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FORMACION Y APRENDIZAJE
BRAE | OS> NUEVOSIREFCO S DL

LA ADMINISTRACION PUBLICA
TRAINING AND LEARNING IN THE
NEW CHALLENGES OF THE PUBLIC

Laburpena: Zerbitzu publikoaren alorrean prestakuntzak erronka
berriak aurkezten ditu testuinguru instituzional eta teknologiko be-
rri batean. Prestakuntza eta trebakuntzak zerbitzu publikoan funtzio
publikoaren erreforma eta modernizazioari buruzko eztabaidaren
objektu hobetsia bezala finkatu da. Garapen eraginkorra lortzeko
zailtasunak izan arren, Langile Publikoaren Oinarrizko Estatutuak
gaur egungo trebakuntza-politika esparru publikoan berritzeko ja-
rraitzen du: eredu estrategiko baten sorrera, irekia, zeharkakoa,
eraldatzailea, egokitzen dena eta malgua, lankidetzarako prest, tek-
nologikoki aurreratua eta partekatua, erakundeen arteko elkarlana
eta baliabide erabilgarriak elkarberdintzea bultzatzen duena.
Gako-hitzak: prestakunza, garapen profesionala, langile publikoa-
ren oinarrizko estatutua, funtzio publikoa, teknologia berriak, era-
kundeen arteko koordinazioa eta elkarlana

Resumen: La formacion en el &mbito de la funcién publica presenta
nuevos retos en un nuevo contexto institucional y tecnoldgico. La
formacion y capacitacion en el servicio publico se ha consolidado
como objeto preferente del debate sobre la reforma y moderniza-
cion de la funcién publica. A pesar de las dificultades en su efectivo
desarrollo, el Estatuto Basico del Empleado Publico continta consti-
tuyendo una oportunidad para la renovacion de la actual politica de
formacion en el ambito publico: la configuracion de un modelo es-
tratégico, abierto, transversal, transformador, adaptativo y flexible,
colaborativo, tecnolégicamente avanzado y compartido, que pro-
pugna la colaboracion institucional y la mutualizacién de los recur-
sos disponibles.

Palabras clave: formacion, desarrollo profesional, estatuto bdsico
del empleado publico, funcion publica, nuevas tecnologias, coordi-
nacion y colaboracion institucional.

Abstract: Training in the field of public service presents new chal-
lenges in a new institutional and technological context. The train-
ing and capacitation in the public service has been consolidated as
a preferential subject of the debate on the reform and moderniza-
tion' of the public service. The Basic Statute of the Public Employee
tinues to constitute an opportunity for the renewal of the current
ining policy in the public sphere, despite the difficulties in its ef-
ective development: the configuration of a strategic, open, transver-
sal, transformative, adaptive and flexible, collaborative, technologi-
cally advanced and shared framework, that promotes institutional
collaboration and mutualization of the available resources.
Keywords: training, professional development, basic statute of the
public employee, public service, new technologies, institutional co-
ordination and collaboration.
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1. Situacion de partida:

el contexto ha
cambiado...

La funciéon publica de nuestros dias afronta nuevos
desafios. El dinamismo social, los avances tecnolégi-
cos o la propia configuracién institucional convierte el
contexto actual en el que se insertan las Administra-
ciones publicas en profundamente cambiante y dina-
mico (Cf. Ramio, 2018). Este nuevo contexto plantea
nuevas oportunidades para el desarrollo de la politica
formativa en las Administraciones publicas.

En el 2018, existian mas de 1000 millones de pagi-
nas web. El camino se inicié cuando Tim Berners-Lee
presentd su idea en un documento del 12 de marzo
de 1989, dando lugar a la primera comunicacion en-
tre un cliente y un servidor usando el protocolo HTTP
en noviembre de 1989". YouTube.com se activé el 14
de febrero de 2005. El primer video en YouTube se
subié el 23 de abril de 2005: «<Me at the Zoo» mues-
tra al cofundador Jawed Karim en el Zooldgico de
San Diego. El 9 de octubre de 2006, se anuncié que
Google compraba YouTube por 1,65 miles de millo-
nes de dolares. Los primeros anuncios se lanzaron en
agosto de 2007. Actualmente, cada minuto se suben
300 horas de video y son vistas 3,25 miles de millo-
nes de horas de video al mes. Mas de la mitad de las
visitas a YouTube provienen de dispositivos moviles.
En promedio, las sesiones en los moviles duran mas
de 40 minutos y se contabilizan mil millones de visua-
lizaciones de video en moéviles al dia?.

Por su parte, la aparicion de los MOOCs? han com-
portado un antes y un después en la infraestructura
de aprendizaje. El primer MOOC fue el curso «Con-
nectivism and Connective Knowledge» organizado
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por George Siemens y Stephen Downs en la Univer-
sity of Manitoba (Canadd) en agosto de 2008% En el
2016, el nimero de usuarios que se matricularon en,
al menos, un curso MOOC fue de 35 millones, el do-
ble respecto al afio anterior. En esta misma fecha, ha-
bia mas de 4.000 MOOCs activos en todo el mundo
a través de diferentes plataformas®. Las instituciones
educativas espafiolas no han sido una excepcién en
este proceso®. A pesar de ello, la evolucién y conso-
lidacion de este formato educativo todavia debe con-
firmarse.

No obstante, la perspectiva debe ser, ante todo, ne-
cesariamente actitudinal. En este sentido, se ha pro-
puesto superar el concepto tradicional de formacion
laboral y promover el aprendizaje permanente como
valor organizativo: construir una «organizaciéon que
aprende», donde la capacitacion se configura como
un valor integrado en la cultura organizativa. Se ha
sefialado que el aprendizaje, mas que un resultado,
es una actitud. La Unidn Europea aprobdé en el afio
2006 una Recomendacion, formulada por el Parla-
mento Europeo y el Consejo, «sobre las competen-
cias clave para el aprendizaje permanente», dirigida,
entre otros objetivos, a que los adultos puedan de-
sarrollar y actualizar sus competencias clave me-
diante una oferta coherente y completa de aprendi-
zaje permanente. Entre dichas competencias clave se
incluyé la de «aprender a aprender», que consiste en
«la habilidad para iniciar el aprendizaje y persistir en
él, para organizar su propio aprendizaje y gestionar
el tiempo vy la informacion eficazmente, ya sea indivi-
dualmente o en grupos». Seguin el mencionado do-
cumento, «esta competencia conlleva ser consciente
del propio proceso de aprendizaje y de las necesi-
dades de aprendizaje de cada uno, determinar las
oportunidades disponibles y ser capaz de superar los
obstaculos con el fin de culminar el aprendizaje con
éxito». Actualmente esta Recomendacion de 2006 ha
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sido sustituida, desde el afio 2014, por el programa
Erasmus+’.

