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1. Introduccié: 'educacié i la formacié del personal al servei
de les organitzacions pabliques davant el futur

La capacitacié del personal al servei de les organitzacions s’ha convertit en una
qiiestid d’interés creixent, paral-lel a 'augment de la complexitar de les seves fun-
cions. Ens puablics i privats actuen per assolir els seus objectius en un mitja caracterit-
zat per la interaccié d'actors de tot tipus, la necessitat d’optimitzar I'Gs d’uns recursos
que tenen tendéncia a reduir-se i la incertesa per I'impacte que pugui derivar-se de les
seves decisions. L'éxit de les organitzacions, entés com el compliment d'uns objectius
que permetin d'aconseguir uns fins amb la despesa minima de recursos, depén cada
vegada més de la seva ideal adapracié al complex teixit social, econdomic 1 politic en el
qual s'insereixen. En un context d’aquesta naturalesa, l'organitzacid veu com les seves
fronteres es difuminen, les quals es converteixen en un sistema de regles que governen
el flux de transaccions entre entitats i subjectes interrelacionars. !

L'lnica manera que té 'organitzacié per acomodar-se amb continuitat i sense
greus sobresalrs, 1 evitar aixi perplexitats i paralisis, passa per un procés consrant
d'adquisicié de capacitats que ampliin les seves possibilirats d'adaptacié ambiental.
La capacitacio 5’ha d'entendre, prima facie, predicada de I'organitzacié en ella mateixa,
en tant que sistema en procés continu d'aprenentacge habil per dissenyar el seu propi
desenvolupament mitjangant la interaccié amb un medi constantment canviant. El
cicle en el qual l'organiczacié adopra les decisions, les executa i n'avalua I'impacte,
ofereix un vessant formatiu a través del qual 'organiczacid desenvolupa la capacitar de
redefinir els problemes que pretén resoldre, replantejar les relacions amb els seus
interlocutors i redissenyar la seva propia estructura.?

En el marc del procés d'aprenentatge de la propia organitzacié se situa 'educacié
1 la formacié del personal al seu servei. El desenvolupament de I'organitzacié es basa
en el desenvelupament de les aprituds dels recursos a la seva disposicié dels quals el
personal és, en bona part, un component indispensable. D'aqui que ¢l desenvolupa-
ment de les capacitats del personal constitueixi una de les claus dels processos de
modernitzacié o reforma en qualsevol mena d'organitzacid.

En aquests Gleims anys s'ha desenvolupat, predominantment en el sector privar,

1. Un model d’aguesta mena és Futiliczat per Nystrom, P. C.. «Inpur-Output Processes of the Federal Trade
Commission», dins Adminiitrative Science Quarterly, nim. 20, 1975, ps. 104-113.

2. Mecaalfe, ). 1., «Designing Precarious Partnerships», dins Hendbook of Organizational Design, editat per
P. C. Nysteom i W, H. Srarbuck, vol, 1, Oxford Universicy Press, Nova York, 1981, p. 526.
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la nocié de <buman resource development» (desenvolupament dels recursos humans) com
a component essencial en tot procés d' «organization development » (desenvolupament de
['organitzaci6). La seva finalitat consisteix en la millora substancial de la preparacio de
'element huma de I'organitzacié amb el propdsit d'aconseguir un nou avantatge com-
‘paratiu; aixi, doncs, podem considerar que el «desenvolupament dels recursos hu-
mans» constitueix un nou factor de productivitat integrat en ['escrucrura general de
gesti6 de lorganirzaci6.’ .

Pel que fa al sector public, I'interés en la formacid de recursos humans ha experi-
mentat un significatiu augment en els darrers anys. En declaracié de 1'Associacio
Internacional d’Escoles i Instituts &’ Administracié (en la seva qualitat de seccié per-
manent de U'Insticut Internacicnal de Ciéncies Administratives amb seu a Brussel-
les), «la qualitar i efectivirac dels serveis piblics d’'una nacié es basa en un personal
ben educat i format. Per tane, les autoritat de tots els nivells —nacional, regional 1
local— han d’estar continuament involucrades en la preparacié i millora de les apri-
tuds i capacitats dels empleats publics».? Tal com s'esdevé en ¢l sector privat, I'éxit
d’una otganitzacié publica depén decisivament de la competéncia del personal al seu
servei.

Amb tot, el reconeixement de la importancia de I'educacié 1 la formacié no s'ha
vist acompanyat del desenvolupament de bases concepruals, que han concinuar essent
fragils en la seva formulacié i limirades en el seu ambir. Referint-nos exclusivament a
l'ambit de la formacid (de la diferéncia entre formacié i educacid en parlarem a l'apar-
tat segiient), una mostra d’aquestes mancances és la general deficiéncia en la identifi-
cacid de les necessitats de formacid, primer element per a la confeccié d'un programa.
L’analisi de les necessitats de formacié en el sector public «tendeix a ser informal en
lloc de formal, superficial en lloc de profund, esporadic en Hoc de sistematic i subjec-
tiu en lloc d'objectiu».® La formulacié dels programes es realirza en resposta al que es
considera intuitivament com una necessitat 0 en funcié del que sembla una bona idea;
no és estranya la pracrica d'anar exhaurint el pressupost sobre 'acumulacié d'aceivitars
més 0 menys suggestives que en el seu conjunt ofereixen un panorama incoherent, de
dubtosa utilitat des de la perspectiva de la millora de la capacitacié dels empleats
publics. La manca d'una analisi rigorosa de les necessitats de formacié en el sector
public comporta estar privat d’aquest imprescindible pilar en qué descansa tot V'esforg
de la formaci6 i sense el qual no es poden realitzar nous progressos.

El recard del secror piiblic davant el sector privat es fa palés en aquest respecte.
El tipus de formacié oferta a Pexecutiu privat al llarg de la seva carrera és un dels
elements diferenciadors de les cultures empresarials; cada societat crea el seu propi
sistema de formacié continua que constitueix un dels crets essencials de la seva orga-
nitzacié i fins i tot de la seva imatge empresarial. Les Adminiscracions publiques, en
canvi, molt rarament inclouen com a element caracteristic de la seva culrura un
sistema continu de formacid i perfeccionament. La marca en el sector public es posa en
el procés de reclutament o, en tot cas, en un perfode de formacié previ a l'accés al Hoc
de treball.

3. 1asIA, Guidelines and Standards for Currtcular Development for Public Administration!Public Management, 1AS,
Brussel-les, 1982, p. 2.

4. Mushkae, M., «Deficiencies in Identifying and Assessing Training Needs in the Public Sectoes, dins Rivisia
Internazionale di Scienze Economiche e Comerciali, Cedam, Padua, nim. 2, 1983, p- 174.
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Paradoxalment, si bé les necessitats d’educacié i formacié del personal sén impe-
rioses per a les organitzacions pibliques —els processos de canvi les afecten intensa-
ment i I'adaptacié a les noves situacions resulca més dificil atesa la universalitac dels
seus interlocutors—, el desenvolupament de I'aprenentatge en aquest sector és in-
satisfactori, car la manifestacioé d'interés per aquest aspecte formatiu no s'ha traduic en
avengos realment significatius.

Una explicacié congruent d'aquesta paradoxa es pot trobar en les tres contradic-
cions que Metcalfe adverreix sobre el paper de la formacié en el sector puablic:

a) Circumscancies concradictories. Les circumstancies que han estimulat 'interés
per a la formacié d’empleats pablics mostren al mateix temps una clara tendéncia a
retallar el suport a aquestes iniciatives. Aquestes circumstancies son les restriccions
pressupostaries i la limitacié del personal.

&) Perspecrives contradictories. L'evident contradiccié enere 'abundancia de re-
comanacions sobre estructura i organitzacid del sector public per una banda, i Vacri-
tud oberrament escéprica a les mesures planificadores per una altra, és de crucial
rellevancia per al desenvolupament de la formacié, una activitat els resultats de la
qual només es paden apreciar a llarg termini; si les perspectives fuctures s6n més facils
d'identificar, serd també més facil trobar els mitjans adequats per satisfer-les.

