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El juego de la oca y la Alta Direccion
Publica en Argentina. Desafios y
propuestas para construir directivos

publicos idoneos

Laura Zuvanic | Gonzalo Diéguez

uando estudiamos la Alta Direccién Publi-

ca (ADP) hacemos referencia al conjunto

de funcionarios de primera linea de las ad-
ministraciones gubernamentales que actiian en su
rol de “vaso comunicante” entre las esferas politicas
y la burocracia. Quienes conforman la ADP, en de-
finitiva, son los responsables de gestionar estraté-
gica y operativamente una organizaciéon estatal asi
como también, gestionar su entorno politico.

Desde el retorno a la democracia, el caso ar-
gentino evidencia la alternancia de iniciativas
de reforma, que han buscado instalar modelos
de Alta Direccién Publica con énfasis en los
sistemas de carrera. A diferencia de otras expe-
riencias mas recientes en la regién, como Chile
y Per(, en nuestro pais los diferentes impulsos
reformadores han quedado debilitados, incon-
clusos o detenidos en el tiempo més alla de con-
tar con disefios innovadores y precursores para
la época, como el Sistema Nacional de Profesio-
nalizacién Administrativa (SINAPA) o el Cuerpo
de Administradores Gubernamentales (AG).

Asimismo, las cifras correspondientes a los
ultimos catorce afios muestran que la direccién
publica en Argentina se configura bajo una nue-
va modalidad: como un modelo de gestién por
competencias politicas.

Desdeiniciosdel afio 2002 hastala actualidad,
la funcién directiva ha sido cubierta centralmente
a través de una modalidad de corte discrecional,
netamente politica: las designaciones transitorias
de las posiciones con funciones superiores en la
administracién publica central. De acuerdo a cifras
oficiales recientemente publicadas por la Oficina
Nacional de Empleo Publico (ONEP), de los 3300
cargos con funciones ejecutivas que existen actual-

mente, solo 7 han sido concursados. Asimismo en
base a las estadisticas del GPS del Estado (CIP-
PEC ASAP) para diciembre del afio 2015, el 78%
del cuerpo directivo, conformado por directo-
res nacionales y generales, se encuentra desig-
nado bajo el formato de “asignacién transitoria
de funciones superiores”.

Este formato de designacién que posibilita
la excepcién de los requisitos profesionales para
ocupar cargos de directivos publicos, comenzd ins-
trumentandose a comienzos del afio 2002 y progre-
sivamente se consolidé durante los gobiernos de
Néstor Kirchner y Cristina Fernandez e incluso se
extendié como modalidad en la administracion de
Mauricio Macri en un universo del espacio directi-
vo ampliado a 585 Directores Nacionales y Genera-
les en la administracién publica central.

Si bien inicialmente esta modalidad de de-
signacién resulté ser un instrumento legal que
permitié, en una etapa de crisis y un contexto de
emergencia econdmica y administrativa, mayor
flexibilidad y control sobre los agentes estatales
con funciones ejecutivas, su utilizacién intensiva
derivé en la instalacién de un modelo de gestién
en el cual las necesidades directivas se determi-
nan exclusivamente en funcién de las priorida-
des de gestién de la autoridad politica de turno,
en muchos casos influenciadas principalmente
por la coyuntura y objetivos de corto plazo.

Este documento releva y sistematiza eviden-
cia y elabora un diagnéstico preliminar de la si-
tuacién de la ADP en Argentina. También formu-
la recomendaciones para fortalecer el desarrollo
de capital gerencial publico profesional e idéneo
desde una perspectiva integral que promueva un
proceso de institucionalizacién incremental.
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La trayectoria de la alta
direccion publica en Argentina:
un sinuoso camino

Como sefiala Zuvanic (2016) la trayectoria de la
ADP en Argentina en los ultimos 14 afios no res-
ponde a los rasgos centrales de los dos modelos ti-
picos de alta direccién publica, a saber, el sistema
de carrera o el gerencialista de posiciones.

Si bien desde el retorno a la democracia el caso
argentino da cuenta de una alternancia de iniciati-
vas que han buscado instalar con diverso énfasis
alguno de ambos modelos, a diferencia de otras ex-
periencias de la regién, en Argentina, los diferentes
impulsos reformadores han quedado debilitados,
inconclusos o detenidos en el tiempo mas alla de
contar con disefios innovadores y precursores para
la época, tal es el caso del Cuerpo de Administrado-
res Gubernamentales (AG) o el Sistema Nacional de
Profesionalizacién Administrativa (SINAPA).

