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En busca del destino: hacia la
profesionalizacidon de la Alta Direccion
Publica en América Latina

Laura Zuvanic

B De qué hablamos cuando hablamos de Alta
Direccién Piiblica (ADP)? ;Por qué surol resul-
ta estratégico para la gestion estatal? ;Cudles

son los modelos predominantes en la regién? ;Qué
beneficios supone contar con un sistema de Alta Di-
reccién Publica? sCudl es el estado de situacién ac-
tual de la ADP en los paises de América Latina?

Cuando estudiamos la ADP hacemos referencia
al conjunto de funcionarios de primera linea de las
administraciones gubernamentales que actlian en
su rol de “vaso comunicante” entre las esferas poli-
ticas y la burocracia. Quienes conforman la ADP, en
definitiva, son los responsables de gestionar estra-
tégica y operativamente una organizacién estatal
asi como también, gestionar su entorno politico.

Las dimensiones de la politica y de la direccién
publica no pueden estar totalmente diferenciadas.
En la gestién de los organismos estatales ambos
componentes se encuentran intimamente relacio-
nados. No obstante ello, la necesidad de regular este
vinculo entre politicos y directivos publicos deviene
no tanto para separar, sino para clarificar posicio-
nes y reglas del juego que pueden favorecer el ren-
dimiento institucional de la administracién publica.

A partir de la experiencia europea comparada,
los tedricos han identificado dos tipos de sistema de
desarrollo del directivo publico: el modelo de carre-
ray el gerencial de posiciones.

En América Latina se han dado timidos pero
remarcables avances en el area gerencial para la
construccion e institucionalizacién de una ADP. Sin
embargo, la existencia de un marco normativo no
ha generado necesariamente las condiciones para
una implementacién efectiva.

América Latina presenta tres tipos de sisternas
de direccién publica: (a) los de reciente reforma, que
han construido cierto patrén exitoso, mas ligados al
modelo gerencial de posiciones (Chile y Peru), (b) los
de larga data, inspirados mayormente en el modelo
de carrera (Brasil, Costa Rica y Uruguay), y (c) los al-

tamente politizados, en las cuales el espacio directivo
virtualmente ha desaparecido por ocupacién predo-
minante de funcionarios politicos (Argentina).

El denominador comun, tanto de las expe-
riencias implementadas como de los intentos de
reformas de los sistemas de ADP en la regién, es la
influencia del componente politico, que se puede
observar en la mayorfa de los casos, aunque con
diferentes gradaciones. El segundo componente es
la progresiva conformacién de un espacio directivo
publico en las burocracias estatales. Este entrecru-
zamiento entre lo politico y lo técnico frecuente-
mente se retrata en el denominado dilema entre
“mérito profesional y confianza politica”.

En suma, observamos que todo sistema direc-
tivo busca equilibrar la dimensién politica y la di-
mension técnica de un cargo con funciones ejecuti-
vas dentro de las burocracias estatales.

En este trabajo nos proponemos abordar este
dilema reflexionando sobre el estado de situacién
de la ADP en América Latina, su relacién con la
influencia politica, y sus implicancias en la cons-
truccién e institucionalizacién del espacio directivo
dentro de las burocracias publicas.

Finalmente, en base a algunas de las lecciones
aprendidas a través de las experiencias compara-
das, enumeramos una serie de recomendaciones
generales. Entre ellas destacamos: a) la necesidad
de elaborar un plan de generacién de apoyos y
acuerdos entre los actores involucrados, b) la con-
veniencia de contar con un disefio institucional
centralizado (agencia) que constituya una instan-
cia técnicamente sélida y con capacidad de gestion
politica c) la importancia de configurar sistemas de
ADP que contemplen e integren alos tres niveles de
gobierno y que atiendan el ciclo gerencial completo,
d) las ventajas de reducir los tiempos de los proce-
sos de formacién y e) los beneficios de incorporar
incentivos simbdlicos como parte de una estrategia
de politica remunerativa especial, entre otras.
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Introduccioén

Muchas de las reformas a las agencias estatales
impulsadas por la corriente denominada Nueva
Gerencia Piblica en América Latina propiciaron
en los ultimos 20 afios numerosos y variados cam-
bios tanto en la estructura como en los procesos
administrativos de la gestién organizacional de
los Estados, distanciandose de los modelos buro-
craticos weberianos de principios de siglo XX, ba-
sados en forma predominante en el formalismo
de las reglas y la légica del expediente (Andrews,
2003; Hood y Peters, 2004).

Entre otros aspectos, estas propuestas enfa-
tizaron el caracter predominantemente técnico
y racional de la gestién de los recursos humanos
hacia el interior de las estructuras estatales, en
muchas ocasiones intensificando las tensiones co-
existentes en la relacién entre politicos y burdcra-
tas dentro de la administracién publica.

Particularmente el foco de anélisis de estas
iniciativas se concentré en la autonomia relativa
0 “margen de maniobra” de los empleados estata-
les respecto a los funcionarios publicos y de éstos
ultimos frentes a los actores politicos en los proce-
sos de instrumentacién de las politicas publicas.

En tal sentido, los diferentes formatos aso-
ciados a la configuracién del espacio directivo
y las funciones desplegadas por los directivos
publicos, en tanto actores claves de estos proce-
sos, adquieren una incidencia critica a la hora de
analizar las capacidades de funcionamientoyla
performance de las burocracias estatales.

En este trabajo nos proponemos conocer y
describir el estado de situacién actual de la di-
reccién publica en América Latina, sus configu-
raciones posibles, su relacién con la influencia
politica, asi como sus implicancias en la perfor-
mance de la gestién gubernamental.

En todas las experiencias que analizaremos en
perspectiva comparada, es posible observar con
mayor o menor intensidad el disefio e implemen-
tacién del segmento de alta direccién publica.

Se advierten escenarios muy diversos de
composicién heterogénea. En ciertos casos el
funcionamiento real de los sistemas de alta di-
reccién publica se explica mejor por el predomi-
nio de arreglos institucionales de caracter infor-
mal, que por reglas formales explicitas.

Esta diversidad dificulta la construccién de
un patrén de diferenciacién entre paises que
atienda a modelos conceptuales puros de Alta
Direccién Publica, puesto que los arreglos ins-
titucionales responden en mayor medida a las
tradiciones socioculturales propias de cada pais,
mas que a la fidelidad orientada a modelos teé-
ricos de referencia.

Para una mejor comprensioén, se ha dividido
el documento en cuatro secciones.

En la primera, se explora el concepto de di-
rectivo publico, los modelos predominantes, las
tendencias actuales y el panorama general de
América Latina.

En la segunda, se analizan casos selecciona-
dos de la regién. Brasil, Costa Rica, Uruguay,
experiencias mas cercanas a los denominados
modelos de carrera, y Chile y Pert, desarrollos
relativamente recientes que han integrado com-
ponentes de la Nueva Gerencia Publica basados
en los modelos de posiciones.

En la tercera seccién, se analiza el caso de la
Argentina para situar en perspectiva comparada
alguna de sus caracteristicas distintivas que pre-
senta la ADP en nuestro pais. Finalmente en la
cuarta seccién se exploran una serie de factores
que posibilitan y condicionan los formatos pre-
dominantes de alta direccién publica en la regién

éDe qué hablamos cuando
hablamos de la Alta Direccion
Publica?

Cuando hacemos referencia a la Alta Direc-
cién Publica estamos hablando del conjunto
de funcionarios de primera linea de las admi-
nistraciones gubernamentales que actiian en
su rol de “vaso comunicante” entre las esferas
politicas y la burocracia.