) Objectius contradictoris. En relacid amb la contradiccié anterior, els objectius
de la formacié poden formular-se de dues maneres diferents. Si la formacié es concep
com una part d'un procés molt ben definit des d'una posicié d'equilibri cap a una altra
posicié d’equilibri (per exemple, una reduccid quantitativa de funcionaris), el contin-
gue i els resuleats de la formacié poden predeterminat-se amb forga exactitud. Perd si
els problemes futurs sén incerts, els objectius de la formacié s’han de definir en termes
molt més generals,” fonamentalment amb la pretensié d'incrementar la capacitat d'a-
dapraci6 de |'organitzacié al medi.®

Les contradiccions exposades representen, pel que fa a la formacié, la imatge del
dificil equilibri entre les dues forces que condueixen el desenvolupament del sector
public: la necessitat de resoldre eficagment funcions cada cop més complexes sora la
pressié d'un destinatari desconegut perd no indiferent i la imposicié d'una severa
disciplina pel que fa a l'obtencié i I'as dels recursos. La formacié dels empleats pa-
blics, que ha experimentat tradicionalment aguesta dialéccica, acaba cedint en benefi-
ci de ta segona forga; el seu cost enorme i els seus resultats incerts vencen la rad de la
seva evident necessitat, d’aqui que sigui una de les primeres partides afectades per les
restriccions pressupostiries i de personal.

1E. Educacié i formacid per a I'’Administracié publica

Una vegada referida breument la paradoxa que afecta el desenvolupamenc de la
capacitacié dels empleats piblics, en aquest apartat tractarem de distingie entre les

5. Una definici6 tan general permet concepeuar aquest aprenencacge com uni especialimr més propera a l'educa-
cié que a la formaci6 en sentir estricte, com veurem a I'apartat segiient.
6. Metcatfe, J. L., Traiming for Change: Contradictions and Camparisons, EIPA, 1984, ps. 2 i ss.
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activitats de formacié i educacié rellevants per a I'Administracié piblica. En la mesu-
ra en qué totes dues activitats representen dues grans components de fa capacitacié del
personal (sense oblidar 'aprenencacge en el Hoc de treball, la provisié del qual es
deriva immediatament de ["accés a la plaga), també pateixen les contradiccions ante-
riorment descrites, encara que no en [a mateixa intensitat.

La detimitacié de tots dos conceptes es pot realiczar des d'una base formal o des
d’una base substancial. Clarament formal és la perspectiva elegida per Sherwood quan
afirma que 'educacié engloba totes aquelles activitacs d'aprenentatge orientades a la
consecucié d'un titol, mentre que la formacié inclouria aquelles no seguides de rirula-
cid.” El seu criteri resulta, perd, del tot insatisfactori ja que fa dependre la distincié
de la uni6 d'un titol a I'aprenentatge, questié marginal i extremadament arbitriria
que converceix la classificacié en supérflua, mancada de sentit 1 de qualsevol mena
d'utilitat.

Un segon criteri de caracter formal es basa en 'afirmacié que 'educacié adopta el
seu contingut segons una orientacié basada en l'oferta, mentre que la formaci6 ve
articulada des de la demanda. Constituirien activitars d’educacié aquelles promogu-
des directament per una organitzacié dedicada a la provisi6 d’aprenentacge que ofereix
els seus programes a una clientela més o0 menys determinada perd sense que hi in-
tervingui una sol-licicud prévia; les accivitaes de formaci6 serien aquelles especifica-
ment sol-licitades per les organitzacions per cobrir les necessitats de capaciracié del
scu personal. Si bé aquest criteri introdueix una dada rellevant per comprendre el
significat d’aprenentatge com és ara la mediacié 0 no d’una peticid, tampoc no resulra
acceptable ja que fa dependre la consideracid d'una mateixa activitat com a formacié o
educacié de la circumstancia aleatdria que hi hagi o no una sol-licicud prévia; un
criteri d'aquesta mena no és consistent amb el proposit didaceic implicit en tota
classificacio.

Centrant-nos en la diferéncia conceptual entre aquestes dues categories d'apre-
nencatge, podem fer la distincid en termes més positius i de veritable abase substan-
cial. L'educacié comprendria totes aquelles activitats orientades a adquirir coneixe-
ments, pensar i analitzar ciencificament i criticament, valorar fets ¢ informacid i
aprendre a aplicar teories | conceptes. L'educacié s’identifica tipicament amb I'ense-
nyament universitart de primer grau orientac a donar a V'estudiant un ampli bagatge
de coneixements en una disciplina determinada; I'educacié prictica no s'orienta a
ensenyar la resolucié de problemes concrets sind a facilitar la comprensié i 'estudi de
teories | concepres. Aresa aquesta perspectiva tan amplia, la vircualitae dels coneixe-
ments transmesos és vastissima, per la qual cosa pot servir a mulritud d'organitza-
cions de tipus divers. Aquesta concepcié de I'ensenyamenr universitari pot no resultar
vilida si obtenen caricter universitari dererminades escoles técniques que proporcio-
nen realment preparacié vocacional, i.e. les anomenades Escoles de Naurtica; tanma-
teix, encara que presentin arees importants d'activitats que puguin identificar-se sim-
plement amb formacié, han evolucionat cap a la recerca d'una capaciracié molt més
amplia de base educacional}.

Aquest fer explica que el disseny i I'articulacié de les activitats educatives s’o-
rienti des de 'oferta, és a dir, que el centre de provisio de l'aprenentatge configuri el

7. Sherwood, F. P., «The Educntion and Training of Public Managers», dins Handbook of Organizational Mana-
vement, edicac per W. B. Eddy, Marcel Dekker, Nova York, 1983, . 46.
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programa educatiu i assumeixi totes les responsabilitats que comporra la seva execu-
cié, sense perjudici que una organitzacié concreta requereixi d'un cenrre educaciu la
recepcid entre els seus alumnes dels seus empleats per seguir un dels seus programes.
Posem per cas I'empresa que per constituir ¢l seu propi servei d'assisténcia juridica
recorre, si més no parcialment, a emplears de l'entirat als quals financa estudis de
Dret amb l'asseguracié que seran promoguts un cop els hagin acabar, També és
freqiient que l'organitzacié sol-liciti un programa educariu especific al qual contri-
bueixi mitjancant la indicacié de certs concinguts. Imaginem-nos fa sol-licicud cursa-
da per una Administracié publica a un institut universitari d'estudis europeus per
preparar un curs general sobre institucions 1 politiques europees adregat a tots els seus
funcionaris.

Les activirars de formacid, per la seva part, es caracteritzen per la seva relleviancia
immediata i positiva sobre 'activitat exercida en el lloc de treball. La formacié impli-
ca el desenvolupament de les aptituds individuals i col- lectives mitjancant les quals
s'optimitza l'execuci6 de les funcions en I'organitzacié. La funcié propia de la forma-
cié consisteix a proveir el personal de les capacitats necessaries per aplicar I'educacid
adquirida al Hoc de treball. Representa una rasca de constant adapeacio i perfecciona-
ment de la persona educada al compliment de les feines especifiques que I'organitzacio
li ha encomanat. Constitueix una férmula per avancar, millorar i adquirir noves capa-
citats relacionades amb la seva experi¢ncia de treball en el Hloc. La formacié entesa aixi
es caracteritza pel fer de servir a uns objectius concrets, singularment la sarisfaccié de
les necessitars requerides per l'exercici d'un tipus de funcid; l'educacié adopra una
perspectiva molt més Amplia i no es vincula nitidament a un tipus de funcié siné que
pot adaprar-se a una gran diversitat de funcions micjangant I'adequada formacié.

La formacid, a diferéncia de I'educacid, esth fonamentalment orientada des de la
demanda. Sén les organitzacions les que a la vista de les necessitats derivades del tipus
de funcions que exerceixen reclamen el programa concret de formacié que cobreixi les
mancances observades. Tanmareix, la repeticié d’aquestes necessitars de formacié a
causa de la coincidéncia del tipus de funcions en organitzacions semblants ha permes
la creacié de centres per desenvolupar programes que proveeixin aquesta formacié.
L'ensenyament d'idiomes, quan aquests sén necessatis per a exercici d’una determi-
nada funcid, és proporcionat normalment per centres especialirzars.

