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Introduccion

El presente trabajo aborda algunas de las aristas que componen la Alta Direccion
Publica (ADP), centrdndose principalmente en los mecanismos de seleccion de los
funcionarios publicos que la componen. Las aristas a las que nos referimos son el
ingreso, la estabilidad!, el desempefio y su calificacién, la capacitacion y la
retribucion. El foco en la primera de ellas se debe a que marca el inicio de la relacion,
de los ciudadanos que acceden a la funcion publica, con el Estado y el modo en que
ocurra el ingreso condiciona el progreso de esa relacion. Para ello se estudiardn los
institutos mencionados que conforman la ADP en los procesos de su
profesionalizacion en algunos paises. En este sentido la Carta Iberoamericana de la
Funcion Publica entiende por ADP al “segmento de cargos de direccion
inmediatamente subordinado al nivel politico de los gobiernos, cuya funcién es
dirigir, bajo la orientacion estratégica y el control de aquél, las estructuras y procesos
mediante los cuales se implementan las politicas publicas y se producen y proveen los
servicios publicos” (CLAD, 2003: numeral 53).

En los Estados contemporaneos, y no solo, existe una tension entre la dirigencia
politica y la burocracia profesional. Por un lado los gobiernos elegidos
democraticamente requieren asegurar la direccion de la administracion publica para
llevar a cabo las politicas puablicas que componen su programa de gobierno, lo que
puede chocar con los principios de competencia técnica y mérito propios de las

burocracias modernas (lacoviello y Llano, 2017). En muchos casos las urgencias de

1 Es necesario diferenciar la estabilidad en el empleo publico, de la estabilidad en la funcién, por
ejemplo en una funcién directiva. Esta distincion es relevante en el presente trabajo por analizarse la
Alta Direcci6n Publica. En cada caso se especificara.



los gobiernos acentlan esta tension al necesitar dar respuestas inmediatas para
mantenerse en carrera electoral.

Por otro lado se encuentra el derecho reconocido politica y juridicamente, de la
ciudadania de acceder a la funcién publica en condiciones de igualdad y
transparencia, que pone en evidencia el pacto republicano de movilizar los talentos
ciudadanos, a fin de que compitan y de ello resulten los mas idéneos.

Entendemos esta tension como una dialéctica entre mérito y confianza. Dialéctica
que significa relacion de opuestos. Este vinculo es permanente e irreductible, de
opuestos que son complementarios y que se necesitan, por ello es una relacion abierta
a nuevas formas de expresion. Respecto a la ADP una expresion de esta tension se da
en el momento de decidir cuales son los procedimientos mediante los cuales los
ciudadanos acceden a los cargos directivos. Los elementos que se ponen en juego son
la idoneidad, transparencia, autonomia por un lado, y el alineamiento con el poder
politico por el otro. La dialéctica merito-confianza presenta el desafio de que
elemento privilegiar, en qué medida y a qué costo.

En este sentido las preguntas que guian el presente estudio son: ;cémo han hecho
algunos paises para combinar los principios de mérito y confianza en la seleccion de
sus directivos publicos? ¢en qué contextos y qué circunstancias los han llevado a
definir sus procesos? A partir del estudio de algunos paises, intentaremos proponer
lineas de accion que puedan ser inspiradoras de alguna posible alternativa para
nuestro pais partiendo de las preguntas: ¢es posible un mecanismo de seleccion de
directivos publicos en Argentina que contemple la dialéctica mérito-confianza de

manera sostenible en el tiempo? ¢ qué caracteristicas deberfa tener??

% Tanto para el estudio de las experiencias argentinas como de las lineas de accion que se propondran,
se toma exclusivamente al Poder Ejecutivo Nacional y a su Administracion Centralizada. Las demas
experiencias se dejaron deliberadamente de lado para ahondar en esta mencionada.



Entendemos que la respuesta a estas preguntas sera util para la busqueda de un

sistema de ADP en una Administracion que esté al servicio de la ciudadania.



CAPITULO |

1.Presentacion del marco tedrico

Como anticiparamos el presente trabajo tiene por objeto el estudio de la ADP, de
los institutos que la componen, sus regulaciones normativas, los contextos politicos en
que se desarrollan, los institutos que se crean en ese camino. Para transitarlo
adoptaremos como marco teérico el ideado por Joan Prats i Catala®, que diferencia y
desarrolla la funcion pablica como organizacion y como institucién. Asimismo, para
adentrarnos en los distintos institutos y elementos de la ADP, tomaremos como marco
de referencia la Carta Iberoamericana de la Funcién Publica (CLAD, 2003),

principalmente su capitulo V: Consideraciones especificas sobre la Funcion Directiva.

1.1 Instituciones y organizaciones

Los regimenes de funcion publica, y en particular los de ADP, asi como sus
disefios, reformas y evolucion, pueden ser considerados desde sus dimensiones
organizativos e institucionales, conforme a las precisiones que hace Prats i Catala al
distinguir a la Funcion Publica como institucién y organizacion. En este sentido, el
analisis que se haga de los mismos puede hacerse desde una perspectiva que mire
solamente la estructura organizativa, el disefio adoptado o a ésta incluirle otra
perspectiva que atienda a los resultados del disefio en la conducta de los diferentes
actores que conforman la funcion publica y su evolucién en el tiempo. Asi como los

valores que hay detras de las conductas, traducidas en organizaciones. Nuestro trabajo

® Particularmente el presentado en su articulo Servicio Civil y Gobernabilidad Democrética: La
Diversidad de Fundamentos Institucionales del Sistema de Meérito y la Necesidad de Diversos
Regimenes Juridicos y Gerenciales para su Eficiencia (1999). Prats i Catala (1942-2010) se nutre en el
Neoinstitucionalismo, en especial en Douglass North (1920-2015).



sera hacer el andlisis juridico de las organizaciones, tratando de proyectar sus

implicancias en el campo institucional.

La distincion que hace Prats es: “instituciones y organizaciones son ordenes, pero
de naturaleza enteramente diferente: las instituciones son Ordenes abstractos,
independientes de los individuos que las componen, que cumplen la funcion de
facilitar a los individuos y las organizaciones la consecucion de sus fines particulares,
pero que en si mismas no tienen fines especificos; las organizaciones, en cambio, son
ordenes concretos, determinados por los individuos y los recursos que los integran,
creados para la consecucion de fines particulares y especificos. En tanto que rdenes,
instituciones 'y organizaciones son sistemas normativos, pero las normas
institucionales y las normas organizacionales son también de naturaleza enteramente
diferente: las normas de las instituciones son abstractas y proceden normalmente de la
evolucion o dinamica social —independientemente de que puedan estar formalizadas y
reforzadas por las leyes-; las normas de las organizaciones proceden del designio
racional atribuidor de posiciones y pueden ser también alteradas por diseno” (Prats i

Catala, 2014:1).

Ahora bien, la funcion pablica, en cuanto institucion, refiere al conjunto normas,
formales e informales, principios y valores que prescriben todos sus institutos como el
acceso a la misma, el desarrollo, asi como las relaciones con la politica y la
ciudadania. Si bien es una institucion juridica, su institucionalidad va mas alla de lo
juridico formal. “Existe también una institucionalidad informal integrada por los
modelos mentales y las expectativas que los funcionarios y los ciudadanos tienen
acerca de lo que constituye el comportamiento adaptativo en la funcion publica”

(Prats i Catala, 1999: 255). En este sentido la funcion publica es un proceso de



evolucion social, que puede ser influenciado en su desarrollo por normas y disefios,

pero antes reconociendo su naturaleza como institucion.

Asimismo la funcién publica como organizacion es el conjunto de las personas
ordenadas para servir a una o al conjunto de organizaciones de la Administracion
Pablica y obtener los resultados especificos de cada organizacion. Se pueden disponer
cambios de disefio organizativo para provocar comportamientos deseados,
supuestamente, para satisfacer un orden institucional mas amplio pero la organizacion

no puede cambiar por sobre lo que le permiten sus limites institucionales.

Prats i Catala considera que funcionarios y empleados publicos se someten a dos
6rdenes normativos. “Por un lado estan sometidos al orden juridico-institucional,
verdadero ius cogens determinador, junto al orden institucional informal del sistema
de constricciones e incentivos. Por el otro lado estan sujetos al orden organizacional
determinado por los mandatos organizativos procedentes de la autoridad responsable
de la eficacia y la eficiencia de la organizacion, e investida de la potestad
autoorganizativa, asi como por la cultura administrativa especifica de cada
organizacion” (Prats 1 Catala, 1999: 256).

En este sentido el autor considera que en muchos casos el fracaso de las reformas
administrativas en América Latina tiene su origen en que se han ofrecido soluciones
tecnocréaticas a problemas que eran institucionales y no sélo organizativos (Prats i
Catala, 2014: 7). Los cambios institucionales requieren grandes consensos entre los
actores involucrados para cambiar las reglas del juego y “los modelos mentales y
valorativos que las subyacen” (Prats i Catala, 1999: 257). Organizaciones e
instituciones requieren ir de la mano para poder avanzar hacia regimenes de Funcion

Pablica que respondan a las necesidades de la ciudadania en las que funcionan.



Este serd4 el marco adoptado para analizar los regimenes de ADP, ver en qué
medida los disefios organizacionales estimulan la evolucion institucional en favor de
los valores de una Funcion Publica profesional, esto es “dirigida y controlada por la
politica en aplicacion del principio democrético, pero no patrimonializada por ésta, lo
que exige preservar una esfera de independencia e imparcialidad en su

funcionamiento, por razones de interés publico” (CLAD, 2003: numeral 3 a).