De esta manera, dimensionar la ADP supo-
ne identificar el conjunto de funcionarios de
primera linea de las administraciones guber-
namentales que no son autoridades politicas
(ministros, viceministros, secretarios o sub-
secretarios), ni tampoco forman parte de la
burocracia operativa de linea que ha perma-
necido en la organizacién desde tiempo atras,
a los que acostumbramos a referirnos con el
genérico “empleados publicos”.

En el caso de Argentina, este agrupamiento
incluye particularmente a los directores na-
cionales, generales y simples, coordinadores y
jefes de departamento, es decir, los niveles es-
calafonarios mas altos dentro del régimen de la
Administracién Publica Nacional.



Grafico 1.
Alta Direccion Publica

Fuente: Elaboracién propia.

Quienes conforman la ADP, en definitiva, son
los responsables de gestionar estratégica y ope-
rativamente una organizaciéon estatal, asi como
también gestionar su entorno politico

Elrol de estos directivos publicos es conside-
rado de caracter estratégico, puesto que proveen
nuevas formas de definicién de responsabilida-
des especificas: tanto entre politica y gestién pu-
blica como entre gestién publica y burocracias.

Laliteratura especializada en la materia (Longo,
2016, Cortazar, 2014, Kaperus y Rode, 2008, Marti-
nez Puon, 2011, Zuvanic y Iacoviello 2010) argumen-
ta que los directivos puiblicos poseen una incidencia
criticaenlasestructurasestatales, son los responsa-
bles de la aplicacién adecuada de los instrumentos
legalesy de las estrategias de coordinacién de politi-
cas, como asi también de la coherencia, la eficiencia
y la adecuacién del disefio, la implementaciéon y la
evaluacién de las politicas puiblicas.

De acuerdo a la CEPAL (2010), la ADP se propo-
ne asegurar que las politicas publicas respondan de
manera valiosa, pertinente, eficaz y eficiente a pro-
blemas importantes de la ciudadania, promoviendo
el desarrollo de manera equitativa y sostenible.

En cuanto a la experiencia internacional com-
parada, Cortézar, Fuenzalida y Lafuente (2016:3)
ordenan los beneficios de contar con un sistema de
Alta Direcciéon Publica y sefialan “que las politicas
formales de carrera y la promocién del principio de
mérito dentro del servicio civil, han demostrado
tener una asociacién positiva con el crecimiento
econdémico (Evans y Rauch, 1999) y el control de la
corrupciéon (Dahlstrom, Lapuente y Teorell, 2011)".

Cuando pensamos en un cuerpo directivo pro-
fesional y coherente, necesariamente debemos
pensar en las reglas de juego que delimitan su
campo de accién.

De esta manera, la eleccién de los cargos de pri-
meras lineas del Estado mediante un sistema de
concurso publico, da cuenta de la voluntad politica
de renunciar a la discrecionalidad directa e inme-
diata en los nombramientos, privilegiando la ido-
neidad y las competencias por sobre otros criterios
de naturaleza mas personalista.

En base al anéalisis de 27 paises europeos, Ku-
perus y Rode (2008) definen al espacio directivo
publico como un sistema de personal de posicio-
nes gerenciales no politicas del mas alto nivel
que desempefian funciones de asesoramiento
en materia de formulacién de politicas publicas
o entrega de servicios. Estas posiciones suponen
un marco de carrera competitivo, gestionado en
forma centralizada, a través de instituciones y
procedimientos apropiados para proveerlos de
estabilidad y profesionalismo.

Asimismo, los especialistas advierten que la
légica de los sistemas de direccién publica poten-
cian una gestién estatal orientada a los siguientes
componentes:

1)  Interés publico

2) Eficienciayequidad

3)  Accién focalizada en generar resultados
valiosos a través del buen uso de instrumentos de
gestion,y

4)  Controldemocratico de la gestién publica

Cabe destacar también que la ADP presenta
una nota controvertida al situar su ambito de in-
tervencién en la coexistencia (muchas veces con-
flictiva) entre la politica y la burocracia, en este
caso centrando el anélisis en la direccién profesio-
nal de las organizaciones estatales.

Como sefiala Ramio Carles (2006) es ingenuo
pensar que ambas dimensiones (politica y directi-
vo publico) pueden estar totalmente diferenciadas,
ya que en la gestién estatal ambas se encuentran
interrelacionadas.

No obstante ello, la necesidad de regular
este vinculo entre politicos y directivos publi-
cos deviene no tanto para separar, sino para
clarificar posiciones y reglas del juego que pue-
den favorecer el rendimiento institucional de la
administracién publica.

La naturaleza especifica, propia, de la fun-
cién ejecutiva en el Estado implica combinar
y articular, roles propiamente politicos y roles
técnico-gerenciales (Moore, 1998).

D@C3

Estabilidad y
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Grafico 2.
Componentes para el desarrollo efectivo de una direccién publica profesional

Establecer competencias
directivas claras para la
institucionalizacién del

sistema.

Desarrollar mecanismos de
ingreso y promocién ligados a
asegurar la acreditacién de las

competencias directivas.

Incorporar un componente
variable de remuneracién
para incentivar mayor
esfuerzo asi como atraer y
mantener al personal mas

calificado y eficiente.

La permanencia en el cargo
debe estar ligada al

cumplimiento de los objetivos
estipulados en convenios de
desempefio. El sistema debe
establecer y mantener
sistemas de desarrollo.

Fuente: Elaboracién propia en base a Longo (2003).

De esta manera, la construccién de un espacio
directivo publico supone necesariamente un pro-
ceso de profesionalizacién que para efectivizarse
requiere de una serie de componentes, tal como ha
sefialado Longo (2003).

Sistemas de Alta Direccién Publica

A partir de la experiencia europea, es posible
identificar en forma predominante dos tipos de
sistema de desarrollo del directivo publico (Ku-
perus y Rode, 2008, Martinez Poun, 2011, Longo,
2003): el modelo de carrera y el modelo de posi-
ciones, conocido también como position based o
gerencialista. No obstante ello, incluimos en este
trabajo un tercer modelo, a partir de las particu-
laridades que presenta el caso de Argentina en
los ultimos 13 afios.

Elmodelo de carrera

El modelo de carrera presenta, en forma predomi-
nante, una estructura cerrada. La direccién ptiblica
se instituye como el tiltimo escalén del trayecto de
desarrollo profesional del empleado publico.

Configura un disefio profesional de ascensos,
lo que admite en consecuencia la prestacién de
servicios en distintos puestos de trabajo dentro de
la estructura administrativa de la organizacién es-
tatal, e implica la estabilidad en el empleo con un
horizonte temporal significativamente amplio (en
la practica, casi de por vida).

El objetivo primordial del modelo de ADP
de carrera se concentra en la construccién de
una administracién publica coherente de altos
directivos publicos que comparten la misma
cultura organizacional, lo que a su vez supone
mayor fluidez en la comunicacién y en la coor-

Otorgar mayor autonomia
para la gestién (personal,
organizacién, presupuestos).

Generar un conjunto de
valores profesionales
compartidos que constituyen
el ethos de la profesiéon.

dinacién e incentivos en la movilidad interna.

La opcién por un modelo de carrera, desde
tradiciones institucionales diferentes, ha sido
desarrollado en paises como Francia, Alemania
o Espafia, inspirado en la premisa de que un
directivo publico puede adaptarse a desarrollar
diferentes posiciones en diferentes sectores de
politica publica, lo cual facilita el manejo efi-
ciente de los recursos y crea espiritu de cuerpo,
dotando a la Direccién Publica de una percep-
cién fuerte de rol y ayudando asi a delimitar
politica y administracién (Longo, 2003).