Los Administradores
Gubernamentales, una
experiencia trunca

El cuerpo de AG fue creado en 1984, a poco de reini-
ciada la democracia, en el gobierno de Raul Alfonsin,
siguiendo el modelo francés de la Escuela Nacional
de Administracién francesa (ENA). Su creacién fue
motivada por el deseo y la necesidad de formar fun-

Cuadro 1.
Iniciativas de ADP en Argentina 1983- 2008

cionarios para el desempefio dentro del Estado (pro-
venientes del propio sector publico o también del
sector privado) que produjeran un impacto positivo
en la administracién publica. Se consideraba a los
AG como los agentes de cambio de una administra-
cién gubernamental democrética a partir de su arti-
culacién entre el funcionario politico y los directivos
publicos de carrera.

Con este objetivo, se abrieron cuatro convocato-
rias en la década de los ochenta, pero las sucesivas
reformas del Estado y modalidades de retiro volun-
tario de los noventa y principios del 2000 drenaron
gran parte del cuerpo.

Mas alla de la experiencia y calidad de sus miem-
bros, la iniciativa permanece desactivada desde fines
de los ochenta. De los 207 miembros que ingresaron
en los diversos procesos, actualmente se encuentran
en actividad 151 administradores gubernamentales
gue contintian desemperiandose dentro de la admi-
nistracién publica, la mayoria en condiciones préxi-
mas al retiro jubilatorio.

El Sistema Nacional de
Profesionalizacién Administrativa
(SINAPA): auge y caida

El segundo intento vinculado a la conformacién de
un espacio directivo profesional, fue el Sistema Na-
cional de Profesionalizacién Administrativa, SINA-
PA, creado en 1991. Tuvo por objetivo lograr un esca-
lafén general basado en criterios meritocraticos, con
un disefio innovador para la época.

Periodo d
Iniciativa Decada de inicio| _ erodo P:, Tipo de modelo
implementacion
Administradores " T 5o (3 =
Gub entales res afios (3) arrera
S5INAPA a0° Nuewve afios (9) Mixto
Ec istas d C
nnm:n.:ls - e 90 Seis afios (6) e
Gobierno especializado
Sistema de
Gerentes Publicos 2000 5 meses empleo o
posiciones
5in
SINEP 2008 . .. Mixto
implementacion

Fuente: Elaboracién propia.



Integré cargos de conduccién de sectores
con alta incidencia en la gestién de politicas pu-
blicas, denominados Funciones Ejecutivas (FE),
con sistema de ingreso abierto, de seleccién ba-
sada en el mérito y que culminaba en una terna
de la cual la autoridad superior (politica), esco-
gia al designado. En su disefio, este modelo com-
binaba mérito y confianza.

El SINAPA tuvo su mayor grado de imple-
mentacion entre 1993 y 1999, periodo en el cual
se cubrieron, no solo cargos “simples” (6542), sino
también funciones ejecutivas (1510), las cuales
originalmente no llegaban a 100 posiciones di-
rectivas (Iacoviello, Zuvanic, 2006). Sin embargo,
a finales del segundo gobierno del presidente
Menem, esta modalidad mostraba signos claros
de debilitamiento.

Los procesos de seleccién habian perdido
legitimidad. El establecimiento en 1993 en cada
jurisdiccién de una unidad de Recursos Humanos,
con el objetivo de dotar a las oficinas de personal de
un perfil mas estratégico fue disimil segtin las dife-
rentes agencias y se mantuvo el perfil tradicional de
corte administrativo.

La creacién de nuevos organismos descentrali-
zados en la estructura estatal, contribuy6 a facilitar
fuertes presiones politicas internas en la realizacién
de los procesos de seleccién, en especial de las posi-
ciones con funciones ejecutivas. Por su parte, las
herramientas de gestiéon de desempefio del directivo
publico, muy similar en su disefio a las establecidas
porlos modelos de corte gerencialista, pasé a conver-
tirse en un mero trdmite administrativo, incluso a
veces incumplido* (Salas, 2005).

También impactaron los cambios de gobierno ya
que con la asuncién de Fernando De la Rua se ha-
bilit a la presidencia, mediante la ley 25344 (art 5°),
a desplazar a los directivos publicos con cargos eje-
cutivos de los tres primeros niveles ejecutivos de la
carrera administrativa.

Al debilitamiento por politizacién y ausencia de
capacidades en las areas descentralizadas, el SINA-
PA sum6 las restricciones de gasto que se darian a
partir de la crisis del afio 2000, manteniendo el con-
gelamiento de vacantes hasta fines del afio 20092

El ensayo del modelo de
posiciones: la figura de los
gerentes publicos

A mediados del afio 2000, se intenté implementar
un formato de corte gerencial basado en un mo-
delo de posiciones. La iniciativa sostenia que la
debilidad del SINAPA residia, principalmente, en
la funcién directiva. A través del Decreto 992/2001,

1 A modo de ejemplo, Salas sefala que solo el 72% del total de
procesos de evaluacidon de desempeiio de cargos con funciones
ejecutivas (FE) se habian completado administrativamente entre
1992 y el 2002, mientras que las evaluaciones de cargos simples
alcanzaba un cumplimiento del 86%.