La Organizacion Internacional del Trabajo también
dedicaria su atencién a esta cuestion. Su Recomen-
dacion 195 de 1994 estuvo dedicada al «desarrollo
de los recursos humanos vy la formacion». Esta reco-
mendacién incorporé igualmente el «<aprendizaje per-
manente» entre los desafios relativos a este campo,
como un derecho de todos los seres humanos: «la
consecucion del aprendizaje permanente deberia ba-
sarse en un compromiso explicito por parte de los go-
biernos, de invertir y crear las condiciones necesarias
para mejorar la educacion y la formacién en todos los
niveles; por parte de las empresas, de formar a sus
trabajadores y, por parte de las personas, de desarro-
llar sus competencias y trayectorias profesionales
(art. 4 b). En dicha recomendacioén se define «apren-
dizaje permanente» como todas aquellas actividades
de aprendizaje realizadas a lo largo de la vida con el
fin de desarrollar las competencias y cualificaciones
(art. 2a). Dicho documento sefiala que «al contrario
de unas décadas atras, cuando la tendencia domi-
nante era hacia la especializacion, hoy parece nece-
sario contar con una serie de competencias basicas,
transversales y actitudinales que habilitan tanto para
actuar en ambientes de trabajo con menor grado de
control y situaciones imprevistas que deben resol-
verse sobre la marcha, como para «navegar» en un
mercado de trabajo dificil y competitivo. El desarro-
llo de habilidades como iniciativa, creatividad, capa-
cidad de emprendimiento, pautas de relacionamiento
y cooperacion ha de ir acompafiado por las nuevas
competencias técnicas requeridas, que son relativa-
mente menos especificas que en el pasado; idiomas,
informatica, razonamiento I6gico, capacidad de ana-
lisis e interpretacion de cdédigos diversos, etc. Con
relacion a la especialidad tecnolégica, la actualiza-
cién es, cada vez mas, adquirida en el propio trabajo
y algunas empresas prefieren tomarlas a su cargo.
El aprendizaje en el lugar del trabajo asi como el au-
toaprendizaje, facilitados por las oportunidades que
ofrecen las Tecnologias de la Informacién y la Comu-
nicacion «se extienden rapidamente requiriendo fuer-
tes transformaciones en las metodologias y practicas
formativas».

Por su parte, el Diccionario de competencias del Go-
bierno de Aragén (2011) incluyd al «aprendizaje per-
manente» entre las competencias transversales del
personal de esta Administracion, comun a todas
las personas que trabajan en ella, y la define como
«aquella competencia que consiste en mantenerse al
dia en su conocimiento profesional, actualizando sus
conocimientos de acuerdo con la evolucién tecnolé-
gica o social en la que trabaja». La persona que 0s-
tenta esta competencia «<mantiene una actitud abierta
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hacia su propio aprendizaje, conoce sus limitaciones
intelectuales y busca completar el conocimiento de
sus déficits. Supone curiosidad por saber sobre te-
mas nuevos Yy utilizar estrategias para ampliar el co-
nocimiento. Incluye la capacidad de capitalizar la ex-
periencia de otros y la propia, propagando el «saber
hacer» adquirido» (Embid et al, 201).

La consolidacion de una cultura de aprendizaje per-
manente comporta un presupuesto necesario para
la implantaciéon de un modelo de gestion del conoci-
miento dentro de cada Administracion. La gestion del
conocimiento se configura, en este nuevo contexto,
como una herramienta clave para el desarrollo or-
ganizativo y el desarrollo de las personas que pres-
tan servicios en cualquier organizacion (Rodriguez
Gomez, 2006). La gestion de conocimiento se confi-
gura, asi como valor estratégico, que permite a la or-
ganizacién promover valor organizativo a través del
conocimiento acumulado y articular una cultura del
conocimiento en el seno de la misma. Y ello es asfi
especialmente, en los modelos de carrera funciona-
rial, denominados «de carrera administrativar», como el
espafiol, en los que el funcionario accede a la funcién
publica, en la mayoria de los casos, en su juventud y
permanece a lo largo de toda su carrera profesional
en el seno de la misma organizacion. Ello comporta
que el desarrollo y politica formativa resulte, espe-
cialmente, en este modelo, una clave estratégica del
éxito organizativo. La inversion en formacion resulta
una inversiéon plenamente reversible.

Pero la relevancia del modelo formativo exige una re-
flexion sobre su adecuacion a las necesidades que
presentan las organizaciones y personas que traba-
jan en las Administraciones publicas espafiolas. Esta
reflexion ha sido compartida por el debate doctrinal y
limitadamente afrontada por el legislador administra-
tivo. Han transcurrido mas de diez afios desde la pro-
mulgaciéon del Estatuto Basico del Empleado Publico,
tiempo que permite sin duda, un primer balance de
situacion.

2. Una funcioén publica
competente y preparada

para prestar a la ciudadania
servicios publicos de calidad

La Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) ha dedicado una reciente reco-
mendacioén a la formacion en el &mbito del sector pu-
blico. Adoptada el 17 de enero de 2019 por el Con-
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sejo, a propuesta del Comité de Gobernanza Publica,
la recomendacion parte de la conviccion de que «un
servicio publico profesional, competente y responsa-
ble es un motor fundamental de la confianza de los
ciudadanos en las instituciones publicas». El docu-
mento recomienda la instauracion, en el seno de la
funcion publica, de una cultura y un liderazgo orien-
tado por los valores de servicio publico. Esta reco-
mendacién formula catorce principios dirigidos a
identificar aquello que permite capacitar al servicio
publico para realizar los objetivos y responsabilida-
des actuales y futuras, mediante la promocién de la
eficacia y la calidad del servicio a la ciudadadania
(OCDE, 2019).

Entre las propuestas que incorpora este documento
podemos destacar aquellas que se refieren espe-
cialmente al ambito de la formacion en el empleo pu-
blico. El documento propone «invertir en la capacidad
y competencia del servicio publico con la finalidad de
desarrollar un servicio publico eficaz y digno de con-
fianza» (ap. Ill). En concreto, formula las siguientes ini-
ciativas:

1. La identificacion continua de las habilidades y
competencias necesarias para «transformar la
visién politica en servicios que generen valor
a la sociedad». En particular, asegurando un
elenco adecuado de competencias, habilida-
des directivas y especializacién técnica que
permitan cambiar la naturaleza del trabajo en
el servicio publico, revisando y actualizando
periédicamente las habilidades y competen-
cias requeridas, con base en la informacién
suministrada por el personal publico y la ciu-
dadania, para adaptarse al cambio tecnoldgico
y a las necesidades de la sociedad a la que
sirven y alineando los procesos de la gestion
de las personas con las habilidades y compe-
tencias identificadas.

2. Atraer y retener personal con las habilidades
y competencias requeridas por el mercado de
trabajo; en particular, posicionando el servi-
cio publico como un empleador atrayente que
promueva una «marca» que apele a los valo-
res de las personas candidatas, a la motiva-
cién y al orgullo de contribuir al bien publico.

3. Reclutar, seleccionar y promover a las perso-
nas candidatas a través de procesos transpa-
rentes, abiertos y de mérito, con la finalidad
de garantizar un tratamiento justo e igualitario.

4. Desarrollar las competencias y aptitudes nece-
sarias para crear una cultura y un contexto pro-
picio al aprendizaje en el seno de la funcion
publica, especialmente, a través de convertir
el desarrollo profesional de los empleados y
empleadas publicas una funcién esencial del
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respectivo responsable jerarquico y animarles
a aprovechar el conjunto de competencias del
personal, animar y motivar al conjunto de los
empleados publicos a participar activamente
en su desarrollo y aprendizaje permanente y
ofrecerles oportunidades reales para hacerlo
valorar en diferentes enfoques y contextos de
aprendizaje, dependiendo del perfil, compe-
tencias, ambicién y capacidades del empleado
o empleada.

5. Evaluar, recompensar y reconocer el desem-
pefio, el talento y el espiritu de iniciativa.

Este documento viene a confirmar que la formacion
en el conjunto del contexto comparado constituye un
elemento central en el debate sobre la reforma de las
Administraciones publicas y de la gestion publica en
general. Este mismo debate ha concurrido en otros
multiples contextos del ambito europeo vy, en con-
creto, en pafses como Francia (Le Bris, 2008) o Bél-
gica (Op de Beeck, S. Hondeghem, 2010). Espafia no
ha sido una excepcion en este proceso: la formacion
en la funcion publica ha sido objeto de relevante inte-
rés en el debate doctrinal (Jiménez Asensio, 2010).