La formacié pot proporcionar-se amb caracter previ a I'accés al iloc de treball o al
llarg de la carrera de 'empleat dins I'organitzaci6. La primera pot adoprar diverses
modaliracs; la més comuna és la del periode de practiques unit a cursos d’aprenentat-
ge. En el sector piblic normalment la formacié s'associa al procés selectiu, concreta-
ment a la part final (I'Escola Nacional d’Administracié francesa o I'Escola de Ciéncies
Administratives a Speyer, a la Repuablica Federal d'Alemanya, sén dos exemples di-
versos d'aquesta prictica), encara que és normal que l'aprenentatge en aquesta etapa
comprengui un important segment educatiu, de tal manera que es pot arribar a
desvirtuar el caricrer de formacié amb la repetici6 de contingurs propis de les proves
selectives inicialment superades.

‘La formacié donada a I'empleat al llarg de la seva carrera en el loc de treball té
una importincia extraordinaria en les seves dues pretensions basiques: en primer lloc,
com un sistema continu d’aprenentarge que possibiliti un creixemenc de la producti-
vitar, i també com un procés permanent d’adapeacid als requeriments canviants del
[loc de treball (a causa de la introduccid de noves técniques o la redefinicié substantiva
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de les seves funcions); en segon loc, com a mitja per proporcionar I'aprenentatge
necessari per permetre la promoci6 al llarg de la carrera.

El concepte de formacio exposat, caracteritzat per la vinculacié al lloc de ereball i
I'especificitar del seu contingut, encaixa amb dificultat a 'hora d’aplicar-lo a determi-
nades funcions d’una dimensié de gran amplitud. Aquest és el cas de les denominades
funcions directives caracteritzades per una amplia perspectiva que les converteix en un
procés marcar per la complexitat i la incertesa en el qual les necessitats formartives
especifiques del lloc resulren molt dificils d’identificar o fins i tot no existeixen com a
tals; és per aixo que la preparacié d'un directiu descansa més en un tipus d'aprenentat-
ge que, pel fet de desenvolupar aptituds mole generals de comprensié i decisi6, es
poden identificar més bé amb I'educacié que no pas amb la formacié, ja que no té la
tipica especificitar lligada a unes necessitats concretes del lloc.” D'aqui que els pro-
grames de preparacié de directius (tipicament determinats mestrarges en administra-
cié d'empreses 0 en administracié pablica) comprenguin un conjunt d'activitars de
formacié i educacié, de tal manera que cal destacar la virtualitat d’aquestes Gltimes en
aplicacié a les funcions directives més generals i complexes. Aquesra apreciacié no
pretén siné significar que educacié i formacid constitueixen aspectes d'un procés con-
tinu d'aprenentatge lligar al desenvolupament de la persona en el si de les organitza-

' ctons; aquest procés requereix, segons les etapes 1 circumstincies de les funcions
exercides, la provisié de formacié 1 educacio en diferencs dosis, assumint-ne, perd, la
diferéncia i, per tant, les diferents aplicacions.

La relacié entre educacié i formacié en macéria d'adminiscracié publica ve asse-
nyalada, especialment en els paisos europeus continentals, per la mancanca d'un pro-
grama educatiu especific per a administradors publics a nivell universitari. Les disci-
plines universicaries existents son les encarregades de proporcionar els coneixements |
crear les actituds generals esperades en el futur funcionari (amb un clar predomini del
Dret en el continent). Aquesta funci6 es realitza, a parer de Siedentopf, de forma molt
semblant en tots els paisos europeus; per tant, «no es pot observar uha important
diferéncia de base entre el llicenciat en humanistica bricinic, I'enarca frances o I'advo-
cat alemany»? (encara que és evident que aquests dos wltims reben formacié a més
d’educacié).

La sentida necessitat de dotar els estudis sobre administracié piblica d’'un ambirt
propi coherent amb la dimensié i rellevancia del sector public s’ha concretar en 'a-
dopcié de maltiples iniciatives en els paisos europeus.'® Malgrac la dificultat per
determinar elements comuns, si que es pot afirmar que el caracter multidisciplinari
constitueix una perspectiva dmpliament compartida, amb [a inclusié de I'escudi de
totes aquelles disciplines rellevants per a I' Administracié piblica. Aquest enfocament
mulridisciplinari es configura normalment no com una actitud definitiva sind com un

8. Un esquema sobre les aptituds requerides a un enginyer en tres posicions de la seva carrera en una empresa,
que impliquen una responsabilitar de gestié més gran, evidencia la paral-lela i creixent necessitac de recursos de
cariceet interpersonal de molr amplia adquisici6 i vireualitar. Sobre aixd vegeu Kolb, D., Lublin, S., Spoth, J. i
Baker, R., «Strategic Management Development: Using Experiential Learning Theory to Assess and Develop Mana-
gerial Competencies», dins The fournal of Management Development, vol. 5, nim. 3, 1986, ps. 13 i ss.

9. Siedentopf, H., Education and Training for Public Administraion { Earopean Experiencer), Hochschule Rir Ver-
walrungswissenschafeen, Speyer, 1983, p. 32.

0. Sobre aquestes iniciatives, vegeu Konig, K., Public Administration in Ewrape: Curvent Divections and Futnr
Perspectives, Hochschule fiit Verwaltungswissenschaften, Speyer, 1979.
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procés que permeti posar en comu els ambirs rellevants de les diverses disciplines en la
configuraci6 futura de la Ciéncia de I'’Administracié com a disciplina autdonoma, se-
guint el procediment tradicional en el desenvolupament del coneixement cientific en
resposta a noves necessitats socials o descobriments en la investigacié. L'exemple més
desenvolupar d'aquesta perspectiva procedeix de I’Escola de Ciéncies Administratives
d’Speyer, a la Republica Federal d'Alemanya. '’

En la realitzacié d'aquest esforg coincideixen universitats o centres nascuts del
marc universitari amb institucions de naturalesa adminisrrativa, normalment instituts
de formacié de funcionaris que han assumit funcions propiament educatives. Aquest
Gleim suposit es produeix quan la mateixa Adminiscracié {(normalment a través d'algun
insticut ad hoc) ddna I'educacié al personal que recluta, mancat, a causa de la insuficién-
cia del sistema educariu, del bagatge conceptual i tedric idoni per exercir el seu treball
en l'Administracid piblica. Ara: la provisié al mateix temps d'activitacs de formacié i la
vinculacié del personal a un lloc de treball dins I' Administracié expliquen la tendéncia a
considerar aquestes activirars com de formacié. En endavant, quan utilitzem aquest
rerme ens referirem a aquest concepte de formacid en sentic ampli, que té en compte la
integracié en el seu ambit d'acrivirars estrictament educatives.

Per acabar aquest apartat, convé destacar que la separacié conceprual, rellevant
en ella maceixa, entre educacid i formacio no ha d'enfosquir la seva condici6 de «siste-
mes d'aprenentacge complemencaris | mituament reforgarts en macéria d'administra-
ci6 i gestié pabliques»,'? la provisié dels quals s’ha de produir en un procés continu
que parteix del sistema educatiu general 1 es desenvolupa al llarg de la carrera admi-
nistrativa incorporat al seu régim juridic.

III. La provisié de la formacié d’'empleats piblics a Europa

Les conrradiccions que hem observat en 'ambit de la formacié d’emplears pu-
blics s6n encarades de manera molt diversa per les Administracions publiques europe-
es. Les contradiccions de circumstancies, perspectives i objecrius, si bé comunes al
sector piblic, tenen un abast particular dins de cada burccracia, i 'oportunitat de
'estrarégia a adoptar en cada cas depén de nombroses variables. Aquestes diferéncies,
que no s'aturen en les fronteres nacionals siné que les transcendeixen i, en alguns
casos, s'hi sobreposen, expliquen, en gran part, la gran varierar de formes i métodes
que caracteritzen els sistemes de formacid de funcionaris a Europa. Refetint-se a
I'educacié, Konig assenyala:

«L’educacié en marcéria d’administracié pablica en els paisos europeus estd mar-
cada per nombroses tradicions i requisits del sistena politic i social, les condicions
economiques, la burocricia, la funcié publica, el sistema educatiu —especialment les
universitacs—, la professionalitzacié en el sector pablic, etc. Europa comprén regions
de diferent grau de desenvolupament i amb una dedicacié també diferent de recursos a
I'educacié en matéria d’administracié pablica. Diferents dimensions socio-econdomi-

11. Una aproximacié a I'experidncia d'Speyer es pot trobar o Renermann, H.. Administrative Research and Tea-
ching: The Spever Appronch, Hochschule fiir Verwaltungswissenschatten, Speyer, 1982: especialment sobre ¢l caracrer
interdisciplinar, vegeu ps. L6 i ss.