2 El descongelamiento de vacantes se produce por la Decision
Administrativa N2 506/09.

se instrument6 la figura del Gerente Piblico.

Entre los organismos en los cuales se intentd
instrumentar este modelo se encontraba la Agencia
Nacional de Seguridad Social (ANSES), la Oficina
Anti Corrupcién y la Superintendencia de Riesgos
del Trabajo (SRT). Los sucesos politicos desatados
a fines del afio 2001 impidieron la consolidacién de
esta iniciativa limitando su impulso.

En resumidas cuentas la fugaz figura del ge-
rente publico nunca conté con continuidad. Cada
cambio posterior en los funcionarios politicos del
gabinete implicé la remocién de los gerentes publi-
cos de turno.

Sistema nacional de empleo
publico (SINEP)

Sibien en el afio 2008, con la transformacién del SI-
NAPA en el Sistema Nacional de Empleo Publico (SI-
NEP), se intent6 revitalizar el modelo de carrera para
los directivos publicos, en la practica no se lograron
instrumentar incentivos que impulsaran nueva-
mente el segmento de las funciones ejecutivas, mas
alla delaincorporacién del régimen para jefaturas de
departamentos, ausente en el disefio anterior.

Cuadro 2.
Cambios introducidos por el Sistema
Nacional de Empleo Publico —SINEP —

Incorpora un régimen especifico
para el ejercicio de las funciones de
jefatura intermedia. Se establecen

los niveles de Jefe de Dpto, con 3
niveles de criticidad, hasta 3 afios y

las mismas causales de remocién

quelasFE

Fuente: Elaboracién propia en base al decreto

N°993/91y al N° 2098/08.

Muy por el contrario, las cifras correspondientes
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Transitoriedad

Excepcionalidad

alos ultimos catorce afios muestran quela direccién
publica en Argentina se configura, de hecho, como
unmodelo de gestién por competencias politicas.

El modelo de gestion por
competencias politicas

Desde inicios del afio 2002 hasta la actualidad, los
cargos publicos con funciones directivas dentro
de la administracién centralizada han sido cu-
biertos predominantemente a través de una mo-
dalidad de corte discrecional, netamente politica:
las designaciones transitorias de las posiciones
con funciones superiores.

Este formato de designacién directiva que
contempla la modalidad transitoria por 180 dias y
la excepcién de los requisitos profesionales para la
designacién en el cargo, se ha instrumentado desde
comienzos del afio 2002 consoliddndose progresiva-
mente en el tiempo en todo el periodo 2003 — 2016
durante los gobiernos de Néstor Kirchnery Cristina
Fernandez e incluso extendiéndose como modali-
dad habitual hasta la actualidad, con la administra-
cién de Mauricio Macri, tras la creacién de 4 nuevos
ministerios y la incorporacién de 168 nuevas Direc-
ciones Nacionales y Generales, incrementando el
universo a un total de 585 directivos puiblicos.

Si bien inicialmente resulté ser un instru-
mento legal que permitié, en una etapa de cri-
sis y un contexto de emergencia econémica y
administrativa, un control estricto del gastoy
un mecanismo flexible que facilitaba el acceso
rapido de equipos de confianza, su utilizacién
intensiva derivo en el proceso actual.

De esta forma, las necesidades directivas se de-
terminan exclusivamente en funcién de las priori-
dades de gestién de la autoridad politica de turno,
en muchos casos influenciadas principalmente
por una coyuntura y objetivos de corto plazo.

En consecuencia, cuando el ministro o se-
cretario cesa en sus funciones, también cam-
bian los directivos publicos.

Es aqui donde salen a la luz algunos de los
puntos criticos propios de la naturaleza especifi-
cadela Alta Direccién Publica en el Estado, donde
las funciones ejecutivas suponen equilibrar, com-
binary articular, roles propiamente politicos y ro-
les técnico-gerenciales (Cortazar, Lafuente, 2016).

Radiografia de la ADP
contemporanea en Argentina

Para situarnos en perspectiva, los datos mas recien-
tes provistos por el GPS del Estado (CIPPEC ASAP)
muestran dos caracteristicas muy significativas de
laradiografia actual de la ADP en Argentina

En primer lugar, la funcién directiva ha sido
cubierta centralmente a través de una modalidad

de corte discrecional, netamente politica.

Tal como muestran los graficos 1y 2, para di-
ciembre del afio 2015, el 78% del cuerpo directivo,
se encontraba designado bajo el formato de “asig-
nacién transitoria de funciones superiores” figura
que permite exceptuar, los procesos de concurso y
los requisitos exigidos por la norma para al acceso
ala direccién publica.

Grafico 1.
Modalidad de designacién de funciones eje-
cutivas en la ADP (Dic-2015)

Sin dato
17%

Por concurso
5%

Transitoria
78%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de GPS

del Estado (CIPPEC y ASAP 2015).