1.1.1 Carta Iberoamericana de la Funcion Publica

Desde hace un tiempo el Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo (CLAD)”, viene promoviendo en su seno la suscripcion de documentos
compromisarios que puedan favorecer los preceptos fundamentales de la funcion
publica, tratando de reflejar la diversidad de realidades de los paises miembros pero
que permitan vislumbrar un horizonte comdn. De esta manera el 27 de junio de 2003
en Santa Cruz de la Sierra, en el marco de la V Conferencia Iberoamericana de
Ministros de Administracion Publica y Reforma del Estado, se firma la Carta
Iberoamericana de la Funcién Publica (CIFP). La misma es respaldada por todos los
Jefes de Estado y de Gobierno en la X111 Cumbre Iberoamericana realizada en Santa
Cruz de la Sierra los dias 14 y 15 de noviembre de 2003 y convertida en documento

oficial de Naciones Unidas por su Asamblea General.

* Organismo publico internacional de carécter intergubernamental constituido el 30 de junio de 1972.
Su creacién fue respaldada por la Asamblea General de las Naciones Unidas (Resolucion 2845-XXV1)
considerando como estratégico para el desarrollo econémico y social, que exista una entidad regional
que velara por la modernizacién de las administraciones pablicas. Su mision es promover el analisis y
el intercambio de experiencias y conocimientos en torno a la reforma del Estado y la modernizacion de
la Administraciéon Puablica, mediante la organizacién de reuniones internacionales especializadas, la
publicacién de obras, la prestacién de servicios de documentacion e informacion, la realizacion de
estudios e investigaciones y la ejecucion de actividades de cooperacion técnica entre sus paises
miembros y proveniente de otras regiones. Son miembros plenos todos los paises iberoamericanos,
incluido Andorra. Angola es miembro observador.



En su predmbulo se resalta el papel del Estado para alcanzar mayores niveles de
bienestar en las sociedades, siendo condicion necesaria para ello la profesionalizacion
de la funcion publica. Esta ultima implica que los servidores publicos deben poseer
ciertos atributos, entre los que se destaca “el mérito, la capacidad, la vocacion de
servicio, la eficacia en el desempefio de su funcidn, la responsabilidad, la honestidad y
la adhesion a los principios y valores de la democracia” (CLAD, 2003: 3). Asimismo
afirma que la presencia de dichos atributos acrecienta la confianza de los ciudadanos
en la Administracién Publica, asi como la capacidad en alcanzar los objetivos de
gobierno, aumentar el bienestar econémico y la equidad social de manera sustentable
y evitar practicas de corrupcion. Por otro lado resalta que toda reforma de la funcién
publica para ser eficaz requiere que sea debidamente contextualizada en el marco
institucional en que se opera.

El objeto que tiene la CIFP se conforma de las siguientes finalidades: a) “definir
las bases que configuran un sistema profesional y eficaz de funcién publica (...), b)
configurar un marco genérico de principios rectores, politicas y mecanismos de
gestion (...) y c) servir como fuente de inspiracion para las aplicaciones concretas,
regulaciones, desarrollos y reformas (...)” (CLAD, 2003: numeral 1). Al definir a la
funcion publica considera que “esta constituida por el conjunto de arreglos
institucionales mediante los que se articulan y gestionan el empleo publico y las
personas que integran éste, en una realidad nacional determinada” (CLAD, 2003:
numeral 2). Conforme lo indica su objeto se detallan criterios orientadores y
principios rectores, asi como conceptos basicos y requerimientos funcionales de la
funcién pablica. En sentido equivalente a Prats, de una funcion publica donde la
politica es quien dirige pero no se apropia de ella, para lo que es necesario que una

esfera de imparcialidad e independencia en el funcionamiento, se mantenga.

10



Respecto de la Alta Direccion Publica en particular, reserva un capitulo completo,
el quinto, donde se describen caracteristicas especificas que se consideraron
esenciales. Como ya adelantaramos, la define como el “segmento de cargos de
direccion inmediatamente subordinado al nivel politico de los gobiernos, cuya funcién
es dirigir, bajo la orientacion estratégica y el control de aquél, las estructuras y
procesos mediante los cuales se implementan las politicas publicas y se producen y
proveen los servicios publicos” (CLAD, 2003: numeral 53) y se resalta una ADP
profesional correctamente definida y consolidada es necesaria para un adecuado
disefio institucional de los sistemas publicos. Asimismo se destaca que es una funcion
distinta de la politica como de la funcién publica profesional.

Se consideran necesarios la presencia de algunos elementos que se detallan:

1-el establecimiento de una esfera de delegacion en materias y decisiones donde
los directivos pueden aplicar discrecionalidad,

2- establecer sistemas de control y rendicion de cuentas,

3- establecimiento de premios y sanciones y

4.-el establecimiento de “un conjunto de valores comunes de referencia,
centrados en la racionalidad en el manejo de los recursos y en la creacion del mayor
grado de valor publico mediante el adecuado uso de aquéllos” (CLAD, 2003: numeral
54).

Para ello se requiere que los sistemas de ADP tengan una regulacion especifica,
sea dentro de un cuerpo normativo o en un estatuto particular, que defina los cargos
que la integran y aquellos reservados a los funcionarios politicos y que prevea su
cobertura tanto por funcionarios como por personas del sector privado.

La Carta en su numeral 56 expone caracteristicas de la funcién directiva que las

regulaciones deben incorporar, a saber:

11



b)

d)

Exigencias de cualificacion profesional que definan las competencias
precisas para el desempefio de los cargos, asi como los medios de
acreditacion de las mismas.

Reglas de acceso al cargo que garanticen la profesionalidad mediante la
utilizacion de criterios de capacidad y mérito, haciendo asimismo posible
el nivel de confianza requerido en cada caso por la naturaleza de la
funcion.

Reglas de evaluacion y rendicion de cuentas, que definan mecanismos de
control por resultados, asi como los criterios de apreciacion de éstos.
Reglas de permanencia que vinculen ésta a los resultados de la gestion, y
establezcan alguna clase de proteccion frente a la destitucién arbitraria.
Incentivos que estimulen la buena gestion, vinculando una parte de la
compensacion, asi como en su caso la promocion profesional, a los

resultados.

Con estos elementos en mente haremos el analisis de las experiencias de los

1.2 Alta Direccion Publica

Como dijimos anteriormente la CIFP define a la ADP como aquella porcion de
cargos, distintos del empleo publico profesional y de la politica, subordinados a ésta
con el objeto de dirigir los procesos que finalicen con la implementacion de politicas
publicas y la produccion de servicios publicos. Zuvanic por su parte define el papel
que juegan los directivos publicos como de “vaso comunicante” entre las esferas

politicas y las burocracias (Zuvanic: 2016). Es necesario resaltar que en general se

12



considera a las autoridades superiores como aquellas electas democraticamente y las

que éstas designan por confianza. A continuacion analizaremos esa relacion.

1.2.1 Politica y burocracia, técnicos y politicos

Al hablar de burocracia profesional ha sido clésica la referencia al modelo
burocratico weberiano. En la concepcion de Weber la politica y la administracion
pertenecian a esferas distintas, la primera a la de los valores, y la segunda a la de los
hechos (Villoria, 2009). Con ello no desconocia las tensiones existentes entre estos
mundos, que veia también en los sistemas modernos de los que era contemporaneo.

Aproximadamente en la misma época, en Estados Unidos, Woodrow Wilson
escribia sobre la distincién entre administracion pablica y politica (Villoria, 2009).
Puntualmente vemos que en Estados Unidos desde los inicios de la conformacion
como Estado y por mas de 100 afios, el patronazgo era la forma de reclutar a todos
los empleados publicos. El partido que ganaba las elecciones se aseguraba la
ubicacion de sus militantes en casi todos los puestos burocraticos, garantizando de
esta forma, el alineamiento de la organizacion con el poder politico. Pasados varios
afios se empez0 a cuestionar esta practica al ver que generaba una organizacion muy
inestable, indefinida en sus roles y altamente ineficiente, dando lugar a distintas
reformas y a la instauracion de una burocracia profesional basada en la meritocracia
(Prats i Catala, 1999).

El modelo burocratico weberiano surge como una organizacion racional, basado
en el principio jerarquico, ordenado conforme reglas claras, cuyos funcionarios
profesionales estan altamente capacitados, siendo incorporados mediante criterios
objetivos centrados en el merito y diferenciados entre si en funcion de la definicion de

tareas. La accion de la burocracia se fundamenta en la impersonalidad, la objetividad,

13



la negacién de intereses privados y el servicio al Estado permitiendo que el sistema
sea estable, independiente de los procesos politicos y orientado al bien comuln
(Chudnovsky, 2017; Villoria, 2009).

El poder de los funcionarios profesionales reside en su conocimiento técnico, asi
como en la experiencia adquirida durante su permanencia y en la memoria
institucional. Weber ve que existe un problema en la tendencia que tienen a ocupar
otros espacios de poder intentando sustituir a los politicos en la toma de decisiones
que les son propias, por seguridad y limitacion de riesgos. Weber considera que los
burdcratas no pueden llevar adelante la accién politica cuyas caracteristicas de
responsabilidad, negociacién y flexibilidad los excede y se requiere las burocracias
sean controladas (Villoria, 2009). Por su parte Ramid considera que las instituciones
publicas tienen un liderazgo bicéfalo, con una cabeza representada por el lider politico
y otra por el lider profesional, con distintas culturas, formas de pensar, de percibir la
realidad, sus problemas y plantear soluciones. Por ello es necesario que ambas
cabezas trabajen en armonia, lo que no siempre es posible (Ramio, 2012). Tanto para
controlar la burocracia como para que se unifique el liderazgo de las instituciones
publicas, es fundamental el papel de los directivos pablicos. Son ellos quienes ayudan
a la comunicacion entre la esfera politica y la burocrética, articulando valores y
prioridades para alcanzar los resultados positivos para los que fueron elegidos unos y
reclutados otros (Ramio, 2012; Villoria, 2009).

La diferenciacion de la direccion estrictamente politica de la profesional es
importante “para clarificar posiciones y reglas del juego que puedan favorecer el
rendimiento institucional de la administracion publica” (Zuvanic, 2016: 3). Pero es

claro que en los directivos publicos estan presentes tanto la dimension técnica como la

14



politica, siendo necesarias tanto una racionalidad técnica como una racionalidad

politica para cumplir su cometido de intermediador.