12, |ASIA, Guidelines and Standards.... op. cir., p. 19.
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ques i politico-administratives caracteritzen el panorama actual i les perspectives fu-
tures. Aixi, doncs, cal assenyalar en primer Hoc I'existéncia de les varietats presents t
histdriques del continent.»'”

Aix0 no obsrant, tors els siscemes de formacié d'empleacs publics poden caracre-
ritzar-se, no com a productes definitius dels valors nacionals, sind com a siscemes ¢n
evolucié permanent que presenten diverses etapes susceptibles de comparacions in-
ternes i exrernes. Només d'aquesta manera, i encara amb moltes cauteles, podem
endevinar alguna tendéncia i avancar alguna conclusié de manera que l'esforg d'aquest
treball resulti Gril.

La nostra font d'informacié procedeix d'un estudi sobre la formacié d'empleats
publics en set paisos europeus (Bélgica, Dinamarca, Franca, Irlanda, Paisos Baixos,
Regne Unir i la Republica Federal d'Alemanya), auspiciac pel Ministeri de 'lnterior i
el Rijksopleidinginstituut (Inscitur Nacional de Formacié) dels Paisos Baixos, mentre
que 'Inscituc Europeu d'Adminiseracié Publica s'ha encarregat de proporcionar el
marc multinacional necessari per a la seva elaboracié. Aquesta iniciativa ¢s relactona
amb un ampli projecte del Govern de I'Haia sobtre la privaritzacié de determinats
ambits de |'Administracié pablica holandesa.

L'estudi es va realitzar al Harg de dues ecapes durant els anys 1984 1 1985, La
primera etapa de la investigacié es va centrar en cls aspectes institucionals dels siste-
mes de formaci6, mentre que la segona etapa es va orientar cap a l'analisi del contin-
gut de la formacié donada. El sistema de recollida d'informacié es basava en dos
qliestionaris, un per a cada fase, que havien de complimentar els informants nacto-
nals. Amb aquest material es van realitzar dos informes-resum i es van celebrar dues
reunions de treball a Maastricht, seu de 'lnstitur Evropeu d'Administracié Pablica,
al llarg de 'any 1985. Les referéncies que fem en endavant als sistemes nacionals de
formacid procedeixen d’aquests informes, que seran publicats en un futur proxim.

La recollida de dades que ens serveix de base té el desavantarge —serids— de
limitar-se a set Estats europeus i fonamenralment a les seves burocracies nacionals, 1
referir-se, aixi martcix, a institucions que no s6n estrictament comparables; 'avantarge
resulea, en primer loc, del seu caricrer d’estudi multinacional coordinat des d’un cencre
especialitzar, amb laqual cosas’obté unacerta homogeneitar de les dades, i, en segon loc,
de 'amplitud del seu enfocament, que permet disposar d'una informacié abundanr.

Pel que faa aquest ereball, concentrarem la nostraatencid en un aspecte de la politica de
formaci6 parcicularment sensible a la contradiccié de circumstancies que condiciona el seu
actual desenvolupament: el sistema a eravés del qual s'organitza la provisio de la formacid, en
particular la divisié de tasques entre els deparraments i ladependéncia central de formacid, i el
disseny d'aquestes Gltimes. Aixi, doncs, procedirem totseguiraexposar una breu sintesi de la
informacié disponible dels paisos objecte d'escudi.

1. Bélgica

El sistema de formacié dels empleats publics a Bélgica es caracteritza per: a4} la
considerable autonomia dels departaments per determinar les necessitars de formacio i

13, Konip. K., Pablic Adwinistration. .. ap. it p. L
14, Meyers, E_. Coutribution nationale suv la Belgigie.
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atendre el seu compliment; 4) la inexisténcia d'una institucié adminiscrativa aucdno-
ma que exerceixi un paper significatiu en ¢l sistema de provisié de formacid.

La definicid general de la politica de formacié correspon a la Direcci6 General de
Seleccid 1 Formacié (DGSF), que depén organicament del Ministeri de la Fundacié
Publica. Les seves competéncies comprenen la integracié de la formacié en el procés de
modernitzacié del sector piblic, la creacié de plans de formacié d'abast interdeparca-
mental i la formulacié d'accions especifiques que no puguin realitzar els departaments.

La formacié de I'empleat public es caracteritza pel fet de rebre el major &émfasi en
F'anomenat periode provatori, que cal superar per poder tenir accés definitiu al lloc de
treball (d'un any per als llicenciats universitaris), organitzac per la DGSF en unié amb
les Comissions Departamentals i [nterdepartamentals per als periodes de practiques
{que ussessoren sobte el contingut del programa 1 participen en la valoracid del perso-
nal en pricriques).

La formacid vocacional en carrera és oferta principalment pels departaments d'a-
cord amb les seves necessitats, que no son objecte d'una analisi sistemirica. El desen-
volupament dels programes de formacié en cada un d'aquests varia considerablement;
descaca la labor realitzada per aquells departaments en qué les funcions escan més
definides i les necessitats de formacio son més clares (per exemple, en ¢l camp de
I'adminiscracid financera). Pel que fa a la formacié de funcionaris superiors, ' Admi-
nistracié belga va desestimar {'any 1962 I'adopcié del model frances de I'Escola Na-
cional d’Administracié, 1 va adoptar, des d'aleshores fins a 1982, un sistema extern de
provisid a través de 'anomenat Institut d’ Admintscracié-Universitat, que assumia la
formacié d'ales funcionaris des d'un vessant clarament universitari. En l'actualicac,
aquesta formaci6 es continua oferint des de l'exterior perd amb més flexibilicac, 1 un
exemple d'aixd sdn els contracres que fa la DGSF amb diversos centres académics.

La formacié en carrera a carrec de la DGSF és consequient amb les missions
de caricter general i complementari que li s6n encomanades. Realitza basicament les
activitats segiients:

— Formacié de funcionaris superiors, mitjangant la contractacié externa de cursos de
gestid.

— Preparaci6 dels responsables de formacié departamentals.

Formacié en matéria de tecnologies de la informacié (en col-laboracié amb ¢l

sector privac) i idiomes.

La coheréncia de la politica de formacié de la DGSF i els departaments s'assegura
a través dels responsables de formacio departamental, directament vinculats al secre-
tari general del departament i a la mateixa DGSF, que t€é encomanada la seva forma-
¢ié. Per tal d'assegurar la planificacio, coordinacié i harmonitzacid d'iniciacives fun-
cionen els Comités Departamentcals | [nterdepartamentals de formacio que incorporen
la preséncia de representants sindicals.

2. Dingmarca'®

El programa de modernirzacié del sector puiblic desenvolupar a Dinamarca des
de 1983 ha tingut una forta influéncia sobre dz politica de formacié de funcionaris,

15. Jeppesen. S. C.. Nationa! Kepart on Denwark, Danmarks Forvalrungshojskele,
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concretada en els aspectes segiients: @) I'extensié de la formaci6 a tots els nivells i al
llarg de la carrera mitjangant un sistema orientat per objectius determinacs; £) I'¢mfasi
en la formaci6 en matéria de tecnologies de la informacié el desenvolupament de les
quals en I’Administracié publica és una prioritat immediata del programa de moder-
nitzacié; ¢) la privatitzacié parcial de la instituci6 central de formacié, la Danmarks
Forvaltningshojskole (DF) (Escola Danesa d' Administracié Pablica), que s'ha conver-
tit en una institucid independent on els cursos per a funcionaris s'ofereixen des d'una
orientacié comercial.

Una caracteristica de la politica de personal del sistema danés és la gran auro-
nomia de les unitats adminiscratives (deparraments i direccions), que sén responsa-
bles fins del reclutament del personal segons els seus propis criteris. No hi ha una
filosofia comuna de formacié del personal, sind que cada departament decideix sobre
la forma idonia d'atendre les necessitats que observen. Per consegiient, la intensitat
de la formacié varia forga entre els departaments, encara que en connexié amb el
Programa de Modernitzacié s'observa una tendéncia cap a una politica més sistema-
tica.