3. El modelo formativo
actual en las

Administraciones
Publicas espaiolas

El modelo de formacién en las Administraciones pu-
blicas actuales se ha articulado, en términos genera-
les, sobre los elementos siguientes:

Por una parte, la influencia del “modelo INAP” (con una
clara inspiracion francesa) en la configuracién organi-
zativa de los centros de formacion del personal de la
Administracion publica en Espafia. Un cierto isomor-
fismo institucional se ha plasmado también en el &m-
bito de la formacion funcionarial, consolidandose este
modelo en el conjunto de Administraciones publicas
autonoémicas. Es un modelo articulado sobre un insti-
tuto o escuela al que se atribuyen las competencias
de gestién de la formacién del personal de la respec-
tiva Administracion publica. Por tanto, se trata de un
modelo fuertemente centralizado en el que la mayoria
de las competencias formativas se concentran en un
solo organismo, del que depende el desarrollo del mo-
delo formativo en su conjunto. Este modelo presenta
multiples ventajas, pero al mismo tiempo, algunas des-
ventajas, como ha demostrado la experiencia.
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Entre las principales ventajas, destaca la fuerte homo-
geneidad del sistema que permite una gestion cen-
tralizada de las actividades formativas. Ello promueve
una oferta formativa marcada por la universalidad y
por una cierta uniformidad. También permite una ma-
yor especializacion en el desarrollo de la funcién for-
mativa en el seno de la Administracién publica.

No obstante, este modelo presenta también desven-
tajas. La concentracién de las funciones en materia
formativa en un Unico organismo de la Administra-
cién provoca la falta de integracion del modelo for-
mativo en todos los niveles del conjunto de la orga-
nizacion publica, dificultando la consolidacién de un
modelo integrado de formacion en las Administracio-
nes publicas. Como hemos sefialado, el aprendizaje
permanente debe constituir un valor transversal de
cualquier organizacion que pretenda adaptarse a los
cambios y prestar el mejor servicio posible a la ciu-
dadania.

Por otra parte, el modelo de gestion de la formacién
en el &mbito espafiol se caracteriza por una elevada
fragmentacion. La creacién de una escuela de ad-
ministracion publica por Comunidad Auténoma y en
muchas Administraciones locales, sin olvidar la proli-
feracion de escuelas de formacién de alcance espe-
cifico, tales como las escuelas para la formacion de
los cuerpos locales de policia y bomberos, ha pro-
vocado dificultades en la integracion del conjunto
del modelo en lo relativo a la politica formativa en la
funcion publica. En este sentido, el papel de coordi-
nacion del Instituto Nacional de Administracion Pu-
blica no ha sido suficientemente explotado. Se han
realizado algunas experiencias de cooperacion inte-
radministrativa, tales como el proyecto COMPARTIRS,
pero su efectividad y permanencia en el tiempo ha
sido desigual.

Por otra parte, existe una elevada diversidad en la
dotacién de recursos humanos y materiales otorga-
dos a cada escuela o instituto de administracion pu-
blica. Tal dotacién se encuentra determinada no sélo
por la dimensién de cada Administracion publica, sino
también por la propia dindmica organizativa experi-
mentada en cada una de ellas asi como, en su caso,
por la prioridad otorgada a la politica formativa en el
conjunto de las politicas publicas.

Sin duda, uno de los mecanismos que ha propiciado
una mayor integracion del sistema y ha favorecido
la consolidacion de una politica formativa en Espafia
han sido los sucesivos acuerdos para la formacién
para el empleo en el ambito de las Administraciones
Publicas. Esta es una de sus principales fortalezas, la
promocién de una minima planificacién formativa en
el seno de la politica de recursos humanos de las Ad-
ministraciones publicas espafiolas al tiempo que ga-
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rantiza la financiacién bdasica para llevar a cabo dicha
planificacion formativa.

Pero este modelo también ha demostrado algunas
debilidades. No ha logrado evitar la tendencia mas
bien comun en el conjunto de las Administraciones
publicas a formular una oferta formativa «de caté-
logo», esto es, basada en un modelo de oferta con-
formada por un conjunto de «cursos de formacions,
no siempre articulados con una minima sistematicidad
y coherencia interna, dirigidos a un destinatario inde-
finido o universal y en el que el empleado publico de-
cide, bajo su propio criterio e interés puramente per-
sonal, qué actividad formativa realizar. A ello haremos
referencia mas adelante.

Por otra parte, el modelo de financiacién anual de
los acuerdos para la formacién para el empleo en el
ambito de las Administraciones Publicas también ha
propiciado una politica formativa vinculada priorita-
riamente a la financiacién, de un marcado caracter
anual, lo que dificulta la planificacién a medio y largo
plazo de la oferta formativa. La incertidumbre sobre la
efectiva financiacion dificulta, en este sentido, la con-
solidacion de un modelo de politica formativa estra-
tégico y a largo plazo. Ello ha llevado a los acuerdos
de formacion para el empleo a promover el caracter
plurianual de las iniciativas. No obstante, su virtuali-
dad practica no ha alcanzado el nivel deseable al dia
de hoy.

En términos generales, el modelo formativo impe-
rante en el conjunto de las Administraciones publi-
cas espafiolas tiene un marcado caracter generalista,
si bien con excepciones. La inexistencia de modelos
avanzados de gestion de las personas (inexistencia
de evaluacion del desempefio o de una adecuada
descripcion de los puestos de trabajo) dificulta la ne-
cesaria adaptacién de la politica formativa a las nece-
sidades de desarrollo del personal, tanto a nivel orga-
nizativo como a nivel individual®.

La fragmentacion institucional en el ambito de la po-
litica de formacion en las Administraciones publicas
tiene, por otra parte, su trasunto en la elevada frag-
mentacion territorial de la financiacion de esta poli-
tica'®.

Todo ello ha llevado a la doctrina espafiola a revi-
sar criticamente el actual modelo formativo en el am-
bito publico. Algunos autores, incluso, reconocen que
nuestro actual modelo de formacion es un «modelo
agotado» (Jiménez Asensio, 2010). A pesar de las de-
bilidades advertidas, lo cierto es que el actual modelo
formativo ha permitido el acceso a una oferta forma-
tiva de calidad al conjunto del personal de las Admi-
nistraciones publicas y ha propiciado la consolidacién
de una politica formativa establecido en este dambito.
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4. Politica formativay

Estatuto Basico del
Empleado Publico

Como es sabido, el Estatuto Basico del Empleado Pu-
blico constituye en la actualidad la norma basica es-
tatal de articulacion de los modelos de empleo pu-
blico del conjunto de las Administraciones publicas
espafiolas. El texto vigente de esta norma es el texto
refundido aprobado por Real Decreto Legislativo
5/2015, de 30 de octubre (TRLEBEP, en adelante),
que se aprobaria ocho afios méas tarde de la promul-
gacion de la versién inicial incorporada al ordena-
miento juridico espafiol por la Ley 7/2007, de 12 de
abril.

Si el tratamiento de la materia formativa en la nor-
mativa precedente ha sido, con caracter general,
anecddtica”, la situacion no ha cambiado significati-
vamente con la promulgacién de la nueva legislacion
basica en materia de funcion publica. El TRLEBEP ha
tratado sélo marginalmente a la formacion del perso-
nal de la Administracién publica.

Si bien es cierto que la nueva regulacion de la fun-
cién publica aportada por el TRLEBEP incorpora im-
portantes elementos relativos a formacién que consti-
tuyen un necesario punto de partida para el presente
y futuro de la politica formativa en la funcién publica
espafiola.