1.2.2 Distintos modelos de ADP

Ante el modelo burocratico weberiano, surge finalizando los afios 70 el enfoque
de la Nueva Gestion Publica (NGP) que se instaura como el nuevo paradigma para
entender el papel de la burocracia. Las reformas promovidas por esta corriente se
centraban en légicas de libre mercado que apuntaban a flexibilizar, desregular,
descentralizar, en pos de bajar los altos costos de la burocracia y aumentar su
eficiencia, siendo un punto central el aspecto gerencial de las burocracias
(Chudnovsky, 2017; Ramos et al., 2013). En los afios 90 el foco de la NGP pasa a
cuestiones relativas al “buen gobierno”, y los organismos multilaterales impulsan
reforma en este sentido, en varios paises latinoamericanos. “Sin embargo, el éxito fue
diverso porque la aplicacion de técnicas gerenciales en un contexto de alta
politizacion y baja estabilidad institucional muchas veces resultd contradictoria con
los requerimientos de estabilidad y autonomia que requiere el fortalecimiento de la
administracion publica” (Chudnovsky, 2017: 15). En este sentido las reformas que
pudieron contarse como exitosas se dieron en areas transversales como la funcion
publica, particularmente en las areas gerenciales como estrategia para luego
expandirse al resto de la administracion, en este sentido veremos luego lo ocurrido en
Chile y Perd.

El modelo burocratico weberiano da lugar al modelo de carrera, también dentro
de los sistemas de ADP. Este es un modelo preponderantemente cerrado, donde se
accede a la funcion publica por sistemas meritocraticos y luego de transitar un

trayecto profesional en la carrera se puede acceder a la funcién directiva como ultimo
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peldafio, si se cuenta con la confianza de quien debe nombrarlo. En este sentido
implica una carrera disefiada en funcidn de ascensos mediante promocion interna y la
estabilidad en el empleo (Chudnovsky, 2017; Villoria, 2009; Zuvanic, 2016). En este
sistema se afianza la instauracion de una cultura organizacional comun a los
directivos publicos y a toda la organizacion “lo que a su vez supone mayor fluidez en
la comunicacion y en la coordinacion e incentivos en la movilidad interna” (Zuvanic,
2016: 4).

Por su parte la NGP hace hincapié en el aspecto gerencial de las burocracias,
dando lugar al modelo de posiciones o de empleo. Esta propuesta consiste en un
modelo abierto, diferente de la carrera administrativa donde el ingreso no es en la
misma ni se necesita del ascenso para acceder a los cargos directivos, sino que se trata
de convocatorias abiertas para cubrir un puesto o posicion mediante sistema de
méritos que acrediten competencias. De esta manera se amplia el espectro de
candidatos posibles a cubrir los cargos, permite sumar culturas organizativas distintas
de la propia al cuerpo burocratico y ampliar los perfiles. Por otro lado puede dar lugar
a procesos de remuneracion diferencial y sistemas de contratacion flexibles (Villoria,
2009; Zuvanic, 2016).°

Los modelos descriptos también aportan algunos de sus elementos que al

entrelazarse dan lugar a modelos hibridos o mixtos.

1.3 Mérito y confianza
La incorporacion del mérito como elemento primordial para el acceso a la

funcion publica, fue fundamental para el desarrollo de las Administraciones Publicas

> Adoptamos esta clasificacién por ser la més corriente en la bibliografia sobre la materia. Por ejemplo,
otra clasificacion diferencia entre modelos de cuerpos y modelos de puestos, pudiendo haber carrera en
ambos.
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modernas y sus sistemas de funcion publica. Prats i Catala considera que el sistema de
mérito es la forma moderna en Occidente que se institucionaliza la funcion publica
(Prats i Catala, 1999: 259), lo que implica un camino, un recorrido histérico que debid
hacerse.

El autor ilustra esta vision con el caso norteamericano, identificando la situacion
previa al sistema de mérito, con el sistema de patronazgo o spoils system, en el que el
partido vencedor en las elecciones, al asumir el gobierno nombraba libremente a los
empleados publicos, y los removia con la misma facilidad, siendo la forma en que se
aseguraba el alineamiento de la administracion. Prats i Catala considera que el
patronazgo no fue necesariamente una institucién corrupta y que en los Estados
Unidos funciond con relativa eficiencia hasta la guerra civil®. Este autor diferencia el
sistema de patronazgo o confianza politica, de su patologia, el sistema de despojos,
causada por los excesos de los partidos politicos. “Es la tendencia que se atribuye a
éstos a administrar los cargos y empleo publicos como un botin electoral lo que
produce pérdida de competencia profesional, ineficacia e ineficiencia, predominio de
la lealtad partidista sobre el servicio a los intereses generales y, a la postre, corrupcion

y deslegitimacion del sistema politico-administrativo” (Prats i Catala, 1999: 263).

®En Estados Unidos el patronazgo fue una institucion exitosa, que ayudé al desarrollo econémico y
social hasta la Guerra Civil. Valores tales como la competencia profesional, objetividad y seguridad
juridica que hoy pueden considerarse centrales para el desarrollo, entonces no eran los valores
econdmicos y sociales principales, y el patronazgo no los promovi6é. “En contraste, procurd
compromiso, dedicacion, receptividad y responsabilidad. Solo los que se habian destacado por su
entrega, entusiasmo y acierto al servicio del partido calificaban para ser designados empleados
publicos. La calificacion se instrumentaba a través de un complejo sistema de comités y asambleas
territoriales de cada partido politico. Una vez en el empleo, el patrocinado debia observar la misma
entrega al servicio de sus ciudadanos-clientes con la finalidad de obtener su voto para el partido. El
patronazgo reforzd las maquinarias locales de los partidos y las integré con la politica federal, ayudé a
orientar a los inmigrantes mediante el cuidado y atencion personal de los mismos prestado en horarios
incansables, integré en los partidos y en la vida colectiva del pais a los representantes de los
inmigrantes, ayudé a la convivencia multicultural y permitié que el Presidente pudiera realizar con el
Congreso acuerdos necesarios para el impulso de sus politicas” (Prats i Catala, 1999: 265).

17



Lo que ocurrié en el caso de Estados Unidos es que se dieron distintos hechos
como la expansion econdmica del pais, de los servicios publicos y los empleos
publicos. Ello junto con el inicio de un proceso de cambio de los partidos politicos’
constituyeron, lo que North llama, factores del cambio institucional. “Pero los factores
del cambio institucional por si mismos no determinan los cambios: es necesario que
una coalicién suficiente de actores llegue a la conclusion de que la inversion en
cambio institucional va a quedar ampliamente compensada por los beneficios
derivados de los nuevos arreglos institucionales (en nuestro caso, el sistema de
mérito)” (Prats i Catala, 1999: 266).

En el caso norteamericano la expansion econémica motivé la formacion de una
gran coalicion alrededor de los pequefios y medianos empresarios que demandaba
seguridad juridica. A ello se suma el problema de la credibilidad social de los pactos
legislativos, cuya durabilidad dependia de un aparato administrativo que no sea
manipulable. “En sintesis, ante el problema insalvable planteado por el monitoreo,
ante el cambio del sistema de partidos politicos, ante las nuevas condiciones socio-
econdmicas productoras de coaliciones que demandaban seguridad juridica, la
mayoria de los politicos impulsé el nuevo arreglo institucional que debia sustituir
progresivamente al sistema de patronazgo: el sistema de mérito” (Prats 1 Catala, 1999:

269).

" El cambio de la economia impulsaba también el cambio de los partidos politicos, que cedian en su rol
tradicional de distribuidores locales de beneficios federales para convertirse en reivindicadores de
politicas y servicios nacionales. El patronazgo era el foco de conflicto, toda vez que con el crecimiento
de empleados publicos el control se dificultaba, a la par que crecia la complejidad de las tareas
administrativas y no era suficiente para financiar el creciente costo de las campanas politicas. “De este
modo, la demanda social creciente de mejor y mas previsible prestacidn de servicios coincidia con el
deseo de los Presidentes y de los miembros del Congreso por fortalecer la organizacién nacional y
debilitar la maquinaria local de los Partidos. En Estados Unidos la creacion del sistema de mérito
federal fue vista como un medio clave para romper el apoderamiento que de las instituciones politicas
tenian los "bosses" politicos” (Prats i Catala, 1999: 266).
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El sistema de mérito favorece el derecho que tienen los ciudadanos que crean
tener idoneidad de intentar acceder a la funcion publica en condiciones de igualdad de
oportunidades. ElI mérito exige que el acceso se realice mediante sistemas de
seleccion competitivos, donde se garantice la no injerencia politica en los
nombramientos, y se restrinja al maximo la destitucion arbitraria (Corrales, 2015;
Prats i Catala, 1999; CLAD, 2003) El principio del mérito debe estar presente en
todos los procesos de la gestion de los recursos humanos como el ingreso, el
desarrollo de la carrera, la evaluacion del desempefio y en cualquiera de esos casos se
vulnerard si no se procede teniendo como base las capacidades y méritos de los
agentes (Corrales, 2015; Longo, 2004). Prats cita a Fukuyama para aseverar que “el
sistema de mérito ha contribuido a la construccién en todas las economias de mercado
avanzadas de la "confianza™ o capital social, que es la institucionalidad informal que
permite obtener todas las ventajas econémicas del intercambio abstracto y del avance
tecnologico” (Prats i Catala, 1999: 269).

Algunos autores coinciden en que en el caso de los directivos publicos el mérito
debe ser la regla para el acceso a la funcion publica, pero a su vez debe encontrarse un
equilibrio con la confianza politica para la cobertura de algunos cargos directivos
(Corrales, 2015; Longo, 2004; Prats 1 Catala, 1999). Mérito y confianza ‘“deben
entremezclarse en proporciones diferentes en funcion a su mayor 0 menor
participacion en la formulacidbn o implementacion estratégica de las politicas

publicas” (Prats 1 Catala, 1999: 263).
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CAPITULO I

En el presente capitulo nos adentraremos en los regimenes de ADP concretos que
se han adoptado en algunos paises. De esta manera analizaremos el marco
institucional e histérico que condicionaron las opciones adoptadas. Veremos los
cambios organizativos, asi como los distintos subsistemas de los regimenes a la luz de

la CIFP.