L’Escola Danesa d’Administracié Pablica (DF) tenia fins a 1981 el caricter d'una
unitat governamental de formacié; dins la Junta Directiva hi havia tepresentants dels
principals minisceris i de les Administracions regionals i locals. En aquest mateix
any, a través de tlei, es va transformar en una institucio independent governada per un
consell compost per representants de I'Estat, de les Regions, dels ens tocals 1 dels
sindicarts, el qual decideix el programa d’accivitats, La Junta és assistida per un Con-
sell Educatiu que comprén representants dels sindicats, d'associacions professionals i
del personal de la mateixa DF. Un Comité Educatiu especial compost per professors i
alumnes s’estableix per a cada activitat amb la finalitar de concretar-ne el contingue 1
fer-ne |'avaluacid.

1a DF manté estrets contactes amb les universitats i aleres institucions d'educa-
cié superior (per exemple, |'Alta Escola Municipal, I'Insticut d'Invesrigacié Regional
i Local en Adminiscracié i Finances pabliques o el Centre Danés de Management),
amb la qual cosa es produeix una viva cooperacié amb intercanvis sovintejats de
personal.

{es principals activitats de |'Inscitur sén les segiients:

— Un programa de cursos de llarga durada orientacs a 'obtencié d'un diploma en
les arees d'administracié general, administracié financera 1 administracid so-
cial.

— Cursos de curta durada per a funcionaris superiors agrupars en els temes segiients:
organitzacié del sector public, procediment administratiu, gestié pressupostaria |
control financer, administracié de personal, el paper de I'Administracié en el pro-
cés legislatiu 1 técniques de planificacté.

— Un programa, que comprén diversos nivells, sobre l'aplicacié de tecnologies de la
informacié.

~— Un curs per a directius de vuir setmanes, distribuides al llarg d’un any, destinat a
millorar la seva capacitat per fer una gesad efectiva en una época de rapids canvis
en I’Administracié pablica i en la societat a la qual serveix.

~— A més dels cursos esmentats, P'lnsticut celebra anualment diverses conferéncies i
seminaris i desplega una intensa activicac d'escudis, investigacié i consultoria.



ESTUDIS 43

3. Franga'®

La formaci6 de funcionaris pL’lblics a Franga es caracteritza per dos trets essen-
cials: #) I'accent en la formacié prévia a I'accés al lloc de treball després de la superacié
de les proves selectives; 4) la marcada departamentalitzacié de la formacié a través
d’escoles especialitzades dependents de cada ministeri, amb I'excepcié dels cossos
interministerials la formacié dels quals correspon a I'Ecote Nationale d’Administra-
tion (ENA). Aquestes circumstancies —insisténcia en la formacié prévia i la seva
diversificacié sectorial— fan que sigui dificil de parlar d'una politica general de
formacié de funcionaris a Franga, malgrat que sovint es facin declaracions sobre la
seva importancia 1 la necessitat que estigui vinculada als plans de reforma administra-
riva.

L'accés a la funcié puiblica francesa es realitza a través de proves selectives que, un
cop superades, permeten accedir a un dels cossos existents, agrupats en quatre catego-
ries (paral-leles als tres diplomes educatius principals a Franca i a I'abséncia de qualse-
vol mena de titulacié). Després de les proves i amb caricter previ a I'accés al lloc de
treball, el candidac se sormet a un periode de formacié, normalment unit a un stage o
periode de practiques, organitzat per les escoles que per a aquest fi existeixen a cada
ministefi. LENA atén la formacié de funcionaris de cossos interministerials, és a dir,
susceptibles de prestar serveis a diferents ministeris.

La formacié en carrera no té una politica general ben definida, malgrac que es
reconeix legalment el drec del funcionari a la formacié permanent; només en alguns
casos resulta un requisir exigit per assolir la promocié. En termes generals, la forma-
ci6 en carrera per als funcionaris dels tres nivells inferiors és prestada direcrament pels
departaments, mentre que la dirigida als de nivell superior es realitza a través d’una
gran varietat d’instituts o escoles.

Atesa la multitud de centres existents i 'ambic reduit d’aquest treball, només
ens referirem als més destacats per la seva vocacié general: 'ENA i una classe d’insti-
tucions de creacid més recent: els Institucs Regionals d’Administracié (IRA).

L’ENA, nascuda el 1945, té com a missié reclutar i formar els quadres adminis-
tratius superiors de I'Estac. L'accés a 'ENA es basa en un sistema de doble concurs
(intern i extern). El remps de formacié pot dividir-se en cres pares ben definides: 2) la
primera té lloc després d’una breu introduccié general a I'Escola i consisteix en un
ftage o periode de practiques, normalment en el si del Gabiner d'un Prefecte, encara
que el régim varia d'acord amb diverses possibilitats; ) després d'aquesra experiéncia,
els estudiancs tornen a V'Escola on sén dividits en dos grans grups (administracié
general i administracié econdmico-financera), i on reben una formacid centrada, més
que en la transmissié de coneixements, en el desenvolupament daptituds atils en el
furur creball funcionarial, fonamentalment la presa de decisions i els exercicis de
negociacié; c) el tercer element del programa consisteix en un periode de pracriques en
una societat o empresa privada, que, com s’ha destacat recentment, és d’una gran
importancia ja que s'equipara en temps a l'anterior szazge; una altra novetat aquest any
consisteix en la reduccid del periode toral de formacié a dos anys,

L’ENA desenvolupa també formacid en carrera, encara que' la seva rellevancia és
forga menor que I'anterior. Entre les activitats que organitza podem assenyalar:

16. Chelle, R., Contribution nationale sur ja France, Ecole Nationale d' Administcacion.
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— La formacié d'ales funcionaris en les récniques de comunicacié audio-visual,

— La formacié de sots-directors a través d'un conjunt d’activitats adregades a I'actua-
litzacié dels seus coneixements juridics i pressupostaris.

— L'anomenat trimestre per als administradors civils, periode de formaci6 obligacori
per a la seva promocid.

— Els periodes de practiques interadministratius que reuneixen administradors gene-
rals i especials per treballar en un ambit d'interés coma.

L'ENA gaudeix d'un ampli marge de maniobra per definir la seva politica de
formacié. Per tal d'assegurar que la seva programaci6 sintonitzi amb les necessitats de
' Adminiseracié, 'ENA manté reunions anuals amb els directors de personal dels
departaments.

Els IRA, nascurs el 1966, s6n centres de formacié cridats a jugar un important
paper en el context de la descentraliczacié, atés el seu caracter regional, tot 1 que cal
tenit sempre present la seva naturalesa d'establiments de formaci6 de I'Administracié
central ubicats fora de la capital. Tenen per objecte facilitar el reclurament i millorar
¢l nivell de formacié de certs cossos de la categoria A. L'estructura del seu programa
de formacié és molt similar a la de TENA. Després de superar un dels dos concursos
previstos (basicamenc interior i exterior), els estudiants afronten un periode de forma-
cié de dos anys dividits en tres cicles d'estudis tedrics seguits, cada un d'ells, d'un
periode de practiques. Cada institut estd governat per un director i un consell d'admi-
nistracio.

4. Irlanda"’

L'organitzacié de la formacié d’empleats publics presenta a Irlanda un marc ben
desenvolupat amb tres punts de referéncia: 2) les seccions de formacié de cada depar-
tament; #) una dependéncia administrativa, I'anomenar Civif Service Training Centre
(CSTC) (Centre de Formacid de ta Funcié Pablica); ¢) una societat privada amb parti-
cipacié pablica per a la provisié de formacié a funcionaris, F'lasticut of Public Admi-
niscration (1IPA) (Institut d’ Administracié Pablica).

Entre els anteriors, el CSTC exerceix un destacac protagonisme. La seva nacura-
lesa és la d'una dependéncia administrativa de la Divisié de Planejament i Desenvolu-
pament integrada en el Ministeri de la Funcié Piblica al qual correspon I'aprovacié de
la politica proposada pel CSTC. Les seves competéncics comprenen les segliencs:

— Determinar la politica de formacié dels funcionaris pablics, un cop analitzades les
necessitats existents.