El modelo de empleo o de posiciones

Por su parte, el modelo de posiciones se configura
en cambio en una estructura abierta, de diferen-
ciacién radical de los puestos de trabajo dentro
de la burocracia publica, bajo la premisa “la mejor
persona para cada posicién’, lo que sugiere la espe-
cializacién del empleado o servidor publico, cuyo
ingreso no se circunscribe al entorno de una carre-
ra de ascensos, sino que se inscribe en una convo-
catoria abierta para concursar por una posicién o
rol en particular.

De esta forma, el sistema de posiciones se
orienta a proporcionar una gama mas amplia
de candidatos para las funciones directivas pu-
blicas requeridas, incluyendo aquellos perfiles
con conocimientos especializados, promovien-
do la competencia y la renovacién cultural en
las burocracias estatales.

Una ADP basada en el modelo de posiciones
también incorpora dispositivos institucionales
que facilitan la adaptacién de los mecanismos des-
centralizados de contratacién dentro la organiza-
cién estatal para diferentes actividades, y simplifi-
ca los procesos de remuneracién diferencial con el
propdésito de contar con directivos publicos con un
perfil orientado al desempefio.



Elmodelo hibrido

Vale destacar también que frente a estos dos
tipos de modelos identificados en Europa, en
los tltimos 15 afios se observa el surgimiento
de un tercer modelo denominado hibrido o
mixto, que combina y articula componentes
de ambos.

Una ADP basada en el modelo de posicio-
nes también incorpora dispositivos institu-
cionales que facilitan la adaptacién de los
mecanismos descentralizados de contrata-
cién dentro la organizacién estatal para dife-
rentes actividades, y simplifica los procesos
de remuneracién diferencial con el propésito
de contar con directivos publicos con un per-
fil orientado al desempefio.

Cuadro 1.
Sistemas de Alta Direccion Publica

estructuras de los espacios directivos.

En el caso de Bulgaria, Eslovaquia o Eslovenia,
los sistemas de direccién publica basados en mode-
los de carrera han incorporado procedimientos y
dispositivos propios de los modelos de posiciones,
como por ejemplo nombramientos de directivos
publicos por periodos de corta duracién y seleccio-
nados por fuera delas propias estructuras estatales.

En paises como Italia, muchas de las burocra-
cias que poseen sistemas de ADP en base a un mo-
delo de posiciones tienden a integrar algunos de los
elementos del sistema de carrera con el fin de insti-
tucionalizar un trayecto profesional escalafonario
para los empleados publicos destacados, y asi for-
talecer la identidad corporativa de la organizacién
estatal.

-Sistema regulado, favorece
movilidad;
-Formacion  inicial permite  una

valores y conocimientos;
-Permite institucionalizar el acceso

Fortalezas

conocimientos.

|| Sistemasdecarrera | Sistemas de posiciones

la -Sistema abierto y competitivo de seleccion
de directivos

funcién directiva cohesionada en -Renovacion cultural

por mérito; en general en base a -Mayor adaptabilidad a necesidades
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-El ingreso se basa en competencias
gerenciales
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resultados

-Selecciona directivos sodlo entre . o o
- . -Movilidad limitada o inexistente
funcionarios

-Bajo desarrollo de competencias -Foco en la figura individual y falta de cultura y

directivas

-Posibilidad de aislamiento
necesidades ciudadanas

-No ha desarrollado una cultura
basada en resultados
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tardar entre 20 a 30 afios

Fuente: Elaboracién propia.

cohesion
de -Posibilidad de confrontacion con los valores
de la funcidn publica

-Posibles tasas altas de rotacion

-El desarrollo de un directivo puede -Carencia de
formacion

institucionalizacion de la

Reino Unido, y paises nérdicos como Sue-
cia y Finlandia son algunos de los ejemplos de
las experiencias donde los formatos de la alta
direccién publica se estructuran en base a un
modelo de posiciones

A modo de resumen, podemos identificar que
ambos modelos presentan debilidades y fortale-
zas relativas, tal como lo muestra el (Cuadro 1).

Este Gltimo modelo surge como producto de la
preocupacién de los Estados miembros dela Unién
Europea, especialmente los paises del Este, por me-
jorar sus sistemas de empleo publico o Servicio
Civil. En esta linea, han experimentado en forma
reciente una serie de cambios en el disefio de las

1El Servicio Civil comprende a todas las personas que trabajan
al servicio del Estado. Los llamamos servidores publicos por el
caracter de servicio a la ciudadania que tienen las funciones y
tareas que realizan. Servicio civil también es, por extensién, el
conjunto de reglas y normas que rigen la gestion de estos recur-
sos humanos en el Estado.

El repaso por estas experiencias con diferentes
formatos de ADP da cuenta que la construccién de ca-
pital gerencial en el sector publico es una decisién es-
tratégica que en algunos casos implica tomar decisio-
nes de una Unica via o bien una combinacién de ellas,
sobre la forma en la cual se aborda la construccién y
reconfiguracién del espacio directivo como segmento
clave de las burocracias estatales.

Significa decidir sobre los diferentes cami-
nos que aborda el Estado para reclutar, seleccio-
nar y desarrollar directivos publicos: si opta por
“desarrollarlos” (ingresan desde jévenes, se for-
man y entrenan de acuerdo a las necesidades y
objetivos de la organizacién burocréatica), o si en
cambio decide “comprarlos” (salir a buscarlos en
el mercado) “retenerlos” (disefiar politicas para
cuidar a los que ya estan y valen la pena) o “re-
moverlos” (sacar a los que ya estan).

Reclutamiento
selecciény
desarrollo
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Este tipo de decisiones estratégicas forman
parte de la agenda gubernamental en la mayor
parte de los paises desarrollados y ha concentrado
politicas especificas de Recursos Humanos en la
franja superior de los sistemas de Servicio Civil.

Cuadro 2.
Sistemas de ADP en la Unién Europea
ADP ADP ADP
modelode | modelo |modelode
carrera Hibrido |posiciones
Austria | Bulgaria | Republica
Bélgica Checa
Chipre Italia Dina-
Francia marca
Alemania | Letonia Estonia
“ Grecia Finlandia
© | Hungria | Lituania | Holanda
E Irlanda Suecia
0 | Luxem- | Polonia Reino
=8| :
burgo Unido
Portugal | Eslovaquia
Rumania
Espafia | Eslovenia

Fuente: Kuperus y Rode (2008).

La situacion en América Latina

En América Latina se han dado timidos pero remar-
cables avances en el rea gerencial para la construc-
cién e institucionalizacién de una ADP profesiona-
lizada. En términos generales, en los Gltimos afios
el capitulo directivo fue incluido en las reformas
legales mas amplias y profundas del empleo publi-
co. Las leyes de los Servicios Civiles de Colombia,
México, Chile y Uruguay tienen una mencién es-
pecifica sobre este segmento, agregando el caso de
Argentina y Brasil en los noventa. Sin embargo, es
importante remarcar que la edificacién normativa
no ha generado, necesariamente, las condiciones
para una implementacién efectiva.

Independientemente de los modelos presen-
tados por la teoria, en los hechos préacticos, la re-
gién presenta tres tipos de situaciones relativas
ala alta direccién publica:

a) las experiencias de larga data, inspiradas
mayormente del modelo de carrera

b) las de reciente reforma, basadas en los
modelos gerenciales de posiciones, que han
construido cierto patrén exitoso, méas alla de las
dificultades que han ido enfrentando,

c) las altamente politizadas, en las cuales el
espacio directivo ha desaparecido por ocupacién

de lo politico. Esta Gltima configuracién no da
cuenta de un modelo teérico especifico y un
rapido analisis podria sefialar que es una for-
ma perversa de los sistemas mas tradicionales,
sin embargo de la experiencias analizadas en
América Latina y en especial Argentina, obser-
vamos que responde claramente a un decisién
estratégica de una determinada elite politica
de cémo construir la ADP y que excede lo que
usualmente denominamos como patronazgo o
clientelismo. Ademas, este tipo de modalidad,
no llega a configurar un formato hibrido, que
implica combinar componentes de alguno de
los sistemas anteriormente sefialados.
Asimismo, cabe destacar que en todas las
experiencias que analizaremos es posible identi-
ficar formal o informalmente, en mayor o menor
grado, el segmento de alta direccién publica.