2. Casos

Chile es el primer caso elegido por ser un pais de la region que ha impulsado una
importante reforma de la funcién publica a partir de la ADP, bajo una fuerte influencia
de la NGP. Es un caso cercano que debe ser estudiado.

Por su parte PerU es otro caso de la region, que toma elementos de reformas
vecinas y los articula de un modo particular. Ademas puede ser un buen ejemplo de
aprendizaje a lo largo de un proceso de reforma.

Si bien aparece como un capitulo aparte por la importancia de su estudio y
exposicion, la Argentina es el siguiente caso, siendo evidente su relevancia para el

presente trabajo.

2.1 La Alta Direccion Publica en Chile

Hasta la sancion de la Ley del Nuevo Trato Laboral dictada en 2003, Chile se
caracterizaba por tener un sistema de cobertura de los cargos ejecutivos basado en un
patronazgo equilibrado entre los partidos luego de las elecciones, siendo distribuidos

los cargos de los gobiernos central y regional y el sector paraestatal, a partir de las

® Debido a la extension del presente trabajo se han elegido estos casos, siendo conscientes que se han
dejado de lado otras experiencias importantes de la regién, como Brasil y México por ejemplo. Del
mismo modo no se abordan casos nodales de las tradiciones anglosajonas y continentales europeas.
Esperamos en un futuro poder incorporarlas al estudio.

20



“cuotas electorales”, conformando el sistema de cuoteos partidarios®. En los noventa
bajo la Presidencia de Frei'®, comienzan los intentos de reforma, tomando como
modelo el sistema neozelandés, pero no alcanza a materializarse. A finales de la
década, los nucleos académicos fuertemente influenciados por la NGP, reflexionan
sobre la necesidad de acotar los cargos de designacion politica directa de 3000 a 550,
pero no consiguen consenso suficiente (Ramos y Scrollini, 2013).

A partir de 2002 comienzan a hacerse publicos una serie de actos de corrupcion
de altas autoridades que derivan en los que se conoci6 como el escandalo MOP
GATE™. De esta manera se compromete la credibilidad del Gobierno de Lagos'? y se
comienza un di&logo a nivel nacional sobre el comportamiento de las autoridades. Es
asi que se abre una ventana de oportunidad, corriendo de a poco los impedimentos
para una estrategia de reforma y modernizacion que se venia gestando, dando lugar la

Ley del Nuevo Trato Laboral (Ramos, et al., 2013).

2.1.1 La Ley del Nuevo Trato Laboral.
En 2003 se dicta la Ley 19.882'% sobre Nuevo Trato Laboral y Alta Direccién
Publica, la cual pudo tener lugar luego que el gobierno y la oposicion alcanzaran un

acuerdo legislativo (Egafia, 2015). Debajo de esta norma estaba la idea de adoptar una

° El sistema de cuoteos partidarios era la forma en que se ejercia el patronazgo chileno y consistia en
repartir los cargos publicos segin cuotas electorales, entre los distintos partidos politicos (Ramos y
Scrollini, 2013).

1% Eduardo Alfredo Juan Bernardo Frei Ruiz-Tagle, ejerci6 la Presidencia de Chile entre 1994 y 2000.

1 MOP GATE refiere a un caso de corrupcién en que los protagonistas fueron integrantes del
Ministerio de Obras Publicas (MOP) y de la empresa Gestion Ambiental y Territorial Sociedad
Anonima (GATE S.A.), donde hubo pagos de sobresueldos a funcionarios, pagos de honorarios sin
contraprestacion real, entre otros hechos.

12 Ricardo Froilan Lagos Escobar, fue presidente de Chile entre 2000 y 2006.

3 promulgada el 11 de junio de 2003.
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estrategia de reforma que consistia en separar el servicio civil en dos estratos
independientes, por un lado los puestos de carrera y por el otro los cargos directivos
(lacoviello, et al., 2016). La norma promulgada en 2004, crea el Sistema de Alta
Direccion Puablica (SADP). Asimismo crea la Direccién Nacional de Servicio Civil
(DNSC) y el Consejo de Alta Direccion Publica (CADP), el primero conduce el
SADP vy el segundo lo garantiza. EI SADP, incluye a los Jefes de los Servicios
Publicos y a su segundo nivel jerarquico: Directores Regionales, Jefes de Division y
equivalentes, que se van incorporando sucesivamente (Ramos, et al., 2013). El SADP
es un sistema que combina mérito y confianza, donde se utilizan procesos de
seleccion de directivos a través de concursos publicos, transparentes y abiertos para
asegurar idoneidad profesional y limitar la discrecionalidad de la autoridad politica.

De esta manera se diferencian, por un lado los cargos de exclusiva confianza
designados y removidos por la autoridad, y por otro lado, cargos que atraviesan un
proceso de seleccion pero donde también la confianza tiene un papel importante, tanto
para la designacion como para la remocién (Egafia, 2015). “(...) los altos directivos
publicos tendran en materia de remocion la calidad de empleados de la exclusiva
confianza de la autoridad facultada para disponer su nombramiento”, indica el articulo
58 de la Ley.

En un primer momento el sistema incluia a 417 cargos directivos en 53 servicios
publicos, momento en que se puso mucho empefio para que el SADP adquiera visos
de institucionalidad, a partir del fortalecimiento de los roles de DNSC y CADP, y
definiendo los procesos. Con el tiempo se fueron incorporando nuevos servicios,
incluso mas alla del gobierno central (Egafia, 2015). En febrero de 2017 los cargos

llegaban a 1491, siendo 1114 correspondientes a cargos adscritos en 125 servicios
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plblicos y 376 de cargos no adscritos** en 256 organismos publicos (Espinoza Latd,
2017).

La DNSC es el drgano encargado de llevar adelante el SADP. Se lo define como
una autoridad que tiene a su cargo la gestion de las personas en el Estado (Silva,
2017). Sus directores estan por fuera de la Alta Direccién Publica y son nombrados
directamente por el Presidente. Para asegurar la imparcialidad en los concursos,
participa en los procesos de seleccion el CADP (Ramos, et al., 2013). EI mismo es
presidido por el Director de la DNSC, y estd integrado por cuatro consejeros
designados por el Presidente, quien deberd velar porque la integracion del cuerpo
respete el pluralismo. Deben ser ratificados por el Senado y duran seis afios en sus

funciones (articulo 43)*.

4 Se denominan no adscritos a aquellos cargos que son seleccionados mediante el SADP pero no
incorporan otros elementos del sistema como la firma del Convenio de Desempefio y la Asignacion de
Alta Direccion Publica. “Desde los primeros afios del Sistema pudo apreciarse la instauracion de cargos
que no formaban parte de éste pero que se caracterizan por aplicar su proceso de seleccién o por la
participacion de su institucionalidad en el nombramiento de directivos. Entre ellos se encuentran cargos
de Directores de CODELCO, del Comité de Auditoria Parlamentaria, de jueces de los Tribunales
Tributarios y Aduaneros y de los tribunales Ambientales, del Panel de Concesiones de Obras Publicos y
del Panel de Expertos del transporte Publico, entre otros” (DNSC, 2018: 5).

> Articulo cuadragésimo quinto.- Los consejeros designados con ratificacion del Senado seran
inamovibles. En caso que cesare alguno de ellos por cualquier causa, procedera la designacion de un
nuevo consejero, mediante una proposicion unipersonal del Presidente de la RepuUblica, sujeta al
mismo procedimiento dispuesto en el articulo anterior, por el periodo que restare. Seran causales de
cesacion de los consejeros de la letra b) del articulo 43, las siguientes: a) Expiracion del plazo por el
que fue nombrado. b) Renuncia aceptada por el Presidente de la Republica. ¢) Incapacidad siquica o
fisica para el desempefio del cargo. d) Sobreviniencia de alguna causal de inhabilidad. El consejero que
adquiera una calidad que lo inhabilite para desempefiar la funcion, cesard automaticamente en ella, y )
Falta grave al cumplimiento de las obligaciones como consejero. Seran faltas graves, la inasistencia
injustificada a tres sesiones consecutivas o a seis sesiones durante un semestre calendario y no guardar
la debida reserva de los procesos de seleccidon que se lleven a cabo en el consejo, entre otras, asi
calificada por el Senado, por los cuatro séptimos de sus miembros en ejercicio, a proposicion del
Presidente de la Republica. (...)
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2.1.2 Ingreso y estabilidad

El proceso se inicia con la solicitud de la autoridad de cubrir un puesto vacante
adscrito al sistema, la confeccion del perfil y la aprobacion del mismo por el CADP o
Comité de Seleccién cuando se trata de cargos de segundo nivel*®. Cabe destacar que
la conformacion del Comité esta cerrada a la participacion de personas u
organizaciones externas a la administracion.

La bdsqueda se hace mediante convocatoria publica en medios de comunicacion
y Diario Oficial, pudiendo complementarse con la contratacion de servicios de
busqueda de candidatos. Luego la DNSC hace un analisis de admisibilidad, pasando
los admitidos al analisis curricular y antecedentes por medio de una empresa
especializada. EI CADP o el Comité decide quienes pasan a la siguiente etapa donde
la empresa realiza evaluacion psico-laboral, competencias gerenciales y referencias
laborales. Sobre la base de la evaluacion psico-laboral, el CADP o el Comité
seleccionan los mejores y los entrevistan personalmente, para luego, en base a todas
las etapas definir la nomina de tres o cuatro candidatos. Dicha nomina se entrega a la
autoridad facultada para el nombramiento, en el caso del primer nivel es el Presidente
de la Republica y en el segundo nivel el respectivo jefe de servicio, para la
designacion'’. Esta Gltima puede elegir a un integrante de la némina o declara

desierto el concurso. (Egafa, 2015; Silva, 2017). Los nombrados duran en el cargo

8 “El proceso de seleccion de los altos directivos publicos correspondientes al segundo nivel
jerarquico, sera conducido por un comité de seleccion que estara integrado por un representante del jefe
superior del servicio respectivo, que debera ser funcionario de la planta directiva o del estamento
profesional del mismo, un representante del ministro o subsecretario del ramo, actuando este ultimo por
delegacidn del primero, y un miembro del Consejo de la Alta Direccidn Publica o un representante de
éste elegido de una lista de profesionales aprobada por el propio consejo” (articulo quincuagésimo
segundo, 1° Parrafo).