— Assessorar els departaments en matéria de formacié i prestar-los aixi mateix el
suport necessari en les aceivitacs de desenvolupament del personal.

— Organitzar i oferir diversos cursos de formacid especialment adregats a ales funcio-
naris i responsables de formacié dels departaments; també s'hi inclouen cursos de
desenvolupament d'aptituds interpersonals (comunicacions, teeball en equip, ne-
gociacid, etc.) t idiomes.

17. Corkery. )., National Report an trefand, Insticute of Public Administration.
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Els deparcaments parcicipen en la formacié del personal executant la politica
dissenyada pel CSTC. Compten amb seccions de formacié que comprenen des d'un
responsable de la formacid fins a unitats de desenvolupament del personal en els
departaments més nombrosos. A aquestes seccions ¢ls correspon 1'analisi de les neces-
sitats de formacié departamentals, que a vegades requereix la constirucié de grups de
treball. La intensitat de la formacié varia segons els departaments, perd en tor cas
l'accent recau més en el desenvolupament d'aptituds especifiques que no pas en la
capacitacid per al desenvolupament de funcions de gestié general. L'explicacid d'aixd
esta en el fer que els correspon la formacié de funcionaris de nivell mitja o que
es troben al comengament de la seva carrera, encara que en l'actualitat també parrici-
pen en la formacié d'alts funcionaris en qiiestions especifiques (tecnologies de la in-
formacid).

Finalment, I'[PA és un centre de formacié constituit com una societat privada de
responsabilirat limitada dirigit per un comité executiu compost de representants dels
seus principals clients (les Administracions pibliques) i de centres universitaris. Rea-
litza les seves activitats en un régim comercial i ofereix un programa amb una gran
varietat de cursos adregars a adminiscradors de nivell mitja i ale. També organitza
activitars a mida per atendre les necessitats de formacié especifiques, a requeriment de
les organiczacions pibliques.

Els programes del CSTC i de I'IPA sén complementaris. El segon organitza en
régim de subcontractacié nombroses activitats per al primer. Existeix una preocupa-
cié consrant per evitar la duplicacié de serveis i assegurar la coordinacié.

5. Paitos Baixos'®

La politica de formacié de funcionaris piblics a Holanda és una de les questions
implicades en el debat sobre el volum idoni del secror public. En consonancia amb la
creixent conscienciacid sobre la necessitat de reduir les dimensions del sector pablic i
rendibilitzar 1'as dels recursos esmergacs per I'Administracié, s'ha subratllat el paper
de la formacié com a contribucié decisiva a un funcionament de persones i organitza-
cions més convenient 1 raonable. Sobre el sistema de provisié de formacid dels Paisos
Baixos podem apuntar els elements segiients: #} la formacio es ddna majoritiriament
en carrera —els casos de formacid prévia a Paccés al lloc de treball s6n excepcionals—;
&) 1a provisid de la formacié es troba desconcentrada en benefici dels deparcaments,
que gaudeixen d'una amplia autonomia per a la definicié de la seva politica de forma-
cid; ¢} amb cardcter d'organisme autdnom del Ministeri de I'Incerior i funcions com-
plementarics, es pot definir la figura del Rijksopleidinginstituut {ROI, Institut Na-
cional de Formacid).

El ROI, organisme dependent del Ministeri de |'Interior a través de la Direccid
General de la Politica de Personal del Govern, exerceix les funcions segients:

— Proposicié t desenvolupament de la politica de formacid del govern.
— Assessorament als deparcaments en la formulacié i realitzacié de la politica de
formacié.

18. Hogenesch, J. i Vasconcellos, B., National Report on The Netherlands, Rijksopleichunginstituut.
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— Otrganitzaci6 1 tealitzacié d'activitacs de formacié amb caracter complementari en
les arees segiients: politica i administracié, administracié de personal, organitza-
cié, tecnologies de la informacié i preparacié de responsables de formacid.

La responsabilitat de la formacié dels funcionaris recau en la seva major part
sobre els departaments. L'analisi de les necessitats es realirza a través d’'un procés
d’investigacid que té en compte tant les necessitats objectives del lloc com les necessi-
tats expressades pels funcionaris, completat tor plegat amb I'avaluacié de I'impacte de
la formactd donada. La formacid oferta a través dels ministeris afecta tots els funciona-
tis excepte uns grups especials (responsables del personal, organitzacié i formacié,
funcionaris interdepartamentals i directius). Els departaments compten per a la realit-
zacid de les seves funcions amb seccions de formaci6 coordinades amb el ROI per tal
d'assegurar la complementarietat de les funcions d’aquest institut.

Es important afegir que la realitzacié dels programes de formacié, dissenyats pel
ROI o els deparraments, se subcontracta en un 70 % a entitats privades.

6. Repiblica Federal d'Alemanya'?

En 'Administraci6é federal alemanya la provisidé de la formacié en carrera es
reparteix entre els departamencs a causa de les funcions especifiques que aquests exer-
ceixen, els quals disposen per a aquest fi de nombroses escoles o académies especialit-
zades (i.e., Bundesfinanzakademie, Akademie Rir Fiihrungskrifte der Deutschen
Bundespot, etc.). La institucid central de formacié és responsable de millorar la capa-
citacié dels empleats publics de totes les categories quan exerceixin funcions adminis-
tratives de cardcter general, és a dir, presents en tots els departaments de ' Adminis-
tracio.

La institucid central de formacid ¢s la Bundesakademie fiir Offentliche Verwal-
tung (Institur Federal per a la Formacié de Funcionaris). S'integra dins l'estructura
del Ministeri federal de I'Interior i la seva politica de formaci6 s'adopra mitjangant les
decisions d’'un consell assessor, després de consultar préviament un comité cientific i
escoltar els departaments sobre el projecte presentac. L'Institur es concep com un
instrument per augmentar l'eficicia i 'eficiéncia de I'Administracié pablica i, d'acord
amb el seu decrert constitutiu, té atribuides les funcions segiients:

— Formacié de funcionaris des d'una orientacid practica.

— Acrualitzacié dels coneixements del personal rellevants al seu treball.

— Promocié de la cooperacié interdisciplinar en matéria d’adminiscracié publica.

— Oferta de formacié en nous métodes de planificacié, adopcié de decisions, gesrio
publica i administracid de personal.

Les activitats de formacié realitzades poden classificar-se de la manera segiient:

— Activitats orientades a la formacid introductoria en carrera.
— Formacié per a Fadaptaci6 a les noves exigencies del lloc de treball.
— Formacié per a la promocié en carrera,

19. Novak, E., National Report on The Federal Republic of Germany, Bundesakademie fir Offentiiche Verwaltung.
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— Formacié en I'ambirt de les relacions internacionals.
— Formacié per a directius.

Una experiéncia de gran interés per la seva singularitar i contingut en el context
de la Republica Federal d'Alemanya és I'Escola de Ciéncies Administratives d'Speyer,
a la qual dedicarem les ratlies segiients.

La fundacié d'aquesta escola data de 1947, realitzada per les autoritats milirars
franceses i inspirada en el model de 'ENA francesa, amb la finalitat de proveir forma-
cié per als tres estats en la zona francesa d’'ocupacié. El 1950 es va converrir en una
institucié conjunta dels Estats federals i I'Administracié federal per a la preparacié de
funcionaris pablics.

L'Escola d'Speyer és una institucié académica especialitzada en administracié
publica, formalment fora del sistema universitari propiament dit perd amb determi-
nats trets en comd. Com a tal, la seva funcié consisteix fonamentalment a proveir
educacié en matéria d’administracié pablica, si bé directament orientada a la capaci-
tacté d'empleats publics (I'ENA francesa compleix si fa no fa un paper semblanr). Les
seves acrivitats poden dividir-se de la manera segiient;

— Educacid prévia, dins la qual s'ofereixen diferents programes per a postgraduars,
des d'un curs de tres mesos fins als estudis de doctorat en Ciéncies administrarives.

— Educaci6 continua per a funcionaris superiors, dividida basicament en seminaris
organiczats en el moment del seu ingrés en el servei i seminaris de gestié per a
directius.

— Activitats d’investigacid, formalment conduides a través de I'Institut d'Invesriga-
cié per a I'Administracié Publica —Institur separac perd relacionat— del qual rots
els professors sén membres.