Lo cierto es que las previsiones sobre formacion en
el TRLEBEP son escasas aunque sistematicamente
significativas. La configuracién en el EBEP de la for-
macién como un derecho-deber de los empleados
publicos permite un acercamiento a la cuestion muy
ilustrativa (Jiménez Asensio, 2010). Por una parte, el
articulo 14.g) del texto refundido reconoce a todos
los empleados publicos (no sélo, por tanto, al perso-
nal funcionario) «a la formacién continua y a la actua-
lizacion permanente de sus conocimientos y capa-
cidades profesionales, preferentemente en horario
laboral». Por su parte, el articulo 55, dedicado a los
principios de conducta que deben informar la actua-
cion del personal empleado publico (también, igual-
mente, incluyendo al personal laboral), se refiere al
deber de mantener actualizada su formacion y cuali-
ficacion.

La formacion también se incluye como elemento de
configuracién del nuevo modelo de carrera profesio-
nal. En concreto, en la regulacién del nuevo modelo
de carrera horizontal, se prevé como elemento de va-
loracion para la progresion en la misma (art. 17.b) TR-
LEBEP). Por lo que se refiere a la carrera vertical, esto
es, aquella que “consiste en el ascenso en la estruc-
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tura de puestos de trabajo por los procedimientos de
provision” (art. 16 TRLEBEP), aunque no existe men-
cién expresa, parece sobreentenderse de la defini-
cién del concurso.

Pero, en este punto, debe criticarse que la nueva re-
gulacién de la formacion del legislador basico no ha
sido capaz de superar de forma taxativa un modelo
formativo basado exclusivamente en la carrera pro-
fesional, en el que una de las principales motivacio-
nes para el acceso a la oferta formativa por parte del
personal empleado publico es la valoracién de la for-
macién en los procesos de provision. Ello comporta
multiples debilidades en el sistema de desarrollo
profesional. Por una parte, a falta de una adecuada
articulacion de la carrera horizontal, la ley sigue in-
centivando que la eleccion, por parte del empleado,
de la oferta formativa se base mas en la perspec-
tiva de los futuros puestos a desempefiar que en el
puesto que desempefia actualmente (en la circuns-
tancia de «a dénde quiere moverse» que en el «qué
necesito para hacer mejor mi trabajo»). Quizés sea
esta una de las principales virtualidades de la nueva
regulacién de la carrera horizontal que el TRLEBEP
propone: la superacion de la carrera profesional ex-
clusivamente basada en el cambio de puesto para
favorecer una progresion profesional basada en el
desarrollo profesional efectivo y en el desempefio
del puesto.

Por otra parte, se trata de una formacion de caracter
meramente voluntaria, basada en la participacion en
los concursos de méritos; un modelo en el que la for-
macién es una de las principales contraprestaciones
a la valoracion de los méritos en los procedimientos
de concurso de méritos. jLa formacion restringida a
la carrera profesional puede considerarse como una
solucién global? El analisis de las debilidades del sis-
tema de desarrollo profesional de naturaleza mera-
mente voluntaria supera el objeto de esta reflexion,
pero debe traerse a colacién. Por ello, la configura-
cién de la formacién como un deber del personal
empleado publico abre nuevas perspectivas y per-
mite afrontar una superacién de esta debilidad ini-
cial. La configuracion de la formaciéon como un deber,
tanto en la Comisién de Expertos como en el propio
cuerpo normativo.

Por tanto, si el modelo tradicional en la formacién en
la funcion publica espafiola ha sido un modelo forma-
tivo basado en la oferta, la configuraciéon normativa
de la formacion en el TRLEBEP permite la configura-
cién mas coherente de la politica formativa sobre un
modelo basado en la demanda, esto es, articulado
en las necesidades de desarrollo profesional identi-
ficadas desde la perspectiva de la organizacion, del
puesto de trabajo y del propio individuo (McGehee y
Thayer, 1986, citado por Silva Ardanuy, 2011).
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No obstante, sin perjuicio de esta debilidad de par-
tida (quizéds mas cultural que de orden puramente
normativo), la amplitud y la flexibilidad que carac-
teriza a la estructura normativa que aporta el TRLE-
BEP permite ofrecer un escenario normativo capaz
de afrontar la renovacion del modelo formativo de
la Administracion publica. Y ello, por varias razones.
En primer lugar, porque permite un amplio margen
de desarrollo normativo a favor de las Comunidades
Auténomas (y del Estado, en cuanto a su personal),
para concretar el modelo de funcidn publica mas
apropiado a las necesidades. En segundo lugar, por-
que anticipa (sin condicionarlas) multiples iniciativas
que permiten afrontar cambios relevantes en el mo-
delo de funcién publica, tales como la implantacion
de un nuevo modelo de desarrollo profesional, pivo-
tado sobre la nueva regulaciéon de la carrera profe-
sional, o la mejora de los procesos de gestion de las
personas (por ejemplo, la evaluacién del desempefio
o la movilidad y provision de puestos de trabajo). Por
tanto, el desarrollo del TRLEBEP puede suponer una
oportunidad para afrontar la renovacion de la politica
formativa de las Administraciones publicas. Desgra-
ciadamente, mas de una década después de la pro-
mulgacion de la ley en su version inicial, los avances
no han sido suficientemente satisfactorios (la norma
basica sélo ha sido desarrollada en cinco Comuni-
dades Auténomas y dicho desarrollo ha sido ralen-
tizado en mayor o menor medida)’?. No obstante,
todavia hoy el TRLEBEP sigue siendo un marco nor-
mativo suficientemente ambicioso para encarar la
mejora del modelo™.

5. La formacion como
elemento clave del

sistema de gestion de
las personas en las
organizaciones publicas

No parece necesario subrayar la relevancia de la for-
macion en el modelo de gestién de las personas de
cualquier organizacion y, especialmente, de una or-
ganizacién publica. Especialmente, como hemos se-
flalado, en un modelo como el espafiol que se ar-
ticula sobre el sistema que tradicionalmente se ha
venido denominando como sistema de carrera admi-
nistrativa, en el que el funcionario publico accede a
la funcion publica a una edad generalmente joven y
desarrolla toda su carrera profesional en el seno de
una misma organizacién publica, asumiendo progre-
sivamente puestos de trabajo de mayor responsabili-
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dad vy retribucién. En este modelo, el desarrollo profe-
sional se hace clave para lograr una gestién eficaz de
las personas en tanto que la organizacion es la fuente
principal de provisién de recursos formativos.

La formaciéon comporta multiples utilidades a las orga-
nizaciones y a las personas que trabajan en ellas (Pi-
neda, 2002):

— Permite alcanzar un desempefio efectivo a ni-
vel organizativo, de puesto de trabajo y del
propio individuo.

— Promueve la motivacion vy la satisfaccion perso-
nal.

— Conforma cultura organizativa y promueve los
valores corporativos.

— Permite desarrollar nuevas competencias per-
sonales y profesionales.

— Favorecen el dinamismo y la adaptabilidad de
la organizacion a su entorno.

La formacién comporta igualmente una via privilegiada
para la inculturacion de los valores corporativos y de
la mision y vision de la organizacion.

Dada la importancia de la formacién en el sistema de
desarrollo profesional, no puede hablarse de una au-
téntica renovacion del modelo de funcion publica sin
la debida atencién a la politica formativa en las Admi-
nistraciones publicas. Asi lo recuerda el informe de
la Comision de Expertos constituida para la elabora-
cion del Estatuto Basico del Empleado Pudblico, que
seflala que «no puede existir una buena Administra-
cién alli donde el sistema de empleo publico es de-
ficiente. Por ello, el régimen juridico aplicable a los
empleados publicos debe hacer posible la seleccién
de los mejores candidatos y una compensaciéon por
su trabajo que estimulen su dedicacion al servicio
publico, asi como la formacién mas apropiada para
atenderlo» (Comision de Expertos EBEP, 2005). En
este mismo sentido, dicho informe sefiala que «la for-
macién profesional continua y el reciclaje profesio-
nal de todos los empleados publicos ha constituido
de siempre una necesidad imprescindible en orden
a conseguir sus objetivos permanentes de eficacia
y de modernizacion. Pero acaso hoy en dia su nece-
sidad sea aun mas sentida, dada la rapida evolucion
de los conocimientos y de las tecnologias de la infor-
macion y de las comunicaciones y, con ello, de los
requerimientos de la Administracién a sus emplea-
dos. La formacién constituye un factor relevante para
incrementar la productividad de cada empleado pu-
blico y de la organizacién en su conjunto. Este obje-
tivo es esencial para alcanzar los niveles de compe-
titividad a que debe aspirar un pais como el nuestro,
en el marco de la Unién Europea —que viene recal-
cando estas necesidades— y en la dindmica de la
globalizacién» (Comisién de Expertos EBEP, 2005).