7'Si no se retinen al menos tres candidatos para conformar némina se declara desierto el concurso y
deberé darse inicio a uno nuevo.
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tres afios, pudiendo ser renovados por la autoridad hasta dos veces més, por lo que

podrian llegar a permanecer hasta nueve afios.

2.1.2.1 Reforma de la Ley N° 20.955

La Ley N° 20.955' publicada el 20 de octubre de 2016 introdujo reformas que
recogen cuestionamientos al sistema, en particular el impacto que tenia en el sistema
los cambios de gobierno. De esta manera el Presidente pasa a tener noventa dias para
hacer el nombramiento o declarar desierto el concurso y el jefe superior de servicio
dispone de veinte dias, cuando antes no habia un plazo previsto, elemento importante
acota la discrecionalidad y la incertidumbre de quienes estan en un proceso de
seleccion. De no pronunciarse, ni Presidente ni jefe superior del servicio, se
consideraran declarados desiertos, caso en el cual se realizara un nuevo proceso. Para
el segundo caso, si el jefe del servicio deja transcurrir el plazo por segunda vez debera
nombrar al candidato de la némina que hubiere obtenido el mayor puntaje en el tltimo
proceso, lo cual implica una importante limitacién en términos institucionales. En el
caso de los directivos de segundo nivel a los que se les pida la renuncia durante los
primeros 6 meses de un nuevo gobierno se agrega la exigencia de efectuar una
comunicacion fundada previa al CADP, el cual puede pedir informes a la autoridad
sobre motivos y cumplimiento del convenio (Silva, 2017). Asimismo se establece el
mecanismo de gestion de candidatos para los casos en que no se alcanza a reunir al

menos tres candidatos®®.

'8 promulgada el 3 de octubre de 2016.

19 «Con el objeto de cautelar el buen uso de los recursos fiscales y evitar declaraciones de desierto por
no reunirse al menos tres candidatos idéneos para conformar némina, la ley N° 20.955 establecio el
mecanismo de gestion de candidatos, en virtud del cual el Consejo, por un quérum de 4/5 de sus
miembros, podra acordar incorporar a los concursos —con su autorizacion y antes de las entrevistas- a
personas que hayan sido incluidas en néminas de concursos destinados a proveer cargos analogos en
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Un punto que se introduce que nos parece muy importante es la limitacion para
convocar procesos de seleccion durante los ocho meses anteriores a la finalizacion de
un periodo presidencial. Para poder hacerlo el subsecretario o el jefe de servicio
debera pedir autorizacion al CADP, que para aprobarse requerira de cuatro votos
favorables. Si bien la limitacion tiene cierta flexibilidad, aporta un elemento positivo
al atacar la posibilidad de “colonizar” la ADP en los tltimos tiempos de gestion. De
esta manera se desincentiva la patrimonializacién de la funcion publica. En el caso de
Chile, al tener los directivos en materia de remocién la calidad de empleados de
exclusiva confianza, las implicancias son menores, pero este disefio en otros marcos
institucionales puede ser importante.

La Ley 20.955 introdujo la exigencia de argumentar razones de desempefio o
confianza cuando se solicite la renuncia de cargos del segundo nivel. En caso de
pedido de renuncia o no renovacion los directivos tienen derecho a una indemnizacion
de un mes por afo de servicio con un maximo de seis. Es importante resaltar que para
aquellas personas que provienen del sector privado ello implica la finalizacion del
vinculo con el Estado, que el mismo consiste en un contrato de empleo para un cargo
especifico.

Antes de la ley modificatoria las personas que se desempefiaban en la
Administracion y decidian concursar un cargo de ADP, perdian la posibilidad de
regresar a su puesto una vez finalizado el contrato de ADP. La modificacion del
articulo 57 establece que los funcionarios conservaran la propiedad del cargo de
planta de que sean titulares durante el periodo en que se encuentren nombrados en un
cargo de ADP, incluyendo sus renovaciones. Esta compatibilidad no podra exceder de

nueve afios. Consideramos que muy importante en términos institucionales esta

los dltimos 24 meses o a Altos Directivos Publicos que hayan ejercido como tales por al menos 2 afios
y que han cumplido el 90% o mas de su Convenio de Desempeifio” (DNSC, 2018: 15).
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modificacion. Asimismo en el sistema original existia la figura de los provisorios®

con quienes se podia cubrir el cargo mientras estaba vacante generando controversia.
Con la reforma se elimina la figura y se reemplaza por los subrogantes legales* como
regla (Silva, 2017).

Por otra parte se limita a doce los funcionarios que pueden ser nombrados por el
Presidente sin proceso de seleccion, los que se mantendrén en el cargo durante el
periodo presidencial y no podran ser reemplazados por esta modalidad en caso de
renuncia. Esta facultad debe ejercerse durante los primeros tres meses de gobierno,
debiendo elegir de entre los cargos de jefes superiores de servicio. En todos los casos
las personas propuestas deben cumplir con los requisitos legales y los perfiles para
desempefiar los cargos.

El promedio de la duracion de los ADPs en sus cargos es de dos afios y medio,
principalmente en los cambios de gobierno pero también por las bajas tasas de
renovacion. Las desvinculaciones fruto de la alternancia politica dafia la credibilidad e
institucionalidad del sistema pasando a considerar como prioritaria la confianza por
sobre el mérito (lacoviello et al., 2016; Egafia, 2015). A modo de ejemplo en los

cambios de gobierno de 2010 y 2014 para los primeros niveles las desvinculaciones

% En el texto original el articulo 59 establecia: “De haber cargos de alta direccion vacantes,
cualesquiera sea el nimero de los que se encuentren en esta condicion, la autoridad facultada para
hacer el nombramiento podra proveerlos transitoria y provisionalmente, en tanto se efectda el proceso
de seleccion pertinente, con personas que cumplan con los requisitos legales y los perfiles exigidos
para desempefiarlos. Estos nombramientos no podran exceder de un periodo, improrrogable, de un afio,
contado desde la fecha de los mismos. Transcurrido este periodo el cargo sélo podra proveerse de
conformidad con lo establecido en los articulos 48 y siguientes. Sin embargo, si los nombramientos no
han podido ser resueltos, éstos podran mantenerse en tal calidad provisional previo informe positivo de
la Direccion Nacional del Servicio Civil.”

1 | a regla de la subrogacién se encuentra regulada en el Estatuto Administrativo Ley 18.834 a partir
del articulo 79. Alli se establece que en los casos de subrogacién asumira las respectivas funciones, por
el solo ministerio de la ley, el funcionario de la misma unidad que siga en el orden jerarquico, que
retina los requisitos para el desempefio del cargo. Si ninguno reuniera los requisitos o se tratare de un
cargo de exclusiva confianza se podra determinar un orden de subrogacidn distinto.

27



llegaron al 70% vy las de segundo nivel superaron el 40% en los dos primeros afios

(DNSC, 2018: 57)

2.1.3 Desempefio, remuneracion y capacitacion

Los Altos Directivos Publicos estan sujetos a determinadas condiciones de
desempefio por lo que antes de ser designados suscriben Convenios de Desempefio
con su superior. Los Convenios duran tres afos incluyen las metas anuales, objetivos,
indicadores y medios de verificacion en los que se basa el desempefio. La Asignacion
de Alta Direccién Publica es una bonificacién especial®® que se adiciona a su
remuneracién y que depende del porcentaje de cumplimiento de los convenios (Silva,
2017). En la préactica no ha resultado un instrumento efectivo como medicion del
rendimiento de los ADP. El cumplimiento de los convenios ha superado el 90%, lo
que no permite distinguir entre quienes realizan una buena y mala gestion. Ello es
como consecuencia de objetivos de facil alcance para no desfavorecer las
remuneraciones y que perciban las asignaciones (Egafia, 2015). Por su parte la
modificacion de la Ley N° 20.955 “simplificé y estandariz6 el célculo y pago de
remuneraciones y de la Asignacion de Alta Direccion Publica” (DNSC, 2018: 9).

El acompafiamiento y desarrollo de los ADPs es una cuenta pendiente.
Probablemente se pensé que los directivos ya tenian la formacion suficiente pero se
ha visto que hay elementos basicos, sobre todo por la naturaleza del ambito publico
que deberian considerarse (Silva, 2017). En este sentido la ley N°20.955 exigi6 al
SADP el deber de disefiar e implementar programas de induccién, acompariamiento,

formacion y desarrollo para ADPs, los que deben contar con la aprobacion del CADP.

%2 Es fijada por el Ministerio de Hacienda considerando propuesta del CADP. No puede ser el 100% de
su remuneracion ni superar el sueldo del subsecretario del ramo (articulo 65).
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2.1.4 Un sistema innovador en la region

Luego de quince afios, el régimen chileno de ADP es un sistema que, a su modo,
ha podido combinar el mérito con la confianza, estableciendo un nuevo estandar para
el acceso a la direccion publica, construyendo una herramienta favorable para reducir
la influencia politica en las designaciones y profesionalizar la burocracia, si bien la
facultad de solicitar la renuncia por falta de confianza y su recurrente utilizacion
mantiene la sombra del poder politico sobre el sistema. Se establece un sistema
competitivo y transparente donde todos pueden participar buscando la seleccion de
quienes tenga mayor meérito, limitando la confianza politica quienes previamente
hayan acreditado su idoneidad (Egafia, 2015).

