formacion.
Las medidas elegidas para la estrategia elaborada dos afios antes, habian sido exitosas.

No obstante, se puso nuevo énfasis en el contenido de la formacién al igual que en los grupos objetivos y en
las formas de formacion.

El objetivo de la integracién como miembros de la UE se defini6 de la siguiente manera:

"Los funcionarios publicos deberan ser versados en su trabajo tanto en la administracién nacional como en
la prosecucion de los intereses de Finlandia dentro de la Unién Europea y en su trabajo deberan promover
el logro de las metas establecidas por el Gobierno finlandés."

Se establecid el siguiente orden de prioridad para los grupos objetivo de formacién:

e los funcionarios publicos que tienen la responsabilidad de ocuparse de los asuntos de la UE y para los
cuales la mayor parte de sus tareas consiste en ocuparse de los asuntos de la UE;

e los funcionarios publicos que estan siendo capacitados para ocuparse de los asuntos de la UE;

e los funcionarios publicos cuyo trabajo incluye algunos asuntos de la UE;

e los funcionarios publicos a cargo de tareas de apoyo;
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e otros grupos

En cuanto al contenido de la formacion, se hara énfasis en los siguientes temas o areas:

¢ las aptitudes de negociacion y de comunicacion;

e el conocimiento de las administraciones y antecedentes culturales de los paises miembros;
¢ los medios de influencia.

Todo funcionario publico deberia conocer los aspectos basicos de la integracion; éste sigue siendo uno de
los grandes principios de la formacién para la UE.

El objetivo de la formacion consiste en ampliar los conocimientos y las aptitudes. La experiencia, la
habilidad técnica y la informacion general se obtienen a través del propio trabajo, la educacidn y los estudios
por cuenta propia.

El conocimiento de Rusia y de las otras zonas cercanas también se considera como parte de la formacién
para la integracion. Esto significa que se debe profundizar muy especialmente el conocimiento de la
administracion publica, la legislacién y la economia rusas y el conocimiento de los Estados Balticos.

En materia de idiomas, el objetivo consiste en tener buenos conocimientos de un idioma extranjero de la UE
y conocimientos satisfactorios en otro; se hace hincapié en la importancia del idioma francés.

Dentro de las formas de formacion se han organizado, de manera sistematica, seminarios con foros de
discusion sobre temas puntuales, dirigidos a los funcionarios publicos superiores. Las posibilidades de
desarrollar modelos operativos que transciendan las fronteras administrativas y operativas es de suma
importancia.

Para financiar el sistema de formacién para la integracién se continuara con el sistema anterior. El
financiamiento administrado por el Departamento de Personal del Ministerio de Finanzas se utilizara en la
formacién concentrada y a través de la administracién, asi como también para las necesidades actuales e
inesperadas y para el apoyo de la formacién de los funcionarios que vivan en el extranjero. Al mismo tiempo
se vera incrementada la responsabilidad que los ministerios, los organismos y las instituciones tendran en
relacion a la formacion.

5. PROGRAMA DE FORMACION PARA PROFESIONALES JOVENES

Hace aproximadamente 18 meses que la Oficina de los Empleadores Estatales elaboré un programa para
graduados académicos menores de 30 afios. El objetivo del programa consistia en la descripcion de la
administracion estatal y sus formas de funcionamiento, especialmente los temas referidos a la UE, y estaba
dirigido a aquellas personas que pudieran estar interesadas en una carrera en las instituciones de la UE.

El programa fue un éxito. Hubo cerca de 5.000 aspirantes pero solamente 150 pudieron comenzar la
formacién. Los estudiantes fueron colocados en distintos ministerios y organismos durante periodos de seis
a doce meses. El Ministerio de Finanzas se hizo cargo de los gastos.

El programa consistia en una parte teérica que fue preparada por el Instituto Finlandés de Gestion Publica.
En el curso de las lecciones los participantes aprendieron acerca de la administracién, concentrandose en la
coordinacion de los temas de la UE. Cada uno de ellos escribio entre 1 y 3 redacciones sobre la UE. En las
oficinas, los participantes tenian un funcionario publico superior que los guiaba en su trabajo. Practicamente
cada uno de los participantes pudo asistir a una reunién en Bruselas y ver cdmo funciona todo en la
practica.

Hay planes para renovar el programa. Tanto los ministerios como los participantes han quedado satisfechos
con el programa. Algunas de estas jovenes personas hasta consiguieron empleo en el ministerio una vez
finalizado el periodo de formacién.

6. LAS LECCIONES APRENDIDAS

La leccion méas importante ha sido la significacion de la formacién para la integracion en general. Las
organizaciones publicas finlandesas comenzaron su formacién para la integracion unos pocos afios antes
de ser aceptados como miembros, si bien la formacién realmente activa comenzo en toda la administracion
publica con fondos y programas centralizados aproximadamente dos afios antes del ingreso. Esto no fue
demasiado temprano, quizas haya sido casi demasiado tarde.
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La administracion publica finlandesa prontamente comprendié que no era suficiente contratar "un buen
experto en asuntos europeos" para un ministerio u organismo, sino que cada uno de los funcionarios
publicos tiene que poder comprender el significado y los efectos de la integracion europea y la posible
participacion como miembro de la UE. Se comprendié que los asuntos relacionados con la UE no eran tema
de la diplomacia sino del trabajo de cada dia y que, por lo tanto, iban a tocar concretamente a cada uno de
los funcionarios publicos, especialmente los de los ministerios pero también los de la mayoria de las
organizaciones publicas.

En términos generales, los gerentes de los ministerios y los organismos han quedado satisfechos con la

formacion para la integracion. Los funcionarios publicos finlandeses también han tenido una participacion
muy activa y han utilizado su tiempo libre para capacitarse en estudios de integracion e idiomas.
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