En primer lugar, la funcién directiva ha sido
cubierta centralmente a través de una modalidad
de corte discrecional, netamente politica.

Se observa diversidad y en ocasiones el fun-
cionamiento real de los sistemas se explica méas
por arreglos institucionales informales que por
reglas explicitas. Esta diversidad es dificilmente
reconducible a un patrén de diferenciacién entre
paises que atienda a modelos conceptuales puros
de Direccién Publica. Son maés bien arreglos ins-
titucionales intimamente vinculados con compo-
nentes de caracter idiosincrasico y las tradiciones
socio culturales propias de cada pais, que con la
fidelidad a modelos de referencia determinados.

Los modelos de carrera en la
regioén

El caso de Brasil

Basado en un sistema meritocratico de carreras
profesionales, con rigidices que han limitado su
capacidad de desarrollar una reforma gerencial
plena, el caso brasilero es el representante mas
acabado de un modelo directivo de carrera “a lo
latinoamericano”. La tensién entre el modelo buro-
cratico (de carrera) y el modelo gerencial (de posi-
ciones), ha sido una constante de las reformas has-
talaasuncién del Partido dos Trabalhadores (PT).

Brasil cuenta a efectos de su Alta Direccién
con un segmento de cargos denominado Direc-
cion y Asesoramiento Superiores (DAS). Los DAS,
son cargos publicos en comisién, de libre nombra-
miento y remocién, su designacién no depende de
concurso publico y es politica.

Las posiciones se dividen en seis niveles de je-
rarquia y responsabilidad siendo el nivel seis (6)
es el mas alto en términos de jerarquia. A la fecha
de acuerdo a Lépez y Praca (2015) los DASs 05 y
06, que son completamente de confianza, estaban
ocupados por agentes de carrera casi en la misma
proporcién que los niveles inferiores para los cua-
les hay un cupo que debe ser cubierto por perso-
nal de carrera.



Estos datos actuales, muestran que se esta
lejos de un escenario de dominio de los nombra-
mientos por clientelismo o mecenazgo. Vale, sin
embargo sefialar, que seria un error suponer que
esto sefiala menos influencia partidaria. Los ser-
vidores, y en especial las burocracias mas profe-
sionalizadas, tienen también preferencias e inte-
reses politicos. Brasil pese a tener un sistema que
podriamos denominar de carrera, convive con
alta politizacién. Tal como sefialan varios auto-
res, la cuestién no se limita al nombramiento de
outsiders o insiders, sino que se refiere al amplio
margen de discrecionalidad del que disponen los
gobernantes para nombrar a todos los responsa-
bles de cargos de coordinacién, gerencia y direc-
cién, ademés de asesores. El poder de nombrar
a decenas de miles de posiciones, aun cuando la
eleccién deba realizarse entre funcionarios, abre
una serie de posibilidades de utilizacién de crite-
rios politicos, que pueden usarse con mayor o me-
nor impetu por el gobierno con miras a adaptar
sus intereses politico-partidistas, o incluso como
instrumento de cooptacién. Es por ello que el de-
bate se da en torno a profesionalizacién frente a
corporativismo. Este aspecto se ha tenido poco
en cuenta en los anélisis. La mayoria de autores
no hacen énfasis en las presiones corporativistas
que los empleados y sus agremiaciones ejercen
con el objeto de extender beneficios (Pacheco,
2003, 2008, Alessio y Pacheco, 2015, Lopez y Praca,
2015, Abrucio, Loureiro y Pacheco, 2010)

En ambos gobiernos se consolida el modelo
burocratico estructurado en un sistema cerrado
de carreray la agenda gerencial queda inconclusa
(OCDE, 2010, OCDE 2012, Gaetani, 2002, 2014).

El caso de Costa Rica

En Costa Rica conviven dos regimenes de em-
pleo publico. Por una parte, existe un segmento
que se despliega bajo el Estatuto del Servicio Ci-
vil (ESC) que se acerca a un modelo de carrera,
visién que postula una funcién directiva con-
figurada como el punto de llegada de la carrera
administrativa, y por el otro, un segundo régi-
men de posiciones que opera bajo el sector des-
centralizado y su segmento directivo se acerca
a un paradigma de modelo politizado.

El espacio bajo el ESC ha evidenciado una
tendencia a burocratizar la direccién publica
imponiendo un patrén homogeneizador. Se as-
ciende mayormente por antigiiedad a los niveles
de direccién media. Si bien el acceso es central-
mente meritocratico, no se han instalado prac-
ticas y politicas que diferencien el desarrollo de
los cargos directivos de otros, lo cual sumado a
una historia de baja inversién en el capital hu-
mano, ha debilitado al cuerpo directivo de carre-
ra (Zuvanic, 2010, Zuvanic, 2009).

En ambos casos no se han generado patro-
nes de desarrollo directivo. Si bien el ingreso al
ESC mantiene un fuerte rasgo meritocratico en
el ingreso, el criterio no continua a lo largo de
la carrera profesional de los directivos publicos.

El caso de Uruguay

Uruguay intenté desarrollar una reforma en el
marco de un sistema de empleo publico con fuerte
incursién de la politica, a través de nombramientos
exceptuados por la norma, un sistema de carrera
relativamente obsoleto y afios de congelamiento de
vacantes con envejecimiento de la planta estable de
trabajadores estatales (Iacoviello, Zuvanic, 2006d).

La reforma se realizé durante la primera admi-
nistraciéon frenteamplista presidida por Tabaré Vaz-
quez (2005-20009) a través del disefio y promocién de
una modalidad de “Alta Conduccién”. Esta modali-
dad fue creada como el subescalafén superior de un
escalafén de Conduccién, en el marco de una pro-
puesta de Sistema Integrado de Remuneraciones y
Ocupaciones (SIRO).

El modelo elegido por la administracién de Ta-
baré Vazquez optaba por un sistema cerrado, pen-
sado basicamente para ser cubierto por los entonces
integrantes del servicio civil uruguayo en los cargos
criticos del espacio directivo e incluyendo los co-
rrespondientes a la clispide jerarquica. La iniciativa
no logré ser implementada en forma integral.

A nivel micro, en el fracaso de la iniciativa se
pueden identificar la ausencia de capacidades insti-
tucionales instaladas, tanto en forma previa como
a lo largo del proceso de implementacién, y la falta
de apoyo de actores claves para sostener su finan-
ciamiento. Desde una perspectiva mas amplia y de
acuerdo a Ramos y Scrollini (2013, 2012), la politica
siguié resistiendo los embates “gerencialistas”.

Paralos autores estos intentos de constituir una
interfase profesional entre la politica y la adminis-
tracién publica no termina de resolverse ni tampo-
co de institucionalizarse, precisamente porque no
estan saldados a nivel politico los consensos nece-
sarios y suficientes.

Los modelos de posiciones en
la regién

El caso de Chile

El Sistema de Alta Direccién Publica chilena par-
ti6 de identificar una base de capital gerencial de
funcionarios de carrera con signos de debilita-
miento, baja capacidad de acompafiar los cambios
y alta politizacién de los altos cargos directivos; el
llamado “cuoteo de cargos” al interior de la coali-
cién gobernante (Iacoviello, Zuvanic, 2006).