Si bien con altibajos, incrementalmente se viene instaurando la institucionalidad
del sistema, a su vez que se extiende a otros niveles del Estado®. Puede considerarse
un acierto el haber priorizado el nivel directivo como estrategia para mejorar la
funcion publica e incorporar profesionales de otros campos. Sin perjuicio de ello las
desvinculaciones generan pérdida de capacidades directivas, memoria institucional,
afectan la estabilidad de las politicas puablicas y generan un alto costo fiscal
(lacoviello et al., 2016; Egaria, 2015).

Pero también ha sido un sistema que ha sabido aprender de sus errores tratando
de mejorarlo con sucesivas modificaciones. Es importante destacar en este sentido el

consenso politico parlamentario, indispensable en el origen del sistema y explicativo,

%% Desde sus inicios se han ido incorporando al SADP cargos y servicios. Ello incluye correspondientes
a gobiernos regionales y locales, en atencion a la forma unitaria de gobierno de Chile. En este sentido
es importante el dictado de la Ley N° 20.501 “sobre Calidad Equidad de la Educacion que dispuso un
mecanismo perfeccionado de seleccién de los ocupantes de cargos de Director de Administracion de
Educacion Municipal y de Directores de Establecimientos Educacionales Municipalizados, en més de
300 comunas del pais, basado en el mérito, con aplicacion de los estandares del Sistema de alta
Direccion Publica” (DNSC, 2018: 59)
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en buena medida, de su institucionalizacion. Entre 2004 y 2015 el indice de

Desarrollo del Servicio Civil pasé de 59 a 67 puntos®”.

2.2 La Alta Direccion Publica en Pert

El Pert tuvo durante la década de los noventa importantes sucesos que generaron
un clima politico institucional agitado. El servicio civil era uno de los mas debiles de
la regién?, donde primaba la discrecionalidad y el patronazgo estaba fuertemente
arraigado. Los intentos de reforma del Estado en la Presidencia de Fujimori®® tuvieron
ese caracter convulsionado, que se mantuvo con algunas modificaciones en el
gobierno de Toledo?’. Durante el segundo mandato de Alan Garcia®® se profundizé la
politica de tratados de libre comercio iniciada por su antecesor. Particularmente, con
motivo de la firma del TLC con Estados Unidos, se dicta la Ley N° 29.157%° que
otorgaba facultades legislativas al Ejecutivo en materia de mejora del marco
regulatorio, fortalecimiento institucional y simplificacion administrativa, vy
modernizacion del Estado; entre otras. Se vio en este acontecimiento la existencia de
una ventana de oportunidad en la se expidieron numerosos decretos legislativos en la

materia (lacoviello, 2014; lacoviello et al., 2016).

 https://iadb.libguides.com/psm/serviciocivil

% Segtin un estudio del BID Per(i obtuvo 14/100 del indice de Desarrollo del Servicio Civil
(https://iadb.libguides.com/psm/serviciocivil)

% Alberto Kenya Fujimori Inomoto fue Presidente de Peri entre el 28 de julio de 199 y el 21 de
noviembre de 2000.

%7 Alejandro Celestino Toledo Manrique asume como presidente el 28 de julio de 2001.

%8 E] 28 de julio de 2006 Alan Garcia asume la Presidencia por segunda vez, habiéndolo ya hecho entre
el 28 de julio de 1985 y el 28 de julio de 1990.

 promulgada el 19 de diciembre de 2007.

30


https://iadb.libguides.com/psm/serviciocivil

En 2008 mediante el Decreto Legislativo 1023 se crea la Autoridad Nacional del
Servicio Civil (SERVIR), Organismo Técnico Especializado adscrito a la Presidencia
del Consejo de Ministros, con personeria juridica de derecho puablico interno, con
competencia a nivel nacional y sobre todas las entidades de la administracion publica,
asumiendo la calidad de ente rector del sistema de gestion de recursos humanos
(articulo 7)*. Componen la estructura organica de SERVIR el Consejo Directivo™, la

Gerencia General y el Tribunal del Servicio Civil®

. Asimismo se crea el Cuerpo de
Gerentes Pablicos (CGP), a través del Decreto Legislativo 1024. Los objetivos
asignados al CGP son: convocar profesionales capaces para altos puestos de direccion
y gerencias de mando medio, a través de procesos transparentes y competitivos;
desarrollar capacidades de direccion y gerencia en la administracion publica y
asegurar su continuidad; profesionalizar gradualmente los niveles mas altos de la
administracion pablica; e impulsar la reforma del Servicio Civil.

En este sentido la estrategia utilizada fue la de una reforma gradual,
focalizandose en primer lugar en aquellas areas donde era posible construir consenso,
generando un cambio progresivo “con la idea de avanzar en un segmento del aparato
publico consolidarlo, evaluarlo y continuar con la reforma” (Zuvanic, 2016:8). A esta

estrategia responde la creacién del CGP, como un cuerpo ad hoc, integrado por

personal altamente calificado, reclutado mediante procesos de seleccion

% perq, al igual que Chile, tiene un sistema unitario de gobierno.

%1 El Consejo Directivo es el 6rgano maximo de la Autoridad, est4 integrado por: el Director Nacional
de Presupuesto Publico del Ministerio de Economia y Finanzas, el Secretario de Gestion Publica de la
Presidencia del Consejo de Ministros y tres consejeros designados en mérito a sus calificaciones
profesionales y reconocida trayectoria nombrados por el Presidente que duran 4 afios en sus funciones.
Uno de los consejeros preside el Consejo.

%2 El Tribunal del Servicio Civil tiene por funcién la resolucién de controversias individuales que se
susciten al interior del Sistema. La Sala del Tribunal estd conformada por tres vocales, elegidos por
concurso publico que duran tres afios en sus funciones.
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meritocraticos para ocupar los cuerpos directivos de los organismos a nivel local,
regional y nacional. Asi fue pensado como un laboratorio provisorio que permita
extender la profesionalizacion sobre el resto de la administracion pablica y ayude a
expandir el modelo a todos los directivos publicos (lacoviello, 2014; lacoviello et al.,
2016; Chudnovsky, 2017; Puon, 2016).

El trabajo realizado con y por los miembros del CGP fue la base para que en 2013
se dicte la Ley 30.057%, del Servicio Civil que entre sus previsiones contiene a los

Directivos Publicos.

2.2.1 El Cuerpo de Gerentes Publicos

El CGP cumpli6 un rol de instancia experimental siendo base para afrontar una
reforma integral del Servicio Civil. Los Gerentes Publicos son un cuerpo de
profesionales cuya seleccion se funda en el mérito, estando el proceso centralizado
por SERVIR, a fin de poder asignarlos en cargos directivos o gerencias de mandos
medios en entidades publicas de los tres niveles de gobierno. A este fin cuentan con
un régimen laboral particular®® y una escala remunerativa especial, competitiva con
los salarios del sector privado (lacoviello, 2014; Corrales, 2015a; Puo6n, 2016).
Asimismo se buscd que los miembros del CGP fueran capaces de gestionar de una
manera eficiente los recursos asignados orientados a resultados, articular el nivel

politico con el nivel técnico en el quehacer de la institucion, y motivar y conducir a

¥ Promulgada el 3 de julio de 2013. Esta ley organiza el servicio civil en Peri. Extiende a todo el
empleo publico, los aprendizajes desarrollados por SERVIR. Entre sus previsiones se encuentra un
nuevo régimen de servicio civil con los distintos subsistemas, derechos y obligaciones del personal,
derechos colectivos, régimen disciplinario. Los directivos publicos es un capitulo del titulo que nuclea
a los grupos de servidores civiles del servicio civil donde también esta los funcionarios publicos,
servidores civiles de carrera, servidores de actividades complementarias y servidores de confianza.

% El Decreto Supremo N° 030-2009-PCM aprueba el Reglamento del Régimen Laboral del CGP.
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los equipos hacia desafios que involucren logros concretos, en concordancia con la

mision institucional (lacoviello, 2014: 16).

2.2.1.1 Ingreso y estabilidad

El mecanismo de seleccion intentd neutralizar la percepcion de falta de
transparencia en la seleccion de los puestos gerenciales, de falta de garantias en la
idoneidad de los gerentes y del riesgo de corrupcién de los funcionarios de confianza
(lacoviello, 2014: 27).

Se divide al proceso en dos etapas. La difusion de los procesos de las
convocatorias debe ser amplia e incluir al menos, medios de comunicacion, sitios de
internet especializados, instituciones educativas y diario oficial; debiendo hacerse las
postulaciones a través del portal institucional de SERVIR. Existen tres tipos de
procesos de seleccion por los que se puede acceder al CGP: 1) el ordinario, 2) por
medio de la Escuela Nacional de Administracion Publica (ENAP), y 3) simplificado.

La primera etapa del proceso ordinario consta de sub-etapas eliminatorias:
evaluacion curricular, evaluacion masiva, entrevista y/o dindmica por competencia,
verificacion de datos, y conformacidén de ternas. La segunda etapa se denomina Curso
de Introduccién y se desenvuelve en tres sub-etapas eliminatorias: taller de evaluacién
de competencias genéricas y especificas, evaluacion de casos practicos, y entrevista
con el Consejo Directivo de SERVIR. Podria decirse que la evaluacion por
competencias, sea mediante entrevista por competencias como de assessment center

es lo més distintivo del proceso®.

% Res 168-2013-SERVIR-PE
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En el proceso mediante la ENAP* la segunda etapa conserva el nombre pero se
integra con un programa de formacion cuya duracion y contenido aprueba el Consejo
Directivo y una entrevista con este Gltimo®’.

El proceso simplificado estd reservado para aquellas personas que hayan
integrado el CGP y fueron excluidos por vencimiento del plazo de disponibilidad y
para los postulantes en procesos anteriores que no alcanzaron el puntaje necesario
para acceder a la segunda etapa. Quienes aprueban el Curso de Introduccion se
incorporan al CGP (lacoviello, 2014; Corrales, 2015a; Ferreira y Remy, 2015; Pudn,
2016; lacoviello et al., 2016).