Les acrivitats anteriors es realitzen des de dues perspectives clarament determi-
nades: en primer lloc, la conviccié de U'especificitat det sector pablic com a objecre de
coneixement i formacid i, en segon lloc, I'enfocament interdisciplinar envers I’Admi-
niscracid pablica, ja ressenyat anteriorment.

7. E! Regme Unit®®

Al Regne Unit la formacid es percep com un etement clau en la millora de
l'eficacia i I'eficiéncia tant de I’ Administracié piblica en general, com de cada un dels
departamencs en particular. La politica de formacio és observada en la programacié de
noves escratégies per al desenvolupament de les organirzacions pabliques. En aquest
context, la Unirat d'Eficiéncia establerta per I'Administracié conservadora el 1979 ha
conduit a una intensa activitat d’investigacié en els departaments amb l'objectiu
d'analitzar les possibilitars d'estalvi en els recursos emprats {especialment en personal)
i incrementar l'eficacia de la gestié. Els departaments i la institucié central de forma-
cid, el Civil Service College (CSC} (Escola de la Funcié Publica), han portat a rerme
importants programes per fer front a aquestes iniciatives, especialment en el camp de
la gestid i el control financer.

20. Coster, P. R., National Report on The United Kingdom, Cabinet Office.




48 AUTONOMIES - 7

L'organitzacié de la formacié no ha quedat exempta de 'esfore global d'eficacia i
eficiéncia en el sector public. Les reduccions de recursos, perd, no han estat tan
elevades com es temia sind simplement proporcionals a les aleres. Tot plegat no s’ha
traduit en la provisié de menys formacid siné en una formacié portada a rerme de
manera diferent, més estricta en la seva adequacio a les necessirats i en la seva ucilitar.

En ¢l si de I'Administracié brithnica els departaments assumeixen destacada-
ment la responsabilitat de la formacié dels empleats al seu servei. Aquesra missio es
realitza a través d'una malla ben definida que inclou l'existéncia de seccions de forma-
cié en cada un dels departaments dirigides per un responsable. Les seves funcions
comprenen |'elaboracié i implementacié dels plans de formaci6 i també el conracte
amb la divisié de formacié del Cabiner Office. Dins de cada departament és freqient
trobar diversos Comirés Permanents o celebrar conferéncies per o la discussié del
programa de formacid.

En el marc de ' Adminiscracid bricinica és especialment rellevant el paper exercit
pel Cabinet Office, dependéncia del Primer Ministre per a la coordinacié interdepar-
tamental, i, dins d'aquest; per la Divisié de Formaci6 integrada en la Management
and Personal Office (Unitat per a la Gestid i el Personal). Les seves funcions son les
seguents:

—- Determinar les implicacions ¢n termes de formacié derivades dels plans desenvolu-
pats per dos deparraments centrals (Cabinet Office i Treasury —Departament
d'Hisenda—).

— Coordinar la politica de formacié dels departaments amb el CSC i aleres institu-
cions encarregades de realitzar la formacid 1 d’estimular aixi mareix la realitzacié
d'activitats de formacid.

— Investigar, avaluar i deseavolupar l'organitzaci6 de la formacié i els seus metodes
pedagogics.

Es important assenyalar que en el si de la Divisié de Formacié hi ha enquadrat
un equip de laison officers (funcionaris d’enllag), anomenats aixi perqué procedeixen
d'altres departaments i realiczen el seu rreball en el Cabinet Office en régim de comis-
516 de serveis. Mentre romanen en aquesta situacid sérveixen de pont amb els seus
ministeris d'origen i adquireixen una capacitacié en matéria de formacié que podran
aplicar en la seva destinacid futura. Anualment es convoca, a instancies de la Divisid
de Formacid, una conferéncia de responsables departamentals de formacié.

El CSC va néixer l'any 1970 fruit de les recomanacions de I'lnforme Fulron sobre
la necessitac d'incrementar la formacié dels funcionaris publics, especialment en téc-
niques de gestié | administracid. Les missions cobertes pel CSC es poden resumir en
les seglients:

— En primer loc, proveir formacié en gesti6 i administracié rant per als ales funcio-
naris com per als acabats d'incorporar al servel, tant per a especialistes com per a
generalisees.

— En segon lloc, realitzar cursos de curta durada tane sobre administracié general
com en matéria de formacio vocacional per a un especere més ampli de funciona-
ris.

— Finalment, desenvolupar projectes d'investigacio en Farea de I'administracié pu-
blica i en la formulacié de politiques publiques.
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El CSC és un organisme autdnom enquadrac en la Unitat per a la Gestid i el
Personal del Cabinet Office. Internament s’estructura en sis divisions; una d'elles
compren els serveis interns generals del centre, mentre que les altres es divideixen per
arees d'acrivitar docent 1 investigadora: gestié econdmico-financera, gestio i fotma-
cié, politica i administracié, estadistica i investigacié operacional i finalment siste-
mes. Cada una d'aquestes arees disposa d'una gran autonomia per al desenvolupament
dels seus objectius mitjancant el programa anual. Les piincipals activitats de formacié
programades son les segiients:

— Formacté inductiva per a funcionaris dalt nivell acabats d'encrar al servei, que
serveix per oferir-los un ampli panorama de V'activitat governamental.

— Formacié en carrera per millorar Pexercici de les funcions i1 desenvolupar capacitats
en diversos camps.

— Formacid per a la promocié, destinada a preparar el personal per a I'exercici de

llocs més elevats.

Formaci6 destinada a funcionaris que realiczen funcions de formacié en els departa-

ments.

— Seminaris per a directius dedicats a la discussié de questions d'actualitat 1 de futura
rell&2ncia.

IV. Conclusions: débils tendéncies en un panorama de marcada incertesa

El breu repas dels sistemes de formacié de set patsos de la Comunitat Econdmica
Europea posa de relleu una norable varierar d’enfocaments en un mateix context d'in-
certesa generat pel conflicte entre sistemes caducs davane una realicac canvianc. Es
destacable 'existéncia de declaracions en favor d'un canvi seguides de nombrosos
programes de reforma { modernitzacid, perd es pot apreciar també una gran resisténcia
al moviment en els sistemes descrics. A desgrat dels bons proposits, a penes s'obser-
ven grans decisions, grans canvis, per fer front a una contradiccid {objectius versus
recursos) que en st representa la necessitat de redefinic el paper de I'Administracid
publica en una nova etapa historica.

De tot plegat es treu la impressid que a cada pais la formacié represcnea un
conjunt d'idees (amb un conflicte comd en la base, grans diferéncies de tractament
concret | Heugeres tendéncies comunes) que amb prou feines aconsegueixen enfrontar-
se a un problema. En el present apartat de conclusions pretenem deduir de les expe-
riéncies descrites lleugeres tendéncies que poden representar petits passos en la confi-
guracid d'un nou concepte de capacitacid de 'empleat public lligat a la nocié de
formacid integral del personal | de I'organiczacié que hem apuntat breument a la
Introduccid.

L. E! disseny de la nnitat central de formacié. La privatitzacid com a alternativa

La varietat dels sistemes descries és particularment remarcable a 'hora de disse-
nyar la dependéncia central per a la provisié de formacid. La situacid varia des de la
seva configuracié com un servei més en el si de U'estructura jerarquica d'un deparea-
mene fins a la seva presentacid com una entitat privada que funciona en régim comer-
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cial. L'eleccié més generalitzada és, perd, la d'un establiment o organisme autdnom
nascut sota I'advocacié del departament responsable del régim de la funcié pablica
tutelat per aquest amb un grau d'autonomia variable.

Cal no oblidar en aquest sentit que les diferéncies en els sistemes juridics aplica-
bles pot provocar una representacié errdnia de la realitat, especialment si apliquem
categories continentals al sistema anglo-sax6 (aixi, 'PA irlandés, que d’acord amb els
seus estatuts €s una societat privada, a Franc¢a o a Espanya seria amb tota probabilicat
un organisme autdnom),

El descobriment de tendéncies comunes en aquest camp és forga més complicar.
S'observa una valoracié positiva de 'autonomia administrativa d’aquestes unitats en la
preparacié del seu programa, amb una intervencié decisiva de 'equip professional. La
formacié, i especialment I'ofetta per aquests instituts, és una missié cada cop més
complexa que ha de ser atesa per professionals ben preparars, En cas contrari, es va cap
al seu rapid desprestigi, inicialment i de manera especial pel fer de perdre la seva
capacitat de sensibilitzaci6 sobre la necessitar de I'aprenentatge. D'aqui que el funcio-
nament autonom flexible amb un alt grau de professionalitar sigui un tret observable
en la majoria dels casos.