El Sistema de Alta Direccién Publica (SADP) fue
creado a través de la Ley N°19.882 de 2003. En la ac-
tualidad, a trece afios de su creacién, el SADP se ha
institucionalizado y ha generado una serie de prac-
ticas orientadas a conformar una gerencia publica.

Si bien los cargos son concursables, se contem-
plan criterios de confianza en el proceso de seleccién.
Un elemento central del componente de confianza
reside en que la terna presentada es para libre elec-
cién del presidente. De esta forma, la seleccién meri-
tocratica se combina con una decision politica final.

D@C/
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En este sentido, el Presidente de la Republi-
ca puede pedirles la renuncia, en cualquier mo-
mento, ya sea por mal desempefio, por no acatar
politicas publicas determinadas o simplemente
por pérdida de confianza, asi como también
puede designar de manera provisoria (un afio)
a directivos publicos suplentes.

El Sistema de Alta Direccién Publica comprende
a los Jefes de los denominados Servicios Publicos y
su segundo nivel de direccién (I y II Nivel), mientras
los Ministros, Subsecretarios, Intendentes y Se-
cretarios Regionales Ministeriales se constituyen
como cargos politicos. Comprende entonces méas de
1.000 servicios publicos adscritos al sistema?.

Los directivos publicos chilenos duran tres
afilos en sus cargos, pudiendo ser renovados sin
concurso por la autoridad competente hasta
dos veces (un total de nueve afios). En materia
de disefio institucional Chile creé la Direccién
Nacional de Servicio Civil (DNSC) y el Consejo
de Alta Direccién Publica (CADP), una estructu-
ra especializada con cierto grado de autonomia
institucional y presupuestaria, a los efectos de
realizar las tareas pertinentes de reclutamien-
to y seleccion del sistema.

La normativa obliga a establecer Convenios de
Desempefio Institucional, a través de la definicién
de metas. En términos remunerativos el sistema
crea incentivos monetarios, tal como una asigna-
cién fija de Alta Direccién Publica, y una asigna-
cién variable ligada al cumplimiento de metas fi-
jadas en el Convenio de Desempefio Institucional.
No obstante cabe destacar que este componente
constituye uno de las puntos maés criticos de la ex-
periencia de ADP chilena (Cortazar, 2016).

En los hechos, el foco del SADP esta puesto en
asegurar el mérito en la seleccién. Los procesos de
evaluacién y seguimiento del directivo son débiles
y el CADP no participa en la remuneraciéon o asig-
nacién del Directivo Publico.

Mas alla de sus virtudes, el SADP empez6 a te-
ner sus primeras pruebas con los cambios de coa-
licién politica gobernante en Chile. En el afio 2010
con la asuncién del Presidente Pifiera, se desvin-
culd al 64% de los directivos de nivel jerarquico I
en ejercicio y al 24% del nivel 11, cifras que siguie-
ron creciendo en los afios siguientes de gobierno.

El mismo fenémeno se repitié con la segun-
da gestién gubernamental de Bachelet.

Las desvinculaciones en la alta direccién
publica no han sido por razones de estricto des-
empefio sino principalmente por razones de
confianza politica (Egafia 2014, Abrazua, 2015,
2013, Alessio y Pacheco, 2015).

Esta situacién llevo a una reciente reforma
del sistema a efectos de revertir la incursién po-
litica, limitar los casos de los “provisionales” y

2 Por ejemplo el Director del Instituto Nacional de Desarrollo
Agropecuario (INDAP), o el Superintendente de Salud, Directores
de Hospitales En materia de cobertura, legalmente se definié

que en 2004 se sumaran al sistema 48 organismos, y a partir del
afo 2006, diez servicios por aio. En 2007, se decidié acelerar el
proceso llegando a un total de 101 servicios incorporados al SADP
(Costa & Waissblut, 2007). Hasta mediados de 2015, se registra la
incorporacion de nuevos servicios publicos del gobierno central
hasta alcanzar un total de 114 servicios.

realizar mejoras al conjunto del modelo?.

El caso de Peru

El caso de Perli muestra una estrategia in-
novadora muy interesante para explorar en
términos de replicabilidad en otros paises de
la regién: la creacién del cuerpo de directivos
publicos fue un paso previo para avanzar en la
reforma general del Servicio Civil (SC).

En palabras de Cortazar (2008) “[..] Teniendo
en cuenta las trayectorias de las reformas de
la administracién piblica peruana [..] surgié la
idea de optar por una estrategia de reforma me-
nos ambiciosa y menos abarcadora, concentran-
dose en unos aspectos puntuales en lugar de una
reforma integral [..] se propuso seguir una estra-
tegia de cambio progresivo, que se concentrara
en areas donde era posible construir consensos
Y que no suscitaran vetos por razones fiscales”.

Laimplementacién del Cuerpo de Gerentes Pu-
blicos (CGP) en Per(, responde a una estrategia de
reforma gradual y cambio progresivo con la idea
de avanzar en un segmento del aparato publico,
consolidarlo, evaluarlo y continuar con la reforma.

Se prioriz6 el nivel de direccién de la ges-
tién, entendiendo que son un grupo de influen-
cia multiplicadora (Cortézar, 2008). Fue creado
a través del Decreto Legislativo N° 1024 del afio
2008. La incorporacién de los gerentes se ha
sostenido hasta el momento, sumando un total
de quince (15) convocatorias.

Lainiciativa busca generar un grupo de pro-
fesionales altamente capaces, seleccionados en
procesos competitivos y transparentes para ser
destinados a entidades del Gobierno Nacional,
Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales.

La entidad a cargo del Cuerpo de Gerentes Pu-
blicosesla Autoridad Nacional del Servicio Civil “—
SERVIR-, con competencia a nivel nacional y sobre
todas las entidades de la administraciéon publica.

Este modelo de posiciones fue disefiado para
cubrir todo el ciclo gerencial, desde el reclutamien-
to hasta la evaluacién y monitoreo. El SERVIR
interviene en todas las etapas y participa tanto la
instancia de remuneracién como en la gestién del
desempefio en conjunto con la burocracia estatal
receptora.

Los procesos de reclutamiento del SERVIR
son abiertos y se busca atraer candidatos a tra-
vés de diarios, padginas web, entre otros medios.
El proceso de seleccién fue disefiado para ga-
rantizar la meritocracia. (Governa 2013. Polla-
rolo, 2008, Matos, 2011, Alza Barco, 2013).

Cabe destacar que en sus inicios, estos pro-
cesos de seleccién estuvieron tercerizados en
empresas consultoras del sector privado y Head
Hunters. A partir del afio 2013 el SERVIR se hizo
cargo en forma integral del todo el proceso ge-
rencial para la conformacién de la alta direccién
publica en Peru.

Al igual que otros modelos similares, se
disefié una politica remunerativa especial, in-

3 En junio de 2016 se realizé una modificacion a la Ley 19882 con
vistas a limitar los problemas identificados hasta el momento.
4 Creada por Decreto Legislativo N° 1023 del 2008.



corporando componentes de flexibilidad en
relacién a la estabilidad. El organismo estatal
puede devolver al directivo publico una vez que
se ha cumplido el periodo de prueba, o bien si el
mismo no cumple con las metas previstas o hay
una falta ética grave (el periodo de prueba es de
tres meses y la vigencia del contrato de asigna-
cién por institucion es de tres afios).