Durante las primeras cuatro convocatorias la primera etapa de los procesos fue
confiada a empresas especializadas con el objeto de otorgar mayor legitimidad a los
procesos y aprovechar su experticia en seleccion de ejecutivos por competencia, pero
en las convocatorias sucesivas SERVIR se ocupo de realizarlas a fin de reducir
costos®®. En todos los procesos de seleccién ha estado presente la Asociacion Civil
Transparencia.

Respecto de los perfiles se pas6é de una busqueda por perfiles especificos a de
perfiles especificos por puesto tipo. Actualmente se cuenta con 63 perfiles® en los que

se incluyen siete competencias genéricas. Esta particularidad es importante a la hora

% Res 146-2012-SERVIR-PE

%7 Se trata de una entrevista que realizan como minimo dos miembros del Consejo Directivo o los
Comités Evaluadores constituidos por el Gerente General en calidad de secretario y uno de los
miembros del Consejo Directivo, a cada uno de los participantes a fin de obtener una evaluacion global
de sus competencias e idoneidad para su incorporacion al Cuerpo de Gerentes Publicos (art. 15)

% «(...) lo cual permitié reducir el costo per céapita asignado a cada gerente publico a la mitad”

(lacoviello, 2015: 28)

% para dar cuenta de la diversidad de perfiles por puesto tipo, por ejemplo: Gerente de Administracion,
Gerente de Logistica, Gerente de Rentas y Tributacion, Gerente de Asuntos Ambientales, Gerente
Municipal, Gerente Director Regional de Salud, etc.
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de la asignacion por ser el CGP transversal a la administracion (Corrales, 2015a;
Ferreira y Remy, 2015; Chudnovsky, 2017).

Quienes acceden al CGP con mayor puntaje son asignados a los cargos. Quienes
no quedan en situacion de disponibilidad para futuras posiciones.

Las entidades publicas de los tres niveles de gobierno solicitan voluntariamente a
SERVIR, directivos para determinados cargos. Este componente voluntario de
asignacion de directivos publicos seleccionados con base en el mérito, incentivado
por el hecho de que SERVIR cubre centralmente parte del costo del mayor salario de
los directivos del CGP, es la principal pieza de flexibilidad politica del sistema
(Cortézar, et al, 2016: 39). En caso de ser asignado el Gerente debe firmar un
Convenio de Asignacion donde se establecen los puntos de acuerdo, asi como metas e
indicadores de desempefio, entre SERVIR, la entidad de destino y el Gerente
(lacoviello, 2016; Chudnovsky, 2017).

Los Gerentes son asignados a las entidades solicitantes por periodos de tres afios
renovables, a pedido de éstas. Durante ese periodo gozan de estabilidad y sélo se
pueden prescindir de sus servicios por cuestiones de rendimiento, disciplina y ética.
Corrales indica que “aun cuando el Gerente Publico fuera asignado a un puesto que,
de acuerdo con los instrumentos de gestion estuviera calificado como de confianza, la
condicion de confianza del puesto queda suspendida mientras el puesto sea ocupado
por un Gerente Publico”, (Corrales, 2015b: 11) por lo que la entidad no puede aducir
la pérdida de confianza para removerlo unilateralmente. De todos modos la
estabilidad esta condicionada tanto a su desempefio, como que existan requerimientos
de entidades y al caracter transitorio del servicio. En caso que no puedan ser

recolocados pasan a situacion de disponibilidad con goce de haberes por dos meses, y
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luego sin goce de haberes hasta doce meses. Luego de ello son excluidos del CGP
(lacoviello, 2016; Puén, 2016).

Este es un punto importante en la flexibilidad del sistema, por cuanto los
Gerentes solo pueden estar sin destino asignado sélo por dos meses. Durante dicho
periodo tienen un vinculo laboral especial con SERVIR, manteniendo subordinacion
con ésta y percibiendo un salario. Luego ello la relacion laboral se suspende y el
Gerente puede realizar todo tipo de actividades, que de ser necesario debe informar a
SERVIR. De mantenerse tres afios en esta situacion la exclusion del CGP es
automatica (art. 17 DS 30/2009).

Un punto importante es que los profesionales que se encuentran sujetos a un
régimen de carrera de la administracion pablica o con vinculo laboral con empresas
publicas, y se incorporen al CGP, tendran la opcion de regresar a su puesto durante un

afo. Vencido dicho plazo, se extingue dicho vinculo.

2.2.1.2 Desempefio, capacitacion y remuneracion.

La evaluacion de desempefio cumple un papel muy importante. Existen dos
procesos que la componen: la evaluacion de metas definidas en los Convenios de
Asignacion y las metas definidas por SERVIR y la evaluacién de competencias.

Al finalizar el primer mes en la entidad de destino, el Gerente debe realizar un
diagnostico inicial y dos meses después un informe con los avances y propuestas, en
lo que seria el periodo de prueba y en caso de no superar dicho periodo debe volver al
CGP. En caso de superar el periodo a los seis meses debe entregar un informe de
avances de logro de metas y a fin de afio de cumplimiento.

En caso de no superar el 50% de las metas establecidas en dos evaluaciones

anuales, sera excluido del CGP.
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Adicional a la evaluacion, SERVIR cuenta con un area de monitoreo y
acompafiamiento de la gestion de los Gerentes, que se realiza mediante visitas,
contacto telefonico. Este seguimiento es importante para coordinar aquello que se
necesite y reportar de incidencias (Corrales, 2015a; Chudnovsky, 2017; lacoviello,
2016).

La politica remunerativa del CGP se pens6 con el objeto que se garantice la
competitividad con el sector privado y la equidad interna. La norma que la
regula*®establece una asignacion bésica y, de corresponder, una bonificacién por
cambio de residencia habitual; ademas puede ser receptor de un incentivo a la
productividad y buen desempefio.

La escala de ingresos de los Gerentes estd dividida en cinco niveles. Para
determinar el nivel del puesto y su remuneracion bésica, se debe considerar la
valorizacion del puesto hecha por SERVIR, la historia salarial de Gerente y la
valoracién del puesto preexistente por la entidad receptora (lacoviello, 2014).
Asimismo el DL 1024 en su articulo 10° establece que la remuneracion sera
solventada de manera compartida entre la entidad receptora y SERVIR.

La capacitacion de los Gerentes esté a cargo de SERVIR y la realiza por distintos
medios: el Encuentro Anual de Gerencia Publica, la participacion en el Programa de
Alta Gerencia que dicta la ENAP y cursos cortos de especializacion que se realizan

con los equipos de trabajo (Corrales, 2015a).

2.2.2 Los Directivos Publicos
En 2013 se dictd la Ley 30.057, del Servicio Civil, que crea un nuevo regimen

laboral, con el objeto de que llegue a ser el Unico régimen de empleo publico

“° Decreto Supremo 108-2009-EF.

37



aplicable. Asimismo esta norma crea el grupo de Directivos Pablicos*. En su articulo
58 los define como aquellos que tienen funciones de organizacion, direccién o toma
de decisiones sobre los recursos a su cargo; vela por el logro de los objetivos
asignados y supervisa el logro de metas de los servidores civiles bajo su
responsabilidad. Su seleccion se realiza por concurso publico y se desempefian en los
tres niveles de gobierno. También, en el articulo 64, se prevé la designacion de
directivos publicos de confianza (lacoviello et al., 2016; Corrales, 2015a).

El Servicio Civil est4 organizado en familias de puestos y roles*. El grupo de
Directivos Publicos se organiza en una familia (Direccién Institucional) compuesta
por tres roles®: a) la direccion politico estratégica, se trata de puestos que requieren
vision estratégica y capacidad de articular con el entorno politico, conllevan funciones
de mayor complejidad y responsabilidad y tienen capacidad de intervenir en la
formulacién de politicas publicas; la direccién estratégica, son puestos que
intervienen en la formulacion de estrategias de sus organizaciones y en su
implementacién, asi como en el disefio y evaluacién de las politicas publicas; y
direccion operativo estratégica, donde prima la capacidad técnica para el alcance de
metas, dirigiendo la implementacion de las politicas publicas. La direccién politico

estratégica conforma la Direccion Publica Superior (Corrales, 2015a; SERVIR, 2016).

2.2.2.1 Ingreso y estabilidad
SERVIR ha recogido su experiencia con los CGP en la elaboracion de perfiles de

puestos tipo. En los procesos de seleccion de los Directivos Publicos deben tomarse

“! Articulos 58 a 64.
“2 Articulo 7'y 8 del Decreto Supremo N° 040-2014-PCM, reglamentario de la Ley N° 30.057.

* punto 5.3.1.1 del Anexo B: Version actualizada de la Directiva N° 001-2015-SERVIR/GPGSC,
Familias de Puestos y Roles y Manual de Puestos Tipo (MPT) aplicables al Régimen del Servicio Civil.
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como referencia para la elaboracion de puestos especificos por parte de las entidades
al realizar los procesos. Los procesos estdn descentralizados en los organismos que
requieren los directivos, con los riesgos de politizacion que ello puede acarrear
(Corrales, 2015a; lacoviello et al. 2016).

El proceso de seleccion es abierto, pudiendo participar personas del &mbito
publico como del privado. Implica una etapa preparatoria donde se solicita la
incorporacion de directivos publicos, se analizan los mecanismos de seleccion, se
conforma un Comité de Seleccién®, se elaboran las bases del concurso y se coordina
con SERVIR la utilizacion de su plataforma informatica y las evaluaciones
psicotécnicas y de competencias, que en algunos casos las lleva adelanta ella misma.
En la etapa de reclutamiento se da difusion a la convocatoria por distintos medios,
tanto dentro como fuera de la Administracion.

En la etapa de evaluacion implica sub-etapas eliminatorias: curricular, de
conocimientos, psicotécnica, psicologica, de competencias y entrevista final.