Grafico 2.
Excepcion de requisitos SINEP en las
designaciones de ADP (Dic-2015)

Sin dato
18%

No cumple
51%

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de GPS

del Estado (CIPPEC y ASAP 2015).

Los graficos toman como unidad de anélisis el
universo de cargos con Funciones Ejecutivas (FE) de
nivel equivalente a una Direccién Nacional o Direc-
cién General, excluyendo jefaturas, coordinaciones
y direcciones simples). Como se puede observar, las
FE concursadas, solo alcanzan el 5%.

Por otra parte, el grafico 2, muestra que mas del
50% de los directivos publicos, se encontraban a
fines de 2015, ejerciendo el cargo, no solo en forma
transitoria y sin concurso publico, sino también sin
cumplimentar los requisitos minimos de acceso a
su posicién. Cabe destacar, que estos requisitos mi-
nimos refieren a cuestiones tales como tres (3)



afios de experiencia en conduccién de equipos de
trabajo; seis afios (6) en funciones de complejidad
equivalente; y titulacién de grado y posgrado ate-
niente a la tarea a desempefiar.

Al mismo tiempo, si nos situamos en una
perspectiva comparada a nivel regional es posi-
ble observar con mayor nivel de especificidad la
situacién anémala que se reproduce en nuestro
pais respecto a los criterios de mérito asociados
al reclutamiento e ingreso en la ADP, como conse-
cuencia directa del imperio del modelo de gestién
por competencias politicas.

Gréfico 3.
Porcentaje de concursos para el ingreso a la
ADP en Argentina, Brasil y Chile (Dic-2014)

Concursados  m No concursados

100% -~
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% Argentina

% Brasil

% Chile

Fuente: *Argentina (GPS del Estado CIPPEC
ASAP - diciembre 2014): elaboracién propia sobre
la base del Boletin Oficial.**Brasil (Jun-2014):

estadisticas gerenciales 2014 - ENAP***Chile
(Dic-2014): Reporte estadistico Alta Direccién
Publica 2014 - Servicio Civil Chileno.

Otro,dato que llama la atencién es el vinculado
con los niveles de formacién de grado y posgrado
de la ADP en nuestro pais, donde un 72% del seg-
mento de los directivos publicos posee titulacion.

Esta informacién confirma nuevamente que
estamos frente a una modalidad de direccién pG-
blica predominantemente politica, con un alto gra-
do de calificacién profesional propia, en donde di-
rectivos publicos se encuentran formados, pero no
necesariamente preparados para el cargo. De alli
que la modalidad predominante de designaciones
transitorias permita exceptuar a los directivos pu-
blicos de los requisitos profesionales exigidos para
el desempefio del cargo ejecutivo.

Gréfico 4.
Nivel de formacion de las funciones ejecutivas
transitorias en la ADP en Argentina (Dic-2015)

Sin
dato/vacantes
1%

No
profesional
16%

Con titulo de
grado o
posgrado
73%

Fuente: elaboracidon propia sobre la base de GPS

del Estado (CIPPEC y ASAP 2015).

En otras dimensiones analiticas, tales como
distribucién por sexo y composicién por franja
etaria, también se observa que Argentina presen-
ta algunas diferencias significativas con otros
paises de la regién como Brasil, Chile o Pert.

De acuerdo al Grafico 5, Argentina y Brasil
presentan valores mas altos que los otros paises,
mostrando una mayor integracién a sus cuerpos
directivos de mujeres, sin por ello romper con el
laberinto de cristal (Diéguez, Valsangiacomo 2016).

Grafico 5.
Composicion de la ADP por sexo (Dic-2014)

Femenino Masculino
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Fuente: Elaboraciéon CIPPEC.

Respecto a la edad promedio de los integrantes
de la ADP en una perspectiva comparada, Argenti-
na muestra otro dato llamativo: un tercio de los in-
tegrantes del espacio directivo se encuentran relati-
vamente préximos a iniciar los procesos de retiros
porjubilaciones. La dindmica de reemplazo de estos
directivos publicos y el impacto sobre la memoria
institucional (saberes compartidos) de las burocra-
cias estatales dejan en relieve la importancia critica
de contar con un espacio directivo institucionaliza-
do tal como se puede observar en los Graficos 6y 7.

No obstante el anélisis estadistico, podemos
afirmar que el formato de alta direccién publica
de los ultimos 15 afios en Argentina, no plantea
centralmente una problematica asociada a la
cantidad de cargos directivos o de formacién
profesional de sus integrantes.

Por el contrario, la problematica implicita nos re-
mite a la supremacia cuasi excluyente “del factor po-
litico” sobre cualquier imperativo de gestién publica.
La confianza ha superado al mérito.