Los directivos publicos sin asignacién pue-
den permanecer hasta un afio en el Cuerpo,
pasado ese tiempo son excluidos. Cabe destacar
que este procedimiento ha superado las instan-
cias mas criticas, dado que de la primera pro-
mocién quedaron excluidos solo cinco directi-
vos publicos, lo cual otorgd una fuerte dosis de
credibilidad a la norma.

La experiencia de Per1, ha podido continuar-
se sin interrupcién desde su implementacién, y
ha facilitado uno de sus objetivos iniciales que
era ser un punto de apalancamiento para unare-
forma mas global del sistema de empleo. En julio
de 2013, se aprobé Ley del Servicio Civils, yen
junio de 2014, su Reglamento®.

Sin embargo, este punto de éxito también
puede ser la “prueba acida” del sistema ya que
la Ley de Servicio Civil plantea la descentraliza-
cién de la seleccion de directivos. Esto puede so-
meter al sistema a presiones politicas que evito
en sus inicios y que por ejemplo en el caso del SI-
NAPA en Argentina fue uno de los aspectos que
degrado a la iniciativa.

Del modelo de carrera al modelo
por competencias politicas

El caso de Argentina

La trayectoria argentina no responde a los
rasgos centrales de los dos modelos tipicos de
alta direcciéon publica, a saber, el sistema de ca-
rrera o el gerencialista de posiciones.

Este caso evidencia alternancia de iniciati-
vas que han buscado instalar con diverso énfa-
sis alguno de ambos modelos. A diferencia de
otras experiencias de la regién, en Argentina,
los diferentes impulsos reformadores han que-
dado debilitados, inconclusos o detenidosen el
tiempo mas alla de contar con disefios innova-
dores y precursores para la época, tal es el caso
del Cuerpo de Administradores Gubernamen-
tales (AG) o el Sistema Nacional de Profesiona-
lizacién Administrativa (SINAPA).

El cuerpo de AG fue creado en 1984, a poco
de reiniciada la democracia, en el gobierno de
Raul Alfonsin, siguiendo el modelo francés de
la Escuela Nacional de Administracién france-
sa (ENA). Su creacién fue motivada por el deseo
y la necesidad de formar funcionarios para el
desempefio dentro del Estado (provenientes del

5 Ley Nro y N° 30357.
6 Decreto Supremo N° 040-2014-PCM

propio sector publico o también del sector pri-
vado) que produjeran un impacto positivo en
la administracién publica. Se consideraba a los
AG como los agentes de cambio de una adminis-
tracién gubernamental democratica a partir de
su articulacién entre el funcionario politico y
los directivos publicos de carrera.

Con este objetivo, se abrieron cuatro convo-
catorias en la década de los ochenta, pero las su-
cesivas reformas del Estado y modalidades de
retiro voluntario de los noventa y principios del
2000 drenaron gran parte del cuerpo.

Mas alla de la experiencia y calidad de sus
miembros, la iniciativa permanece desactivada
desde fines delos ochenta. Delos 207 miembros que
ingresaron en los diversos procesos, actualmente
se encuentran en actividad 151 administradores
gubernamentales que contintian desempefidndo-
se dentro de la administracién publica, la mayoria
en condiciones préximas al retiro jubilatorio.

El segundo intento vinculado a la confor-
macién de un espacio directivo profesional,
fue el Sistema Nacional de Profesionalizacién
Administrativa SINAPA’, -hoy SINEP-, creado
en 1991. Tuvo por objetivo lograr un escalafén
general® basado en criterios meritocraticos,
con un disefio innovador para la época®. Inte-
gré cargos de conduccién de sectores con alta
incidencia en la gestién de politicas publicas,
denominados Funciones Ejecutivas (FE), con
sistema de ingreso abierto, de seleccién basada
en el mérito y que culminaba en una terna de
la cual la autoridad superior (politica), escogia
al designado. E1 SINAPA tuvo su mayor grado
de implementacién 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 po-
siciones directivas (Iacoviello, Zuvanic, 2006).
Sin embargo, a finales del segundo gobierno
del presidente Menem, la 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 Huma-
nos, con el objetivo de dotar a las oficinas de
personal de un perfil mas estratégico fue disi-
mil seglin las diferentes agencias y se mantuvo
el perfil tradicional de corte administrativo. La
creacién de nuevos organismos descentrali-
zados contribuyé a facilitar fuertes presiones
politicas internas en la realizacién de los pro-
cesos de seleccién, en especial de las funciones

7 EI SINAPA buscé solucionar las deficiencias del escalafén
anterior (Dec. 1428/73, en el cual los ascensos por concurso y
los mecanismos de ingreso se habian suspendido, y el escalafén
habia sufrido conductas adaptativas debido a las rigideces im-
puestas por los planes econémicos de ajuste. Ante la imposibi-
lidad de ajustar los salarios, se recurria a ascensos de categoria,
con lo cual se producian distorsiones de caracter intenso hacia el
interior del ordenamiento escalafonario. Como corolario de esta
situacién, no habia relacién alguna entre el nivel de responsabili-
dad y la categoria de revista. (lacoviello, Zuvanic, 2006b)

8 Este escalafén cubre solo una cuarta parte de la poblacién de
empleados civiles de la APN,

9 El SINAPA implico el desarrollo de una carrera horizontal,
directamente relacionada con el incremento de grados a partir
de la capacitacion y la evaluacion de desempeno. El concepto de
crecimiento horizontal fue ciertamente innovador para la época.
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ejecutivas. Por su parte, las herramientas de
gestiéon de desempefio del directivo, muy simi-
lar en su disefio a las establecidas por los mode-
los de corte gerencialista, pas6 a convertirse en
un tramite administrativo mas, incluso a veces
incumplido (Salas, 2003)%.

También impactaron los cambios de gobier-
no ya que con la asuncién de Fernando De la
Rua se habilité a la presidencia, mediante la ley
25.344 (art 5°), a desplazar a los directivos publi-
cos con cargos ejecutivos de los tres primeros
niveles jerarquicos de la carrera administrativa

Al debilitamiento por politizacién, ausencia
de capacidades en las areas descentralizadas, el
SINAPA sumb las restricciones de gasto que se
darian a partir de la crisis del afio 2000, man-
teniendo el congelamiento de vacantes hasta
pasado el afio 2009".

A mediados del afio 2000, se intenté imple-
mentar un formato de corte gerencial basado
en un modelo de posiciones. La iniciativa se
fundamentaba en que la debilidad del SINAPA
residia, principalmente, en la funcién directiva.
A través del Decreto 992/2001, se instrumenté
la figura del Gerente Publico. Entre los organis-
mos en los cuales se intenté instrumentar este
modelo se encontraba la Agencia Nacional de
Seguridad Social (ANSES), la Oficina Anti Co-
rrupcién 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. La figu-
ra del gerente publico nunca conté con conti-
nuidad, cada cambio posterior en los funciona-
rios politicos del gabinete implicé la remocién
de los gerentes de turno.

Sibien en el afio 2008, con la transformacién
del SINAPA en el Sistema Nacional de Empleo
Publico (SINEP), se intenté revitalizar el mode-
lo de carrera para los directivos publicos, en la
practica no se lograron instrumentar incenti-
vos que impulsaran nuevamente el segmento
de las funciones ejecutivas, més alla de la incor-
poracién del régimen para jefaturas de departa-
mentos, ausente en el disefio anterior.

Muy por el contrario, las cifras correspondientes
a los ultimos catorce afios muestran que la direc-
cién publica en Argentina se configura, de hecho,
como un modelo de gestién por competencias poli-
ticas. Desde inicios del afio 2002 hasta la actualidad,
la funcién directiva ha sido cubierta centralmente a
través de una modalidad de corte discrecional, ne-
tamente politica: las designaciones transitorias de
las posiciones con funciones superiores.