10/12/19 08:26:29



NAP

Agustin Garnica Cruz, Isabel Lozano Enguita y José Maria Recio Sdez de Guinoa
Formacion y aprendizaje ante los nuevos retos de la Administracion Publica

Pero el gran reto que se presenta al modelo de for-
macién en las Administraciones publicas es el de
transformar el actual modelo, basado en la oferta (los
empleados publicos eligen qué actividades formati-
vas realizar a partir de una oferta establecida), para
dar paso a un modelo basado en la demanda, esto
es, adaptado a las necesidades reales de desarro-
llo profesional del personal empleado publico. Este
cambio de perspectiva exige un replanteamiento
del modelo imperante en las Administraciones publi-
cas que no soélo afecta al &mbito formativo, sino que
debe alcanzar al conjunto del modelo de funcién pu-
blica. En este sentido, debe recordarse que la po-
litica formativa no es sino un eslabén mas de la ca-
dena de elementos que forman el modelo.

Un modelo basado en la demanda exige una revision
de multiples elementos del sistema, tales como la ca-
rrera profesional, la evaluacion del desempefio o la
provision de puestos de trabajo.

Por lo que se refiere a la carrera profesional y en la
linea que parece propugnar el Estatuto Basico del
Empleado Publico (cf. art. 16 y ss.), la carrera pro-
fesional debe convertirse en un auténtico itinera-
rio de desarrollo profesional. Si la carrera profesio-
nal se ha configurado tradicionalmente como una
garantia del personal funcionario para el acceso a
nuevos puestos de trabajo, la regulacion del TRLE-
BEP impone nuevas perspectivas a esta concep-
cion tradicional, especialmente en lo que afecta a
la nueva modalidad de carrera horizontal. Es cierto
que la nueva regulacion basica de la materia ado-
lece de un caracter excesivamente «funcional» y re-
duce la carrera profesional horizontal a «la progre-
sion de grado, categoria, escalén u otros conceptos
analogos, sin necesidad de cambiar del puesto de
trabajo», mas que a un auténtico desarrollo de las
competencias profesionales. El legislador podria ha-
ber sido mas explicito en este punto ya que la ver-
dadera justificacion del nuevo modelo de carrera
profesional es, precisamente, el desarrollo profesio-
nal del personal funcionario.

Sin duda, uno de los elementos clave para la arti-
culacién de una politica formativa basada en la de-
manda es la consolidacion de sistemas de gestion
del desempefio. El TRLEBEP hace referencia al tér-
mino «evaluacion del desempefio», incluyendo el
término «desempefio», a nuestro parecer, mas ade-
cuado que otros conceptos también utilizados en la
materia, tales como «rendimiento» o «productividads.
El término «desempefio» hace referencia, no sdlo al
resultado de la actividad profesional de la empleada
o empleado publico, sino también a la forma de rea-
lizar esa actividad, incluyendo, por tanto, la conducta
profesional. Asi lo sefiala expresamente la propia
norma cuando define el concepto de «evaluacién
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del desempefio»: «la evaluacion del desempefio es
el procedimiento mediante el cual se mide y valora
la conducta profesional y el rendimiento o el logro
de resultados» (art. 20 TRLEBEP). No obstante, el le-
gislador podria haber aprovechado esta oportunidad
para incorporar un concepto de «evaluacion del de-
sempefio» mas acorde con su aplicacion como herra-
mienta de desarrollo profesional de los empleados
publicos, por ejemplo, incorporando el concepto mas
que de «evaluacion», el de «gestién del desempefio».
Se hubiera explicitado de esta forma que la llamada
«evaluacion del desempefio» no es un instrumento
dirigido exclusivamente a «evaluar» a la empleada o
empleado publico, sino especialmente para favore-
cer su desarrollo profesional.

La gestion del desempefio constituye, en este sen-
tido, un presupuesto necesario para consolidar en las
Administraciones publicas espafiolas un modelo de
politica formativa basada en la demanda, ya que esta
herramienta permite una deteccién eficaz de las ne-
cesidades formativas.

Por otra parte, el analisis y descripciéon de los pues-
tos de trabajo ha sido una asignatura pendiente en
la mayoria de las Administraciones publicas, con
loables excepciones (Gorriti, 2007). La inexisten-
cia de practicas consolidadas en analisis y descrip-
cion de puestos de trabajo comporta una dificultad
afladida para una correcta evaluacion de necesida-
des formativas derivadas del puesto de trabajo. Una
adecuada descripcion de puestos de trabajo per-
mitiria mejorar los procesos de deteccion de nece-
sidades de desarrollo vinculados al puesto de tra-
bajo. Si la evaluacién del desempefio resulta crucial
para la identificacién de las necesidades formativas
vinculadas a la persona, la descripcion del puesto
lo es respecto a las necesidades formativas vincula-
das al puesto.

6. Perspectivas y
propuestas: hacia un
modelo flexible basado

en el aprendizaje
permanente sobre la
gestion de conocimiento

El contexto sefialado permite perfilar una serie de no-
tas sobre la que puede sustentarse una renovacion
del modelo formativo en las Administraciones publi-
cas espafiolas.
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a) Un modelo estratégico basado en la
vision organizativa

La orientacion estratégica de la politica formativa
debe constituir un elemento clave en la renova-
cion del modelo. Ya se han puesto de manifiesto
los efectos positivos de un modelo como el de los
acuerdos de formacién continua o para el empleo
de las Administraciones publicas en el ambito for-
mativo. Ha favorecido la consolidacion de una cierta
tendencia de planificacion en la politica formativa de
las Administraciones publicas espafiolas y ha permi-
tido la articulacion de una participacion institucional
efectiva en este ambito. No obstante, la propia evo-
lucion y la articulacion de estos acuerdos, asi como
la inercia en la implantacion de los mismos han con-
solidado un modelo formativo muy volcado en la
anualidad. Aunque se han realizado progresos en
esta materia y destacan multiples iniciativas para
evitar este fendémeno, todavia existe una tendencia
general al caracter cortoplacista de los diferentes
planes de formacion.

Por ello, se hace necesario avanzar en reforzar una
perspectiva mas estratégica y mas orientada a las
necesidades futuras de la planificacion de la forma-
cién en el ambito publico. En la elaboracién de la pla-
nificacion de las acciones formativas se hace nece-
saria una reflexion previa (que no se circunscribe al
ambito de responsabilidades del respectivo érgano
gestor de la formacién sino que trasciende a la orga-
nizacion en su conjunto), sobre la vision de la organi-
zacion (¢a dénde se dirige la organizacion?) vy, a partir
de esta reflexion, determinar qué necesidades de de-
sarrollo profesional concurren para los profesionales
que prestan servicios en la misma, articulando a par-
tir de ahf los correspondientes itinerarios formativos'™.
Se trata de adoptar estrategias de planificacion sobre
la pregunta s;qué necesitaran los profesionales que
trabajan en la organizacion, en los proximos afios?
(@ cinco, diez, quince afios de perspectiva temporal).
En este sentido, es posible consolidar una planifica-
cién de caracter plurianual, que permita, en la linea
seflalada, articular itinerarios formativos coherentes y
dilatados en el tiempo, que ofrezcan al personal em-
pleado publico una progresion en la oferta formativa
adaptada a sus necesidades de desarrollo personal y
profesional.