De esta manera, el sistema gana en térmi-
nos de flexibilidad y alineacién politica pero
pierde en otros aspectos intimamente vincula-
dos con las capacidades estatales de gestién y
de memoria institucional en la administracién
publica (reconocimiento de saberes).

Esta proliferaciéon de las asignaciones tran-
sitorias de las funciones ejecutivas de los di-
rectivos publicos, afecta laigualdad en el acce-
so y vulnera el principio de méritos.

3 Cabe recordar que de acuerdo al SINEP los cargos on fun-
ciones ejecutivas requieren para su cobertura la instrumentacién
de un proceso de seleccidn, que permita evaluar la idoneidad

y competencias requeridas para el cargo, la norma define las
etapas minimas que debe contar un proceso de seleccién y aun
mas, establece con claridad elementos adicionales para la fun-
cidén ejecutiva. Evaluacién de antecedentes, técnicos, entrevista,
psicoldgicos y por articulo 38 establece el disefio de un proyecto
institucional.

D@CH

Memoria
institucional



D@CO

Negociacion
y conflicto

Grafico 6.

ADP en perspectiva comparada por distribucion etaria (Dic-2014)
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Grafico 7.

Alta Direccion Publica en Argentina y Brasil 2014
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El formato explicitamente elude estos aspectos
y selecciona en base a criterios politicos
exclusivamente y no de gestién.

Alargo plazo, su utilizacién intensiva, deriva en
procesos donde las necesidades directivas se deter-
minen en funcién de las prioridades de gestién de
la autoridad politica de turno y si esta cambia, tam-
bién cambian los directivos publicos. Por citar un
ejemplo, la Giltima encuesta publicada porla Oficina
Nacional de Empleo Publico (ONEP) a directivos pu-
blicos de la administracién publica central sefialaba
que para el 60,7 % de sus miembros integrantes, el
cambio de autoridades superiores afectaba su tra-
bajo en “gran o alguna medida”. E1 58 % opinaba que
“sus puestos directivos deberian tener estabilidad o
permanencia’. Y el 50,6 % de los encuestados afir-

mé que “la garantia de contar con horizonte laboral
mas amplio ayudaria al ejercicio de sus responsabi-
lidades sin interferencias indebidas’, mientras que
para un 40,7 %, “esta condicién, aseguraria ademas
la eficacia del equipo de trabajo” (ONEP, 2012).

De esta manera, privilegiar el componente po-
litico, implica una agenda donde la gestién, no es
dejada de lado sino que adquiere caracteristicas
propias, imitando, en lineas generales, el estilo
de quien lidere politicamente la organizacién es-
tatal, con una fuerte impronta de las formas de
hacer del partido o coalicién gobernante. Este
aspecto puede suponer, el desarrollo de tantos es-
tilos de liderazgo como autoridades politicas, de
acuerdo al grado de cohesién o fragmentacién de
la elite politica del momento.



El predominio de este tipo de agendas, po-
siblemente enfrente a los directivos publicos a
juegos donde la negociacién y el conflicto se ha-
gan presentes de forma recurrente e intensiva.
Este argumento es en parte confirmado, por la
misma encuesta de ONEP citada anteriormente,
en la cual, los directivos publicos mencionaban
como criterios para evaluar su desempefio, ‘que
se deberia privilegiar la capacidad de resolucién
de conflictos, en primer lugar’, seguido de los
“conocimientos y habilidades relacionadas con el
puesto de trabajo” y finalmente, “el logro de los
objetivos establecidos” (ONEP, 2012).

Por ultimo, y dado que la asignacién es “transi-
toria” estos directivos no tienen procesos asociados
a la gestiéon del desempefio, ni incentivos que pro-
muevan su desarrollo y ni estimulos econémicos
que premien logros o resultados extraordinarios.

Recapitulando: los 6 desafios que
enfrenta la ADP en Argentina

De esta manera, es posible advertir que en el sector
publico nacional de la Argentina no se ha logrado
consolidar un sistema de direccién publica profe-
sional e idénea, por el contario es factible observar
las siguientes problematicas que conforman las
principales dimensiones de incidencia critica:
1-Carencia de una linea estratégica de
construccion de capital gerencial publico

El patrén evidenciado es una ‘continuidad
en la discontinuidad”, se acumulan ciclos incom-
pletos de iniciativas, sin capitalizar aprendizajes,
evaluar fracasos o identificar buenas préacticas.
Hasta mediados de los noventa se definieron
las 4 iniciativas mas ambiciosas en la materia
(Cuerpo de Administradores Gubernamentales;
Economistas de Gobierno; Sistema Nacional de
Profesionalizacién Administrativa, SINAPA, y el
Programa de Gerentes Publicos).