Este formato de designacién directiva que
contempla la modalidad transitoria y la excep-
cién de los requisitos profesionales para la desig-
naciéon en el cargo, se ha instrumentado desde

10 A modo de ejemplo, Salas sefialaba que solo el 72% del total
de procesos de evaluacién de desempefio de FE se habian com-
pletado administrativamente entre 1992 y el 2002, mientras que
las evaluaciones de cargos simples alcanzaba un cumplimiento
del 86%.

11 El descongelamiento de vacantes se produce por la Decisién
Administrativa N2 506/09.

comienzos del afio 2002 consoliddndose progre-
sivamente en el tiempo en todo el periodo 2003
- 2015 durante los gobiernos de Néstor Kirchner
y Cristina Fernandez e incluso extendiéndose
como modalidad habitual hasta la actualidad,
con la administracién de Mauricio Macri.

Si bien inicialmente resultd ser un instru-
mento legal que permiti6, en una etapa de cri-
sis y un contexto de emergencia econémica y
administrativa, un control estricto del gasto y
un mecanismo flexible que facilitaba el acceso
rapido de equipos de confianza, su utilizaciéon
intensiva derivé 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.

Los datos estadisticos asilo demuestran: para
fines del afio 2015, el 76% del cuerpo directivo
equivalente a Directores Nacionales y Directo-
res Generales, se encontraba designado bajo el
formato de “asignacién transitoria de funciones
superiores” (figura que permite exceptuar los pro-
cesos de concurso y los requisitos exigidos por la
norma para al acceso a la direccién publica).

Mientras que en el afio 2003, las Funciones
Ejecutivas ocupadas por concurso ascendian al
71%, para finales del afio 2015 esta cifra repre-
sentaba solo el 5% (Zuvanic, 2016).

Algunos aspectos destacados de
los modelos de ADP en Chile y
Peru: La ruta del aprendizaje

o Laexperiencia de Pert ha podido continuar-
se sin interrupcion desde su implementacion, y
ha facilitado uno de sus objetivos iniciales que
era ser un punto de apalancamiento para una
reforma mas global del sistema de empleo. En
julio de 2013 se aprobd la Ley del Servicio Civil? y
en junio de 2014, su Reglamento®.

« En el caso de Chile, la mayoria de los expertos
y dirigentes politicos coinciden en que el sistema, a
pesar de tener falencias, resulta necesario y que ha
contribuido ala modernizacion del Estado. “El siste-
ma ADP es una fortaleza institucional del pais, porque
le ha hecho bien a Chile y a sus instituciones” (Egafia,
2014)*. Esta experiencia, fue pionera en América Lati-
nay ha nutrido otros disefios, como el peruano.

« En el caso de Per, la revisién permanen-
te del proceso de implementacién ha generado
aprendizajes, cuestién no menor para el sector

12 Ley Nro. y N° 30357.

13 Decreto Supremo N° 040-2014-PCM

14 Rodrigo Egafa actual director del Servicio Civil y presidente
del Consejo de Alta Direcciéon Publica de Chile.



publico, y le ha facilitado realizar modificaciones
en el disefio a efectos de adaptarse a posibles con-
diciones adversas y mejorar la calidad de los pro-
cesos. A diferencia del caso chileno, SERVIR tiene
mayor incumbencia en todo ciclo gerencial.

« En ambos casos la experiencia llevé a desa-
rrollar una institucionalidad rectora de la ges-
tion de recursos humanos. En Chile, la DNSC,
que es la instancia central responsable de las
politicas de capital humano del Estado chileno, y
en Pertl, una agencia similar, SERVIR. En ambos
casos, a efectos de promover el sistema, debieron
generar capacidad de articulacién con diferentes
agenciasy niveles de gobierno.

« El caso de Chile integra un disefio institucio-
nalnovedoso a través de la figuradel CADP. Losin-
tegrantes del Consejo fueron inicialmente actores
estratégicos en el proceso de instalacién del SADP.
Dieron una institucionalidad que fue concebida
técnicamente pero aprobada en la legislacién con
un fuerte componente politico que implicé cam-
bios, acuerdos y transacciones que lo distancia-
ron de su disefio original. Por ello, es natural que
el foco del Consejo como ente, y de sus consejeros,
haya sido luchar contra las resistencias y temores
que la misma administracién publica ha revelado
ante el SADP. Mé&s auin, ha focalizado sus esfuerzos
en negociar con el Ministerio de Hacienda ambitos
como los montos de la Asignacién de ADP, los pla-
zos de respuesta de la Direccién de Presupuesto
para definir las remuneraciones, entre otras mate-
rias. (Lambertini y Silva, 2009). Finalmente, es im-
portante resaltar que el CADP es un Consejo que
responde a los equilibrios del sistema politico chi-
leno, en especial del congreso. El sistema binomi-
nal chileno favorecia este tipo de acuerdos, puesto
que en la practica el CADP reflejaba el equilibro
gobierno/oposicién.

« En ambos casos, a través de los procesos de
implementacién, los modelos han generado capa-
cidades institucionales en el campo del recluta-
miento, seleccién y definicién de perfiles. Esto ha
generado un efecto derrame, llevando a que otras
areas empiecen a integrar concursos de seleccién
con componentes meritocraticos. También impli-
co la creacién de una serie de procesos y politicas
en gestion de Recursos Humanos, novedosos den-
tro del Sector Publico, tales como contratar en el
mercado servicios de diferente naturaleza y ges-
tionar con eficiencia los procesos de cobertura de
vacantes, entre otros.

Ambos casos nacieron de momentos propi-
cios a la reforma, sea por defecto o virtud, e im-
plicaron consensos politicos fuera o dentro del
grupo gobernante como el caso peruano, o entre
partidos politicos en la situacién chilena. Aplica
aqui para ambos el concepto de “ventana de opor-
tunidad” de Kingdon (1984:173-174) como una oca-
sién propicia para que los partidarios de ciertas
propuestas las defiendan, o para que consigan
que se preste atencién a los problemas que con-
sideran prioritarios (..). Estas ventanas de opor-
tunidad politica permanecen abiertas durante

breves periodos Si los participantes en el proceso
politico no las aprovechan, deberan esperar a que
surja otra nueva oportunidad” (Esparch, 2012).

« El caso peruano sobresale por integrar al-
gunos componentes innovadores. Incorpora
gran parte de los aprendizajes hechos en Amé-
rica Latina. Asimismo, desde su implementacién
a la fecha ha tenido la flexibilidad de ir generando
cambios a partir de los aprendizajes y problemas
que se iban presentando en su implementacién.
Entre ellos, la inclusiéon de ONGs especializadas
en transparencia en los procesos de seleccién;
identificar mecanismos que protejan al cuerpo de
la inestabilidad politica; el seguimiento y monito-
reo de los gerentes no solo a través de capacitacién,
sino también incluyendo elementos novedosos
como por ejemplo, coaching, o realizar estudios
para establecer la linea de base de las metas de re-
sultados de la primer camada, entre otros.

Reflexiones preliminares y
lecciones aprendidas

Las experiencias en Ameérica Latina, permiten
observar, entre otros aspectos,

a) que es posible identificar explicita o in-
formalmente sistemas de alta gerencia publica,
tal como lo demuestran casos muy diferentes
como los de Chile, Pert, Uruguay, Argentina,
Brasil o Costa Rica

b) que en ellos el componente politico incur-
siona bajo diferentes modalidades, imprimiendo
trayectorias propias.