Es conocida la relevancia del aprendizaje y la forma-
cion interna en el proceso de cambio organizativo y
de conformacion de la vision de la organizacion. Por
ello, resulta especialmente conveniente incorporar
en el proceso de planificacion de la politica formativa
los elementos transversales de la planificacion estra-
tégica de la organizacién con objeto de que se inte-
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gren transversalmente en el modelo de aprendizaje.
En este sentido, la formaciéon constituye un medio
privilegiado para incorporar y consolidar la visién, mi-
sion y valores de la organizacién en su conjunto.

b) Modelo abierto que aprovecha todo el
potencial de recursos disponibles

La politica formativa de las Administraciones Publi-
cas permite aprovechar las amplias posibilidades que
ofrece el contexto actual, donde la oferta formativa
se ha diversificado enormemente. Las nuevas tecno-
logias de la informacién y el propio sector de la for-
macién ofrecen multiples oportunidades para apro-
vechar todo ese potencial. Variadas experiencias en
este &mbito se han desarrollado en el conjunto de las
Administraciones publicas, donde la colaboracién pu-
blico-privada ha comportado un balance satisfactorio.
Por otra parte, el conocimiento interno de las Admi-
nistraciones publicas constituye un recurso prioritario
para la promocién de la actividad formativa y la ges-
tion de conocimiento.

En este sentido, las nuevas posibilidades que se
abren con la formacién abierta y la autoformacion
constituye un elemento que puede reorientar la ac-
tual politica formativa en las Administraciones publi-
cas de nuestro contexto'. La consolidacién del mo-
delo MOOC de autoformacidén permite un acceso
practicamente ilimitado a una oferta formativa mucho
mas diversa vy, por lo tanto, mas adaptada a las nece-
sidades reales de cada individuo.

No obstante, la formacion abierta presenta también
inconvenientes, que deben ser matizados por la po-
litica interna de formacion de las respectivas admi-
nistraciones publicas. Se trata de una formaciéon uni-
versal y, por tanto, en la linea antes sefialada, no
adaptada la mision y visiéon concreta de cada orga-
nizacién. Ademas, en determinados dmbitos forma-
tivos, la formacion abierta no permite el desarrollo
efectivo de las competencias que la formaciéon pre-
tende desarrollar. Por ello, la formacion presencial y
el entrenamiento individual y grupal sigue constitu-
yendo una modalidad formativa irrenunciable.

Este nuevo entorno, caracterizado por una amplia
oferta formativa de acceso libre determina una cierta
variacién en el papel de las escuelas e institutos de
administracion publica. Entre sus nuevos roles, se in-
corpora el papel de curador/a de la informacion, que
facilita la identificacion y puesta a disposicion de los
empleados publicos de aqguella oferta formativa de
formato abierto que pueda resultar Gtil tanto desde el
punto de vista de las necesidades individuales, como
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del de las derivadas del puesto de trabajo y de la or-
ganizacién en su conjunto.

c) Modelo transversal que configura al
aprendizaje como valor organizativo

El aprendizaje permanente constituye un valor esen-
cial de cualquier organizacion que busca la excelencia
en la consecucion de sus objetivos institucionales. El
contexto dindmico en el que nos encontramos exige,
cada vez de forma mas intensa, la conviccion de que
el aprendizaje debe ser activo y permanente y consti-
tuir, en la linea sefialada, un valor esencial de la orga-
nizacion (y, sin duda, de las personas que la integran).
So6lo una organizacion que aprende, con personas que
aprenden activamente, es capaz de afrontar sus propios
desafios estratégicos. Una organizacion sélo aprende
cuando aprenden las personas que la integran.

La Recomendacién del Consejo de Liderazgo en el
Servicio Publico de 19 de enero de 2019, ya mencio-
nada, aboga por desarrollar en las organizaciones pu-
blicas «una cultura y contexto de aprendizaje en el
servicio publico», identificando al desarrollo profesio-
nal como una tarea clave de desarrollo de cualquier
directivo publico respecto al personal colaborador so-
bre el que resulta responsable. El reciente documento
pone en valor la necesaria implicacion del conjunto
de la linea jerarquica de la organizacion, tanto en el
disefio como en la propia implantacion de la politica
formativa. El desarrollo de las personas que trabajan
en la Administracién debe constituir, en este sentido,
una responsabilidad para cualquier persona de la or-
ganizacion con personas colaboradoras a su cargo.

La formacion ha dejado de ser un acontecimiento ais-
lado, para pasar a configurarse COmo un proceso per-
manente y contextual (Barrera-Corominas, 2018). El
contexto laboral se convierte asi, en el ambito propio
del proceso de aprendizaje’®, superando un modelo
formativo «recluido en el aula». La transferencia al
puesto exige que la formacién se enmarque en la or-
ganizacion y el puesto. El modelo de «formacion en el
puesto» se convierte asi en la maxima expresion de
esta perspectiva (Navio, 2007).

d) Modelo transformador, especialmente
orientado a la transferencia al puesto
de trabajo

Sin duda, la transferencia al puesto constituye uno
de los principales retos de la politica formativa en el
conjunto de las Administraciones publicas. La transfe-
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rencia de la formaciéon al puesto es definida como el
grado en que las personas participantes han aplicado
los conocimientos, habilidades y actitudes adquiridas
en un contexto de formacion para el trabajo (Balwin y
Ford, 1988 citado por Pineda, n.d.). Se han realizado
multiples iniciativas para propiciar la evaluaciéon de di-
cha transferencia de la formacion al puesto de trabajo
(GIPE, 2011). No obstante, el reto de la transferencia
de la formacion al puesto sigue constituyendo un ele-
mento clave en el desarrollo de la politica formativa.

En primer lugar, el caracter eminentemente voluntario
de la oferta formativa, predominante en las Adminis-
traciones publicas espafiolas, hace depender el ac-
ceso a la oferta formativa de la iniciativa personal de
cada empleado o empleada publica. A ello se afiade
la inexistencia de herramientas de identificacién de
necesidades de desarrollo que permitan a cada indi-
viduo poder conocer, mas allad de su propia intuicion o
autoconocimiento, sus propios requerimientos formati-
vos. Por ello, en un modelo como el que se ha conso-
lidado en el conjunto de las Administraciones publicas
espafiolas, la principal motivacién para el acceso a la
oferta formativa es la valoracién de la formacion en
los procedimientos ordinarios de provision de puestos
de trabajo. Esta circunstancia hace variar el criterio de
elecciéon de la oferta formativa, ponderandose en ma-
yor medida la formacién que permite acceder a nue-
VOS puestos que la realmente necesaria para el co-
rrecto desempefio del puesto que efectivamente esté
desempefiando cada empleado o empleada publica.

La configuracion de un nuevo sistema de carrera pro-
fesional mas focalizado en el desempefio del puesto
de trabajo (modalidad de carrera horizontal) y no
tanto en el cambio de puesto de trabajo (modalidad
de carrera vertical) propicia un modelo formativo mas
dirigido a la efectiva transferencia de la formacién al
puesto de trabajo.