El tiempo maximo de implementacién plena
llegé a los 7 afios con el caso del SINAPA y el me-
nor no alcanzé 1 afio, este fue el Programa de Ge-
rentes Publicos. Mayormente han sido iniciativas
novedosas, innovadoras y pioneras para la época,
sin embargo, a partir del afio 2000 estas iniciativas
guedaron desactivadas (Escuela de Gobierno y Ge-
rentes Publicos) o agonizantes (SINAPA y su pos-
terior reconversion en el SINEP en el afio 2008 y
el Cuerpo de Administradores Gubernamentales)

2.-Predominio de modelo de gestién directiva
por competencias politicas y ADP golondrina

De acuerdo al relevamiento del GPS del Esta-
do (Iacoviello, Zuvanic, Coutinho, 2015) los tltimos
quince afios de gobierno muestran que la funcién
directiva fue cubierta centralmente a través de
una modalidad de corte discrecional y netamen-
te politica. E1 78% del cuerpo directivo ingresé sin
concurso, modalidad que permite exceptuar los
requisitos exigidos por la norma para al acceso ala

direccién publica (Iacoviello: 25).

Porotra parte, las funciones Ejecutivas concursa-
das solo alcanzaban el 5% en 2015, mientras que en el
2003 las mismas ascendian al 76% del total de direc-
tivos publicos bajo el régimen SINAPA (Zuvanic:23)

Cabe destacar también, que esta tendencia
pareciera no revertirse con la administracién de
Cambiemos en los primeros diez meses de gobier-
no. El periodo diciembre 2015 — octubre 2016 supu-
so la incorporacién de 4 nuevos ministerios a la
administraciéon central y la creacién de mas secre-
tarias y subsecretarias.

En las 168 nuevas direcciones nacionales y ge-
nerales que conforman el universo extendido de
558 cargos directivos con funciones ejecutivas, las
designaciones continuaron realizdndose median-
te los mecanismos de designaciones transitorias
y exceptuando de los requisitos profesionales a los
nuevos directivos publicos.

Aun admitiendo los beneficios de este tipo
de direccién publica, asociados a la flexibilidad
y alineacién directiva o la “mistica de la gestién”
(Grindle 2012, Zuvanic 2016), y dejando de lado su
aspecto potencialmente clientelar, la utilizaciéon
intensiva de este tipo de direccién politica implica,
entre otros aspectos:

« Una agenda donde la gestién, adquiere las
caracteristicas propias del estilo de quien lidere
politicamente y con la impronta de hacer de la au-
toridad politica de turno.

« Mayormente cuando la direccién es politica,
las légicas de negociacién permanente y el conflic-
to se constituyen en el elemento predominante de
la forma o estilo de gerenciar una organizacién es-
tatal (ONEP, 2012).

3.-Dificultades para instalar capacidades de
gestion en las burocracias estatales

Si bien la construccién de la direccién publica
en Argentina, parece seguir cierta dinamica a la
manera del “juego de la oca’, en la cual muchas
veces luego de avanzar se vuelve a retroceder,
entre los multiples retrocesos y avances podemos
identificar impactos positivos. La direccién de la
etapa SINAPA fue la responsable de implementar
la ley de administracién financiera, un programa
de reforma que comprendié la implementacién
de un sistema de informacién financiera guber-
namental que integra diversos sistemas de ges-
tién, tales como el de tesoreria, compras, entre
otros. Este aspecto se ve reforzado si se analiza
la trayectoria de los Administradores Guberna-
mentales (AG), en la que se observa que un alto
porcentaje de ellos han tenido a cargo areas de
administracion, juridicas o jefaturas de gabinete.

4.-Ausencia de un abordaje integral del ciclo
gerencial dela Alta Direccién Publica

Las distintas experiencias de reforma en Ar-
gentina a lo largo de los ultimos 33 afios, reflejan
la ausencia de un abordaje integral del ciclo geren-
cial en el disefio de un sistema de alta direccién
publica profesional. En tal sentido, entendemos
estratégico focalizar propuestas de mejora no
sélo circunscriptas al ingreso “meritocratico”, sino
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también trabajar sobre otros componentes como:
esquemas de capacitacién continua, sistemas de
remuneracién competitivos, desarrollo de carrera
profesional, mecanismos de retencién, incentivos
simbdlicos, entre otros.

5.-Desaprovechamiento del efecto derrame

A diferencia de las grandes y complejas re-
formas del empleo publico, el abordaje de la
Alta Direccién Publica permite focalizar en
un area que puede habilitar reformas mas pro-
fundas, como por ejemplo, fue el caso de Pert.
Las experiencias relativamente exitosas han
generado cierto aprendizaje por imitacién u
observacién. La experiencia de Pert inspiré su
disefio institucional en el modelo de Adminis-
tradores Gubernamentales (AG) de Argentina
y del modelo Chileno y a su vez la ecuatoriana
de reciente data, toma aspectos de Peru y Chile,
por citar unos ejemplos.