A modo de ejemplo, y con diferente intensi-
dad, Chile y Argentina han desarrollado la figura
de los “directivos publicos provisionales” o “di-
rectivos con asignacién transitoria de funciones
superiores”, que permite, sin cumplir las condi-
ciones de concurso, el ingreso al cargo de nomi-
naciones bajo el Unico criterio de confianza. En
ambos casos puede suceder, que posteriormente
se busque legitimar la designacién a través de un
concurso cuyo ganador puede ser el mismo ocu-
pante transitorio.

€) que en los casos mas recientes de reformas
gerenciales de la alta direccién publica, las con-
diciones existentes y la posibilidad de pactos ex-
plicitos entre diversos actores, son componentes
centrales a efectos de asegurar su legitimidad y
sostenibilidad en el tiempo. Un elemento clave
es extender los acuerdos de caracter estratégico,
convocando en una primera instancia a los acto-
res que ostentan efectivo poder de veto

d) que las capacidades institucionales favore-
cen la viabilidad de las reformas de los sistemas
de empleo publico, sean porque se encuentran
instaladas previamente, o porque se desarrollan
alolargo del mismo proceso de implementacion.

El denominador comun en las experiencias
implementadas y en los intentos de reformas de
los sistemas de alta direccién publica en Ameérica
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Latina es la preminencia del componente politico,
que se puede observar en la mayoria de los casos
con diferentes gradaciones. El segundo componen-
te, es la debilidad del componente gerencial®®. Este
aspecto puede observarse en especial en los forma-
tos de més antigua data: Brasil, Uruguay y Costa
Rica. Esos casos, no logran implementar procesos
de gestién orientados al desarrollo gerencial, sea en
la definicién de competencias y perfiles, en la se-
leccién, el desarrollo o menos atin en la gestién del
desemperio basado en resultados. En los casos mas
recientes, Chile y Per(, que han cubierto aspectos
vinculados a los procesos de seleccién, este aspecto
se evidencia, centralmente, en las fallas en la con-
tractualizacién, en ambos casos los disefios incluye-
ron contratos de desempefio basados en resultados,
sin embargo, tanto en Perti como Chile los conve-
nios de desempefio muestran una tendencia a con-
vertirse en un tramite burocratico mas. En Peru
la excelente iniciativa de desarrollar un estudio
de linea de base que permitiera conocer con cierta
precisién la situacién del cargo antes de la asuncién
del Gerente Publico, solo se realizé con la primera
promocién (Guerra-Garcia Picasso, 2009, Machicao
y Valencia 2010). Esto permitia establecer ex ante
los indicadores de resultados. Paulatinamente este
aspecto fue modificAndose y en la actualidad, es el
mismo gerente, al asumir el cargo quien establece
las metas y realiza los informes de avance. Los con-
tratos por desempefio se han desdibujado (Go-
verna, 2013).

En el caso chileno, una serie de diagnésticos y
analisis han sefialado (Santiago Consultores, 2011;
Longo 2013, 2015, Egafia 2014, Abrazua (2013, 2014,
2015) Waissbluth 2007) desde incoherencias meto-
dolégicas, falta de compromiso ministerial con el
disefio de los convenios, hasta perdida del compo-
nente estratégico del contrato (Costa y Waissbluth
2007; Lambertini and Silva 2009) *.

Este cruzamiento entre competencias?” de
tipo politico y gerencial, suelen expresar en las
experiencias analizadas, el dilema entre “méri-
to y confianza”. Tal como sefiala Longo (2014),
los dilemas no se resuelven, sino que se gestio-
nan. Es asi, que mérito y confianza deben ser
integrados en los disefios de la ADP en forma
tal que faciliten abandonar las viejas dicoto-
mias. En otras palabras, abordar la configura-
cién de los modelos de Alta Direccién Publica
en América Latina lleva a preguntarse, cuanta
dosis de componente politico o de componente
gerencial debe expresar el modelo a efectos de

15 Se dada por integrada a la dimensién gerencial el compo-
nente técnico, ya que este Ultimo aspecto es necesario pero no
suficiente para la ADP. Un buen técnico no es necesariamente un
buen gerente. En los hechos, los sistemas que hemos mencio-
nado como de mas antigua data (Brasil, Costa Rica, Uruguay)
son un excelente ejemplo de cémo lo técnico no necesariamente
cubre lo gerencial.

16 Los autores sefalan que cuando se observan orientaciones
estratégicas en ellos, estas corresponden a los Programas de
Mejora de Gestidon (PMG) de DIPRES, pero estos sistemas se
enfocan en el mejoramiento de areas de politica publica general
y no en el nivel estratégico institucional.

17 Definimos competencia desde la perspectiva de las ciencias
del managment, entendiéndola como el conjunto de habilidades,
conocimientos y actitudes que traducidas en una conducta
contribuyen a lograr un desempefio superior en un puesto/rol
determinado dentro de un contexto organizacional especifico

asegurar su permanencia, sin dejar de lado que
la formula debe poseer ambos elementos.

En tal sentido, en base a algunas de las lec-
ciones aprendidas a través de las experiencias
comparadas, enumeramos a continuacién una
serie de recomendaciones generales que presumi-
blemente resulten de utilidad en las instancias de
disefio y reforma de los sistemas de alta direccién
publica en la regién:

« Construir un plan de generacién de apoyos de
los principales actores involucrados con el forta-
lecimiento del espacio directivo estatal, desde los
sindicatos, la prensa, los partidos politicos, hasta las
universidades y otros actores institucionales de los
poderes legislativo y judicial. El caso de Chile es un
buen ejemplo al respecto.

« Contar con un disefio institucional centraliza-
do (agencia) pero no burocratizado, puesto que un
proceso de reforma orientado principalmente en los
componentes técnico profesionales debe integrar la
forma y mecanismos para que las areas estatales
adquieran estas capacidades directivas. Varios de
los paises de la regién, entre ellos Argentina, han
perdido capacidades en las areas descentralizadas
de gestién de recursos humanos, cuyo rol actual es
centralmente administrativo.

« Evitar formatos que generen cuerpos de di-
rectivos publicos de corte netamente administra-
tivos, con poder corporativo y alta capacidad para
autodesarrollarse y autogerenciarse y con estabi-
lidad prolongada en el tiempo. El caso de SERVIR
en Pert es un buen ejemplo de integracion de com-
ponentes de flexibilidad, en oposicién al caso de
Brasil o Uruguay.

« Integrar en el disefio del sistema de alta
direccién publica los tres niveles de gobierno: local,
provincial y municipal. Esto puede ser a través de
convenios de cooperacién y asistencia técnica. En
suma, si solo se piensa en poder ejecutivo nacional
el impacto seréa bajo.

« Si bien el componente remunerativo, requie-
re una version “especial” para este tipo de disefios,
se pueden desarrollar incentivos simbdélicos de
caracter no monetarios que promuevan la per-
manencia y prestigio del cuerpo. Un claro ejem-
plo de este tipo de experiencias fue el Cuerpo de
Economistas de Gobierno en Argentina, que inte-
graron en su desarrollo profesional pasantias en
el exterior con organismos especializados como
la CEPAL, OCDE, entre otros.

« Integrar todo el ciclo gerencial en el di-
sefio de un sistema de alta direccién publica
profesional, no sélo el ingreso “meritocratico”.
La mayor parte de estos sistemas invierten ex-
clusivamente en este aspecto descuidando los
otros componentes. Esto debilita lasiniciativas,
como lo demuestran los casos de Chile, Brasil,
Costa Rica y Argentina.

« Dejar de lado el supuesto que estos procesos
atraen capital humano externo, o del sector priva-
do. En las iniciativas analizadas y més exitosas, el
porcentaje de atraccién es significativamente bajo
y tiende a disminuir en el tiempo.
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