~ Unaspecte d'interés és el model escollit en la provisi6 de la formacid. Aqyest por
coincidir o no amb el disseny de la unitat de formacié. Ens referim en aquest cas al
desenvolupament concret de |'organitzaci6 i la realirzacié de la formacid. Basicament
podem distingir tres models:

— Model académic: ta formacié la presta en régim de subcontractacié un centre de
clara orientacié universitaria {per exemple I'Inscicuc d'Administracié-Universitat
belga).

—— Model administratiu: la mateixa dependéncia cencral de formacié ensenya els pro-
grames que organirza (com ara la Bundesakademie fiir Offencliche Verwaltung).

— Model de mercat: la formacid la facilita un institut d’estatur juridic privar que
ofereix les seves activirats sobre una base cometcial (el cas més destacat és la Dan-
marks Forvaltungshoyskole).

No és normal assistir a una representacidé univoca del model, ja que els tres
models solen aparéixer interrelacionats. L'anomenada dependéncia cenrral de formacid
pot recérrer a la subcontractacié per donar part del seu programa utilitzant un dels
models apuntats (normalment 'académic o el de mercar). La unitat cencral de forma-
cid encarregada d'ensenyar el seu programa pot actuar com un model administratiu
més o menys autdnom o com una entirat privada, De vegades I'enfocament és dificil
d'identificar (el CSC és un organisme administratiu perd proveeix la formacié en
régim comercial).

De les experieéncies europees referides no es pot deduir una tendéncia comuna.
Hi ha moviments significarius cap al model de mercat (cap a diversos graus de priva-
titzacid), perd no s6n suficients per poder-hi reconéixer una tendéncia. L'inica cosa
que es por apreciat €5 una debil inclinacié a col-laborar amb el sector privat, inclinacié
que adopta diverses modalitats i que implica un reconeixement de la necessitac de
valorar la privatitzacié com una alternativa factible en la provisié de la formacié
d’empleats publics.
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2. La provissd de la formacid: el vepartiment de funcions entre els departaments
i la dependiéncia centval de formacii

En Ia sintesi presentada sobre els sistemes de formacié dels paisos enquestats es
pot observar una notable implicacié dels departaments en I'organitzacié de la forma-
ci6. A cada pais se segueixen criteris diversos per repartir les funcions de formacié
entre els departaments i el centre governamental de formacié (ja sigui una institucié
autdnoma o no); es poden apreciar, perd, determinades tendéncies comunes.

En la major part dels paisos hem constatat 'existéncia d’'una malla ben definida
de recursos dels departaments destinats a la formacié. Les funcions engloben normal-
ment la formacié en necessitats especifiques del departament, funcionaris de nivell
mitja 1 baix i estadis inicials de la carrera administrativa. El departament, més bon
coneixedor de les seves necessitats especifiques de formacié, realicza una polirica
orientada a aquest fi tot observant atentament els altres requeriments del seu treball.
La concessié d'un grau notable d’autonomia als departaments en el tractament de les
seves necessitats sembla, per tant, una tendéncia comuna en els paisos enquestats.

L'associaci6é dels departaments a 1a politica general de formacié del Govern es
realitza normalment mitjancant la vinculacié dels responsables departamenrals de
formacié a una dependéncia administrativa amb funcions interdepartamentals de for-
macié. Aquesta relacié pot revestir diverses formes. Una de molt generalitzada és que
la institucié central de formacié serveixi de centre d'aprenentarge general per als
responsables departamentals de formacié. D'aquesta manera s'obté no solament un
coneixement comi de métodes i técniques de formacid, siné també una mena de
sensibilitzacié compartida sobre la seva importincia. Aixd permet igualment la crea-
cié d'una xarxa d'especialistes amb un coneixement personal mutu que poden tenir
entre ells un intens intercanvi d’informacid 1 d'experiéncies.

En un sistema més avancat, la definicié general de la politica de formacié per al
conjunt del govern, que proposa principalment la unitat central de formacié en inti-
ma connexié amb altres unitats responsables en matéria de personal i gestié adminis-
trariva, ha de comptar amb la participacié dels responsables departamentals de forma-
ci6. L'abséncia d'una auténtica politica general de formaci6 (que és el cas més genera-
litzac en els paisos analitzats) limita la coordinacié a evirar la duplicacié entre les
activitats desenvolupades pels departaments i les organitzades per la unitat central de
formacié. Aixd fa que aquesta ultima ringui una clara vocacié a proveir formacio
complementaria en lloc de constituir el centre definidor d'estratégies globals i orien-
tador de les accivitars sectorials.

Es poden observar determinades funcions de formacié adscrires per regla general
a la dependéncia central. Normalment els correspon la formacié del personal caracte-
ritzat per un dels trets segiients:

— Extensi¢ interdepartamencal de les seves funcions; per exemple, la formacié de
determinats cossos de funcionaris superiors abans o durant la seva permanéncia en
el floc de treball o la dels responsables de formacié.

— El seu alt nivell en la carrera administrariva; en aquest seatit, totes les institucions
ressenyades realitzen cursos de formacid de direcrius.

En un altre pla quedarien les activiears especifiques (tecnologies de la informacié o
idiomes), que només en alguns dels casos exposats s6n realitzades per les unitars centrals.
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3. La formacié com a element secundari en els programes de modernitzacié administrativa

L'elaboracié de programes de modernitzacié administrativa ha constituit la pri-
mera resposta global en alguns paisos al procés de crisi que amenaca ' Administracid
publica. La seva configuracid, perd, representa una perspectiva que no permet abrigar
gaires esperances sobre un evencual impuls cap a una concepeié integral de fa formacid
en les organitzacions pabligques.

Els motius d'aquest pessimisme sén ben simples. Els programes de modernitza-
cid que fins ara s’han portat a terme s'orienten amb insisténcia a fer front a un dels
pols del conflicee: la disminucié dels recursos disponibles. Pretenen millorar d'una
manera significativa la utilitzacié dels mitjans existents de forma que els mateixos
resultats puguin obtenir-se mitjancant 1'Gs de menys recursos. S6n programes més
aviat de simplificacié administrativa que d'auténtica modernitzacié ates que en els
seus proposits preval el vessant intern de 'organiczacio, és a dir, la necessitat d'aplicar
persones | marerials a procediments menys costosos. Un dels instruments preferits és
el de les recnologies de la informacié aplicades a I'Administracio publica. La seva
introduccid | extensié representa un canvi transcendental en el tractament dels fluxos
d'informacié en les organitzacions. amb implicacions molt positives en l'esralvi de
recursos humans.

Amb una orientacié tan esbiaixada és facil comprendre el paper merament se-
cundari reservat a la formacid. Es pot observar, perd, que les conseqiiéncies no han
estat tan restrictives com es preveien, ja que les necessitats de formacié han pressionat
molt direcearnent en algunes de les arees d’innovacié previsres. Aixd és el gue ha
passac principaiment en ¢ls camps de la gestid financera i pressupostiria i, molr
significativament, en el camp de les tecnologics de la informacid, que han rebut una
atenctd molt destacada en els programes de formacié.

Podem acabar dient que, a pesar de les freqiients declaracions en el sentit de
considerar la formacié com un dels elements fonamentals del programa de modernit-
zaci6, el balang real és poc satisfactori. La formacié, en lloc de presentar-se com un
recurs global per fer Forganitzacié més efectiva i eficag (ja que el seu desenvolupament
dins de I'Administracié converteix aquesta en un subjecte molt més flexibie i adapra-
ble a situacions canviants i complexes), s'ha limitat a servir de mitja per auxiliar la
posada en marxa de processos de simplificacid destinats a cstalviar recursos. Una
consideracio d'aquesta naturalesa, reactiva 1 secundiria, no és ni apropiada ni suficient
per resoldre positivament el segon element implicar en el conflicte: la complexicat i la
incerresa cada cop mdés grans del micja en qué actuen les organitzacions plibliques.