6.-La gran incégnita y el potencial desa-
rrollo de la ADP en Argentina: los Organismos
Descentralizados

Usualmente, se suelen focalizarlos procesos de
reforma en la administracién central y en especial
en las agencias ministeriales. En la préactica, las
iniciativas que se han sefialado previamente si-
guieron este patrén. Este enfoque, si bien resulta
correcto, consideramos que es insuficiente.

En especial cuando focalizamos el estudio
en los Organismo Descentralizados (OD) del
sector publico nacional. En este tipo de agen-
cias gubernamentales predomina un estilo de
gestién de acuerdo a quien los lidera y mayor-
mente tanto el ingreso como el desarrollo de
Sus recursos humanos no se encuentran regi-
dos por principios de mérito profesional e ido-
neidad sino predominantemente politicos.

A ello se suma, que a) el crecimiento de los
organismos descentralizados ha sido en estos
doce afios del 33%, siendo creados cuarenta y
cuatro (44) nuevos organismos; y que b) el cre-
cimiento en recursos humanos en ese sector
fue de un 167% vis a vis un 41% de el de las agen-
cias ministeriales de la administracién publica
nacional (GPS del Estado, 2015).

Rescatando lecciones
aprendidas en perspectiva
comparada. Propuestas de
mejora: de lo necesario a lo
realizable

a) Mejorar el modelo de carrera, contem-
plando mérito y flexibilidad

Al menos en una primera etapa inicial, un
sistema de ADP para Argentina tiene mas po-
sibilidades de logar sustentabilidad en el me-
diano plazo bajo un formato con componen-
tes de carrera que uno netamente gerencial.

Nuestro pais presenta trayectorias incon-
clusas (Economistas de Gobierno), agonizantes
(Administradores Gubernamentales) politi-
zadas (SINAPA/SINEP), o que han necesitado
varias décadas para instalarse (Instituto del
Servicio Exterior de la Nacién, ISEN), pero cada
una de estas instancias ha dejado instalada
ciertas practicas, que si bien hoy resultan pre-
carias, son mas propensas a facilitar la adop-
cién de sistemas de carrera mas que modelos
de tipo netamente gerenciales inspirados en las
ideas del denominado nuevo management pu-
blico (New Public Management,).

Asimismo, esta modalidad puede contar con
el apoyo relativo - o al menos sin el rechazo ma-
yoritario - de actores relevantes tales como los
gremios estatales (Unién Personal Civil de la Na-
cién, UPCN vy la Asociacién de Trabajadores Ar-
gentinos, ATE) y las burocracias publicas existen-
tes, sean estas de tipo administrativo, o bien de
caracter temporal e incluso de corte politico. Un
segundo elemento que sostiene la conveniencia
delamodalidad de carrera es que las experiencias
desarrolladas desde el retorno a la democracia
han logrado integrar el componente meritocrati-
co en los procesos de seleccién. Por ultimo cabe
destacar también que la inexistencia de sistemas
efectivos de control de resultados, dificultaria sig-
nificativamente desde el inicio mismo las instru-
mentacién de practicas de ADP orientadas a un
modelo de corte gerencialista.

b) Generar amplios consensos politicos, factor cla-
ve para el disefio del espacio directivo ptiblico

Como lo demuestran las experiencias compa-
radas mas recientes en la regién con los casos de
Chile y Pert (Cortazar, 2008, Longo 2014, Cortazar y
Lafuente, 2016, Zuvanic 2016), toda iniciativa de re-
forma de la ADP que pretenda implementarse efec-
tivamente a lo largo del tiempo, debe integrarse en
un plan de generacién de amplios apoyos sociales e
institucionales que contemple a los principales ac-
tores involucrados: desde los propios partidos poli-
ticos, los sindicatos, medios de comunicacién hasta
las Universidades, entre otros actores.

Como sefiala Cortazar (2016) con la experiencia
del SEVIR en Per(, una estrategia clave consiste en
identificar a los actores con poder efectivo de veto.
Al menos para el momento inicial de impulso a la
reforma de la alta direccién publica.

Al mismo tiempo resulta clave contar con
un disefio institucional centralizado, al estilo
de agencia gubernamental, pero no burocrati-
zado, puesto que en Argentina, producto de la
discontinuidad de los ciclos de reforma, se han
perdido capacidades en las areas estatales des-
centralizadas de gestién de recursos humanos
cuyorol actual es centralmente administrativo.

Otro factor importante a contemplar en el di-
sefio de la ADP es integrar los tres niveles de go-
bierno: nacional, provincial y municipal; si bien
por razones de disponibilidad presupuestaria,
niveles de capacitacién en los recursos humanos
y capital simbdlico una estrategia razonable y



factible orientaria sus primeros pasos en la esca-
la nacional de gobierno, la replicabilidad puede
fomentarse a través de convenios de coopera-
cién a través de los organismos nacionales espe-
cializados en la materia, tales como el Instituto
Nacional de la Administraciéon Publica (INAP) y
la Escuela Superior de Gobierno (ESG).