En este sentido, la evaluaciéon del proceso formativo
debe enfocarse especialmente en la calidad del ser-
vicio prestado a la ciudadania. Sin perjuicio de la ne-
cesidad de identificar como indicador de evaluacion
el desarrollo producido en las habilidades y compe-
tencias de la empleada o empleado publico, se torna
necesaria una estrecha vinculacién entre desarrollo y
calidad del servicio.

e) Modelo adaptativo y flexible: una
formacion centrada en las necesidades
reales de las personas

La politica formativa debe configurarse a partir de la
identificacion de las necesidades de desarrollo del
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personal destinatario. Como hemos sefialado, la eva-
luacién del desempefio constituye una herramienta
necesaria para lograr un modelo de identificacién de
necesidades formativas consolidado y estable. Por
ello, se torna especialmente relevante la implanta-
cién de sistemas de evaluaciéon del desempefio que
favorezcan su utilidad como herramienta de desarro-
llo profesional. La configuracion de itinerarios forma-
tivos permite, en este mismo sentido, sistematizar
la oferta formativa para adaptarlo a las necesidades
concretas de desarrollo de cada profesional. No obs-
tante, un modelo mas adaptado a las necesidades
individuales exige una oferta formativa mas amplia y
diversificada. Por ello, resulta muy conveniente am-
pliar las posibilidades de acceso a una oferta for-
mativa mas amplia a través de la disponibilidad de
recursos formativos compartidos o mutualizados, es-
pecialmente en la modalidad semipresencial o de te-
leformacion.

Esta adaptabilidad se plantea en mudltiples aspectos.
No sdlo en cuanto a la materia objeto de la accién
formativa, aspecto muy relevante en la eficacia en
la transferencia al puesto de la formacién realizada,
también en otros aspectos, tales como la modalidad
y horario de imparticion (presencial, semipresencial o
en la modalidad de teleformacion).

Un importante nimero de recursos formativos utiliza-
dos por las personas que trabajan en las actuales or-
ganizaciones proceden del aprendizaje informal y de
recursos abiertos en la Red (Instituto Andaluz de Ad-
ministracion Publica, 2017). Como se ha sefialado, la
cada vez mas amplia oferta que suministra la Red (por
ejemplo, a través de la informacién suministrada en
blogs o en webs con contenidos audiovisuales (como
YouTube), permite el acceso a recursos formativos en
abierto en muy diverso formato y tematica. En este
sentido, la pluralidad de oferta formativa permite favo-
recer la individualizacién de los recursos formativos a
disposicion del personal, posibilitando su acceso a
una oferta cada vez mas diversa y especializada.

La flexibilidad en el acceso a la oferta formativa com-
porta multiples ventajas tanto para el personal como
para la propia organizacién. En términos generales,
facilita la adaptacién de la oferta a las necesidades
individuales. Pero existen mas ventajas. Para quie-
nes participan en la formacién, promueve la conci-
liacién de las responsabilidades profesionales y la
vida personal y familiar con la formacién, permite una
mayor accesibilidad a la oferta formativa, particular-
mente a los colectivos especialmente vulnerables y
garantiza la igualdad en las condiciones de acceso
a la formacién, con independencia del lugar de pro-
cedencia o del perfil profesional. Para la propia orga-
nizaciéon, permite optimizar los recursos formativos,
facilita adaptar la oferta formativa a la demanda de
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recursos formativos y limita los sesgos de acceso a
la formacion.

f) Modelo colaborativo

Sélo de forma colaborativa, el conocimiento de una
organizacion se gestiona adecuadamente. En la ac-
tualidad, las herramientas de aprendizaje social estan
cobrando un nuevo impulso. La creacion de comu-
nidades de aprendizaje y comunidades de practica
(Barrera-Corominas, 2018) o la consolidacion de los
postulados del Social Learning o del Open Social
Learning (Bingham y Bingham, 2010) han propiciado
una perspectiva metodoldgica basada en la partici-
pacién y en la colaboracion". Esta perspectiva meto-
doldgica es especialmente pertinente en contextos
educacionales de adultos con relevante experiencia
profesional, como es el propio de las Administracio-
nes publicas.

En este nuevo contexto metodoldgico, el papel del
docente se ve profundamente modificado. El cons-
tructivismo social se ha consolidado como paradigma
de la metodologia educativa, especialmente en la
educaciéon de adultos. El protagonismo en el proceso
de aprendizaje ha pasado del profesorado al alum-
nado. El papel del docente cambia en este nuevo
marco pedagdgico: ya no es mero transmisor de co-
nocimientos, se convierte en facilitador del proceso
de aprendizaje que realiza el propio alumnado. Al do-
cente le corresponde, mas que determinar aprioris-
ticamente los contenidos y la estructura del proceso
de aprendizaje, impulsar la autonomia e iniciativa del
alumnado, promoviendo, a través del desafio peda-
gogico, que éste indague en el conocimiento, en mu-
chos casos, haciendo preguntas que necesitan res-
puestas reflexionadas asi como la reflexién entre los
propios alumnos.

En este sentido, la creacion de comunidades de prac-
tica en la Administracion Publica se configura como
una herramienta muy Util para el aprendizaje cola-
borativo (Fernédndez-de-Alava y Barrera-Corominas,
2013) vy, al propio tiempo, para la favorecer la gestion
del conocimiento interno en la organizacion. Este tipo
de herramientas es, hoy en dfa, una practica consoli-
dada en muchas Administraciones publicas (Martinez
Marin, 2013) y existen también experiencias de carac-
ter interadministrativo'. Por otra parte, las Comunida-
des de préctica favorecen la transferencia del resul-
tado del aprendizaje al puesto (Barrera-Corominas,
2018).

En el desarrollo de las herramientas metodoldgicas
de caréacter colaborativo, la utilizaciéon de las nuevas
tecnologias de las informacién y comunicacién se tor-
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nan especialmente (tiles (vid. Herndndez Martin y OlI-
mos Miguelafiez, 2011).

g) Modelo tecnolégicamente avanzado

Como hemos sefialado, las nuevas tecnologias plan-
tean nuevas oportunidades en la formulacion de la
politica formativa. Sin duda, la implantacion de las TIC
en el ambito de la formacion del personal empleado
plblico proporciona nuevas herramientas muy Utiles
desde el punto de vista de la eficacia de la formacion
(Comision de las Comunidades Europeas, 2000).

La evolucion de la implantacion de estas tecnologias
en el ambito formativo ha sido, en este sentido, pa-
tente (Adell, 2004). Dicha implantacién se ha tradu-
cido en multiples manifestaciones, desde los deno-
minados MOOCs (Massive Open On-line Course), las
pildoras formativas o las experiencias de gamifica-
cion y M-Learning (IAAP, 2017). En este sentido, las
nuevas tecnologias permiten perfeccionar las meto-
dologias didacticas tradicionales, favoreciendo es-
pecialmente, el aprendizaje auténomo, el trabajo co-
laborativo y su aplicacion al puesto de trabajo (por
ejemplo, a través de la utilizacion de los denomina-
dos artefactos digitales o las redes sociales) (IAAP,
2017).

No obstante, el verdadero reto que presenta la im-
plantacion de las nuevas tecnologias en la politica
formativa es de naturaleza metodoldgica. Sin duda,
en el disefio formativo lo verdaderamente relevante
serd la capacidad para desarrollar contenidos y di-
seflar metodologia de aprendizaje mas que la tec-
nologia en sentido estricto (Gonzalez Arechabaleta,
2005). Se han ofrecido multiples opciones metodo-
logias para propiciar la adecuada implantacién tec-
nolégica en el disefio formativo. Entre ellas, pode-
mos citar la utilizacion de los denominados «objetos
de aprendizaje» que permiten adaptar la oferta for-
mativa a las necesidades concretas de cada indivi-
duo (Wagner, 2002).

h) Modelo compartido: la necesaria
mutualizacion de recursos entre
Administraciones publicas

La consolidacion del Estado Autondmico ha permi-
tido la articulacion de una planificacién formativa mas
adaptada a las necesidades propias de cada Admi-
nistracién. La amplia autonomia que, en la configura-
cién de la politica formativa, disponen las diferentes
Administraciones publicas permite la articulacién de
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un modelo formativo mads adecuado a las necesida-
des concretas de cada organizacion.