En suma, si solo se piensa el disefio del nuevo
espacio directivo focalizado en el poder ejecuti-
vo nacional, el impacto sera bajo y limitado.

c) Diseiiar el ciclo gerencial de la ADP en
forma integral

Es recomendable que el disefio del espacio
directivo en Argentina integre todo el ciclo ge-
rencial, no solo el componente del ingreso “me-
ritocratico” a través de la reconstitucién de los
concursos de oposicién y antecedentes.

La mayor parte de las experiencias recien-
tes en la regiéon invirtieron recursos y energias
en esta dimensién en forma predominante,
descuidando otros elementos de relevancia ta-
les como la formacién continua, la gestiéon del
desemperfio o las remuneraciones competitivas.
Esta situaciéon ha debilitado en el mediano pla-
zo lasiniciativas de reforma de la ADP, tal como
lo demuestran los casos de Brasil, Costa Rica y
Uruguay entre otros (Zuvanic, 2016: 14).

Si bien el componente remunerativo, requiere
unaversion “especial” paraeste tipo de disefios (en
especial para superar el denominado sindrome
de “sobre falta"(Oszlak 2006), para aquellos casos
donde los roles directivos de caracter estratégico
emigran al sector privado por mejores condicio-
nes laborales), se pueden desarrollar incentivos
no monetarios que promuevan la permanencia y
prestigio del cuerpo. Un claro ejemplo de esto lo
constituyé el Cuerpo de Economistas de Gobier-
no a mediados de los 90’en nuestro pais, que in-
tegraron en su desarrollo pasantias en el exterior
con organismos internacionales como la Comi-
sién Econémica para América Latina (CEPAL)yla
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdémico (OCDE), entre otros.

En materia de formacién continua, tomando
en consideracién los antecedentes de nuestro
pais y las experiencias comparadas en la regién,
esimportante evitar formatos de capacitacién de
extensa duracién (anteriormente duraban hasta
2 afios) que usualmente configuran cuerpos di-
rectivos de corte netamente administrativos o
bien que desarrollan un alto poder corporativo y
capacidad para autogerenciarse con estabilidad
cuasi eterna en los cargos ejecutivos.

Es decir, el modelo debera integrar mecanis-
mos efectivos para convertir ala permanencia del

gerente publico en una virtud y no en un defecto
del propio sistema normativo que lo sustenta.

d) Ponderar componentes politicos para una
reforma de la ADP factible de aplicar a lo lar-
go del tiempo

Cuando estudiamos la Alta Direccién Publica
hacemos referencia al conjunto de funcionarios
de primera linea de las administraciones guber-
namentales que actian en su rol de “vaso comu-
nicante” entre las esferas politicas y la burocracia.

Como sefiala Ramio Carles (2006), es ingenuo
pensar que las dimensiones de la politica y de la
direccién publica pueden estar totalmente dife-
renciadas, ya que en la gestién de los organismos
estatales, ambos componentes se encuentran in-
timamente relacionados. No obstante ello, la ne-
cesidad de regular este vinculo entre politicos y
directivos publicos deviene no tanto para separar,
sino para clarificar posiciones y reglas del juego
que pueden favorecer el rendimiento institucio-
nal de la administracién publica. Es sin duda, una
construccién artificial, en la medida que instalar
a un nuevo actor, el directivo publico profesional”
en un espacio que histéricamente ha sido coop-
tado por la politica requiere de normas y condi-
ciones especiales que promuevan su generacion y
consolidacién.

En este sentido, es relevante tomar con espe-
cial consideraciéon el caracter critico de ciertos
cargos que forman parte de la ADP (por citar tan
solo dos ejemplos, la Direccién Nacional de Coor-
dinacién Fiscal con las Provincias o la Direccién
Nacional de Presupuesto en el ambito del actual
Ministerio de Hacienda y Finanzas Publicas).

Las experiencias en América Latina de
Brasil y Chile4, que con sistemas de ADP bien
diferentes, han instrumentado reglas de juego
gue establecen un cupo para que determinado
porcentaje de las funciones directivas queden
totalmente a criterio de la autoridad politica,
son un ejemplo interesante de sefialar.

Tomando en consideracién el derrotero histéri-
codela ADP en Argentina en los Ultimos 30 afios y
los procesos de reforma que nutrieron los ciclos de
“continuidad en la discontinuidad”, es importante
considerar los ciclos de reforma del espacio directi-
vo con el plazo temporal del mandato politico.

Por esta misma razén, como las reformas
en la ADP tienden a ser detenidas, elimina-
das o politizadas con los cambios de gobierno,
toda iniciativa de mejora debe pensarse a ser
implementada y evaluada por el término del
mandato politico que la origine.

4 En Chile a través de la ultima reforma al marco normativo, Ley
del Nuevo Trato, realizada en junio de 2016.
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