No obstante, existen necesidades que pueden resul-
tar comunes al conjunto o a parte de la Administra-
ciones publicas y que pueden ser compartidos por
aquellas. Por ello, parece recomendable profundi-
zar en los mecanismos de mutualizacién de recur-
sos formativos entre Administraciones publicas. Los
sucesivos acuerdos han reforzado los mecanismos
de coordinacién interadministrativa en esta materia.
El IV Acuerdo de Formacién para el Empleo de las
Administraciones Publicas de 9 de marzo de 2018
prevé la figura de los planes interadministrativos,
destinados a la formacion de personal empleado pu-
blico de varias Administraciones publicas (art. 9). Se
prevé igualmente la creacion de comisiones de coor-
dinacién «en el ambito de las Comunidades Auténo-
mas y Ciudades Autdnomas de Ceuta y Melilla, que
sirvan de punto de encuentro, coordinaciéon y coope-
racién interadministrativa y permitan el intercambio
de informacion sobre planes interadministrativos y
aquellas otras iniciativas formativas que se conside-
ren oportunas» (art. 1).

A pesar de tales iniciativas, todavia las experien-
cias de mutualizacién son algo anecdético. El grado
de implantacion de planes interadministrativos en-
tre Administraciones autondmicas es practicamente
inédito'. Se han ofrecido iniciativas, tales como el
ya mencionado proyecto COMPARTIR, impulsada
por el Instituto Nacional de Administracion Publica,
que pretenden ofrecer un espacio en el que puedan
compartirse recursos formativos entre Administracio-
nes publicas, aunque el desarrollo de su implanta-
cién no se ha generalizado.

En este sentido, y con independencia del resultado
mas o menos satisfactorio de la experiencia prece-
dente, la mutualizacion de recursos resulta ineludible
tanto desde el punto de vista de la eficacia de la for-
macion como desde la perspectiva de la eficiencia de
los recursos. Esta mutualizacion, asumida también en
otros paises de nuestro entorno?°, puede articularse
de multiples formulas.

Por una parte, a través del reforzamiento del papel
de coordinacion del Instituto Nacional de Adminis-
tracién Publica, especialmente en lo relativo a la pro-
mocion de actividades formativas y planes conjun-
tos entre las diferentes Administraciones publicas.
Este papel de coordinaciéon ya se encuentra reco-
gido en las funciones que se atribuyen a este orga-
nismo. En concreto, el Estatuto del Instituto Nacional
de Administracion Publica, aprobado por Real De-
creto 464/2011, de 1 de abril, incluye, entre las funcio-
nes atribuidas al INAP, la de «colaboracién y la coo-
peracién en actividades formativas con las escuelas,
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institutos y centros de formacién de empleados pu-
blicos de las comunidades auténomas y de las en-
tidades de la Administracién local, asi como de sus
asociaciones» (art. 3.i). Igualmente se propone como
funciéon de este Instituto, «la cooperacion con las es-
cuelas e institutos europeos de formacién de em-
pleados publicos» (art. 3.p). Incluso se prevé que se
atribuya al Instituto Nacional de Administracion Pu-
blica la «formacién, en el marco de los planes de for-
macion interadministrativa y en los términos previstos
por las disposiciones vigentes, del personal de otras
Administraciones» (art. 3.b). La coordinacién puede
articularse a través de los ya citados planes interad-
ministrativos, en tanto que permite que planificacion
conjunta de tales acciones.

Por otra parte, dicha mutualizacién también puede ar-
ticularse a través de la promocion de planes interad-
ministrativos entre varias Administraciones publicas a
su propia iniciativa. Este medio de colaboracién per-
mite que varias Administraciones autonémicas pue-
dan desarrollar planes conjuntos para la promocioén y
organizacién de actividades formativas de comun in-
terés. A esta posibilidad se refiere expresamente el
articulo 9 del Acuerdo de Formacién para el Empleo
de las Administraciones Publicas de 9 de marzo de
2018, que seflala que «las Comunidades Auténomas
y las Ciudades Auténomas de Ceuta y Melilla podran
promover planes interadministrativos a través de los
6érganos destinados por éstas para participar en la
Comision General de Formacion para el Empleo de
las Administraciones Publicas».

7. Conclusiones

La formacion constituye un elemento esencial en la
configuracién de un servicio publico de calidad. La
capacitacion del personal empleado publico se torna
clave para afrontar los retos que presenta el nuevo
contexto social. La realidad social dinamica y cam-
biante exige organizaciones publicas y empleados
pUblicos en proceso constante de aprendizaje y ca-
pacitacion. Ello comporta que la politica formativa
constituya una prioridad en el desarrollo del modelo
de gestion de las personas en las Administraciones
Pdblicas.

El modelo configurado por el Estatuto Basico del Em-
pleado Publico y su desarrollo, todavia incipiente en
muchas Administraciones publicas, constituye una
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oportunidad para afrontar también una renovacion
del modelo de formacion del personal empleado pu-
blico (vid. Villoria Mendieta y Del Pino Matute, 2009).
Un modelo que supere una vision de la formacién
meramente vinculada a la participacion en los pro-
cedimientos de provision de puestos de trabajo para
promover un modelo en el que la formacién y la ca-
pacidad constituyen un valor transversal en el con-
junto de la organizacion.

Este cambio se articula no sélo a nivel organizativo,
a través de la implantacién de un modelo integrado
de formacioén, que permita identificar al sistema de
desarrollo profesional como un elemento transver-
sal en los diferentes niveles organizativos (organiza-
cién, puestos y personas), sino también, a través de
la consolidacion de una cultura de aprendizaje per-
manente.

Las nuevas tecnologias de la informacién y comuni-
cacién aportan nuevas oportunidades en la configu-
racion de la politica formativa. Permiten una mayor
adaptacion de la oferta a las necesidades formati-
vas de las personas que trabajan en la organizacion
y, al propio tiempo, promueven una mejor compati-
bilidad entre el acceso a la oferta y las responsabi-
lidades derivadas de la actividad profesional y de
la vida personal y familiar. Por otra parte, las nue-
vas tecnologias permiten la implantacion de innova-
ciones metodoldgicas muy Utiles para el proceso de
aprendizaje.

Entre otras, una adecuada gestion del conocimiento
en el marco de las organizaciones publicas exige la
promocion de una vision colaborativa del aprendi-
zaje, especialmente indicada en el aprendizaje de
adultos. Mdltiples herramientas de trabajo colabora-
tivo se han desarrollado en el &mbito de las Adminis-
traciones publicas, entre las que pueden destacarse
las comunidades de practica o las redes sociales cor-
porativas. En este sentido, la implantacion tecnolo-
gica puede favorecer en gran medida el desarrollo
de estas herramientas.

Por otra parte, la mutualizacion de los recursos forma-
tivos favorece la creacion de nuevas oportunidades
en el desarrollo de la politica y la oferta formativa. En
este sentido, la adecuada articulacion, tanto en su
vertiente intra como en la interadministrativa, de la
politica formativa se configura como un auténtico reto
en la consolidacién de una politica coherente vy siste-
matica en este ambito del modelo de funcion publica.
El modelo organizativo consolidado en el ambito
de las Administraciones publicas espafiolas genera
un elevado riesgo de excesiva fragmentacion de la
oferta. El favorecimiento de mecanismos de colabo-
racion y cooperacion en la materia permitiria un redi-
mensionamiento de dicha oferta, asi como una mayor
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eficacia y eficiencia en el empleo de los recursos for-
mativos. La experiencia comparada permite confirmar
esta impresion.
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