Finalmente el comité selecciona al candidato mas idoneo. En todos los concursos
SERVIR puede designar veedores para garantizar la transparencia (SERVIR, 2016).

La normativa preve que la entidad publica que se encuentre en proceso de
implementacién de la ley y que cuente con gerente publicos seleccionados y
asignados por SERVIR, pueden ser incorporados como directivos publicos bajo el
régimen del servicio civil sin concurso, con el correspondiente cambio de régimen
(19° Disposicion complementaria transitoria, DS 40-2014).

Los directivos publicos son designados por tres afios con posibilidad de renovar

hasta en dos oportunidades por el mismo periodo, en caso de evaluaciones de

* Conforme el articulo 175 del Decreto Supremo N° 40-2014-PCM, el Comité de Seleccion en los
procesos de seleccion de directivos publicos estd compuesto por el Jefe del &rea usuaria o el jefe
inmediato al que reporta el puesto, el jefe de recursos humanos o quien haga sus veces y por el
representante del titular de la entidad quien su vez presidira el Comité.
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desempefio satisfactorias®. Ese es el tiempo que puede durar el contrato, el
vencimiento de su plazo es una de las causales de término de la condicion de directivo
publico (articulo 63, Ley N° 30.057).

La estimacion de los perfiles de puestos tipo se condice con la tendencia del
sistema hacia la generacion de directivos generalistas con ciertos equilibrios, “es
decir, directivos con un conocimiento amplio y general de la gestion publica,
privilegiando sus competencias para la realizacion su sus funciones directivas frente a
su conocimiento técnico especializado” (Corrales, 2015a: 13). Esto favorece la
movilidad y facilita la contratacion directa para los directivos publicos que hayan
logrado sus metas en las dos Ultimas evaluaciones y puedan ser incorporados en otro
puesto”®.

La designacion basada en la confianza esta prevista en la ley, también de cargos
directivos. La limitacion que se pone es del 20% de los directivos publicos de la
entidad. Debiendo el numero resultante sumarse a los demés funcionarios de
confianza y no superar asi el 5% del total de funcionarios de la entidad. En todos los
casos se debe contar con los requisitos del perfil especifico. En caso de querer cubrir
un puesto ocupado por un directivo publico, deberé darse al mismo un cargo similar
(SERVIR, 20186).

Los directivos publicos seleccionados que provengan del régimen de carrera
podran regresar a su cargo original, cuando finalicen como directivos pero durante ese

periodo se suspenden sus oportunidades de progresion (art. 66 Ley N° 30.057).

*® A los titulares de entes rectores de sistemas administrativos no se les aplica el limite de renovaciones
(articulo 60, Ley N° 30.057).

*® Art. 243 del Decreto Reglamentario.
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2.2.2.2Desempefio, capacitacion y remuneracion.

Los Directivos Publicos cuentan con un ciclo de gestion del rendimiento que
tiene etapas de planificacion, establecimiento de metas y compromiso, seguimiento y
monitoreo, evaluacion de desempefio anual y retroalimentacion. Las estrategias de
monitoreo utilizada con los CGP, ha sido adaptada por SERVIR para los Directivos
Publicos (SERVIR, 2016).

Por su parte la capacitacion esta prevista en el régimen existiendo dos tipos:
formacion laboral que apunta la mejora continua respecto de las funciones concretas y
las necesidades institucionales y la formacion profesional articulada con
universidades (SERVIR, 2016).

La retribucion se determina en base a cinco criterios: clasificacion de la entidad,
nivel organizacional, nivel de reporte, rango presupuestal y categoria de direccion. A
ello se suma la valorizacion ajustada que se determina con base en la funcion del

puesto y el nimero de personas bajo la direccién (SERVIR, 2016).

2.2.3 Camino realizado y perspectivas

El CGP ha sido la punta de lanza, de la reforma del servicio civil peruano iniciada
con la creacion de SERVIR. En este sentido, en la funcion pablica directiva peruana
se comenzd a transitar un proceso para pasar del sistema de patronazgo a un que
combine el mérito con la injerencia y determinacion de las autoridades politicas. Es
un transito que tanto la burocracia como la sociedad, deben hacer para dar valor al
mérito como mecanismo de acceso a la funcion pablica. Respecto de los organismos
presentd cierta resistencia a nivel subnacional, donde ante cambios de gobierno se
registraron varias conclusiones de las asignaciones. Pero a nivel nacional no ha tenido

esta caracteristica.
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El sistema, concebido como laboratorio de carécter transitorio, se ha ido
consolidando e incluso superado el tamafio de 350 miembros, estipulado inicialmente.
No pareciera que vaya a dejar de existir en lo inmediato. Por otra parte ha sido
importante el camino de institucionalizacion hacia dentro de la Administracion por
parte de SERVIR, como Autoridad de Aplicacion (Chudnovsky 2017, lacoviello et al.,
2016). “El incremento del Indice de Desarrollo del Servicio Civil de 14 a 29 puntos en
el periodo 2004-2011 pone de manifiesto este progresivo afianzamiento del sistema”
(lacoviello et al., 2016: 14)*.

La idea original de traspasar la experiencia positiva al resto del servicio civil esta
en proceso, comenzando con el dictado de la Ley del Servicio Civil. Los Directivos
Publicos dan cuenta de ello. Nos parece particularmente interesante la convivencia
entre mérito y confianza que se da en este grupo, donde si bien el ingreso esta basado
en el mérito, se permite un porcentaje de designaciones de exclusiva confianza,
expresamente regulado y con las correspondientes previsiones.

No se puede dejar de mencionar los desafios que implica la simultaneidad de los
sistemas con la multiplicidad de directivos que conlleva, y el riesgo que disminuya la
transparencia y rigurosidad de los procesos de seleccion. Por otro lado el CGP como
laboratorio corre el riesgo de solidificarse como cuerpo paralelo ante el sostenimiento

de su estructura en el tiempo (lacoviello et al., 2016).

" En 2015 el indice de Desarrollo del Servicio Civil del Pert era de 41 puntos
(https://iadb.libguides.com/psm/serviciocivil).
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CAPITULO III
En este capitulo abordaremos a la Argentina y algunas de sus experiencias

referidas a la ADP, sera el tercer caso.

3 La Alta Direccion Publica en Argentina

3.1 Los Administradores Gubernamentales

En 1984, el Presidente de la Nacion Argentina, Raul Alfonsin, dicta el Decreto
3687. El mismo crea el Cuerpo de Administradores Gubernamentales (CAG), un
cuerpo de elite, inspirado en la Escuela Nacional de Administracion Publica (ENA) de
Francia, que tendria una vida corta con las caracteristicas que fue concebido, pero que
como experiencia y realidad llega hasta nuestros dias.

Alfonsin® habia llegado a la presidencia en 1983, luego de los oscuros afios de la
dictadura militar y de 40 afios de interrupciones institucionales entre gobiernos
militares y civiles (Oszlak 1994). “El gobierno asumia el diagnostico de una crisis
econOmica y cultural estructural para la que requeria la concertacion entre actores, la
toma de las decisiones fundamentales por parte de las instituciones de la democracia,
y un aparato administrativo apto para construir un civico y eficaz vinculo con la
sociedad” (Pulido, 2005: 1)

En los considerandos del Decreto 3687/84 destaca que la tarea a realizar era de tal
envergadura que requeria que su realizacion fuera por etapas, “con objetivos
intermedios tendientes a afianzar éxitos parciales que consoliden el nuevo sistema”
(Considerando 5°). Los AG estarian destinados a cumplir funciones de conduccion,

asesoramiento superior, investigacion, planeamiento y coordinacion en organismos

*® Raul Alfonsin asume la Presidencia de la Nacién Argentina el 10 de diciembre de 1983.
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que tuviesen a su cargo las politicas publicas, funcionando como enlace entre los
politicos y los empleados publicos (Chudnovsky 2017). De esta manera se entendia
que los AG podian ser agentes de cambio, que contagiaran al resto de la
Administracion Pablica, valores y criterios modernos y de acuerdo con la nueva etapa
democrética del pais. Salvando las distancias con los momentos institucionales de las
reformas de Chile y Perd, también el CAG pretendia ser punta de lanza y factor de
cambio.

Oszlak cita a Groisman, quien considera que “en la medida que el CAG alcanzara
una composicion politica pluralista y un nivel de formacion comparable, los futuros
gobiernos democraticos podrian elegir dentro del cuerpo, a aquellos que cubririan
ciertas posiciones considerando la afinidad personal o politica, sin que por ello se
viera afectado el espiritu de la continuidad administrativa” (Oszlak, 1994: 4).

Los AG no tienen puestos de trabajo predeterminados ni reservados, sino que esta
a disposicién de las necesidades de la Administracién. Es la autoridad politica las que

les asigna destinos en funcion de las necesidades a las que se requiera dar respuesta.

3.1.1 Caracteristicas del Cuerpo de Administradores Gubernamentales

El decreto de creacion del Cuerpo establecia que ingresaba quienes aprueben un
curso de formacion teorico practico de 30 meses, dictado por el Instituto Nacional de
la Administracion Publica (art. 3°). Desde el inicio se quiso dotar al proceso de
excelencia y transparencia, para ello se hizo una amplia publicidad.

El primer paso para poder acceder al Programa de Formacion de Administradores
Gubernamentales (PROFAG) era participar de un riguroso proceso de seleccion. En
primero término se debia realizar dos examenes generales, una serie de entrevistas y

tests psicoldgicos. Para resolverlos satisfactoriamente los concursantes debian

44



demostrar capacidad de razonamiento, comprension de textos, asi como analisis,
sintesis y resolucion de situaciones y conflictos (Salas y Wegman 2016). Quienes
superaban esa etapa accedian a un curso preparatorio de 3 meses, con el objeto de
nivelar los conocimientos, si bien solamente se realizd en las dos primeras
convocatorias, suprimiéndose en la tercera. Los contenidos del curso eran tan
variados como Derecho, Economia, Metodologia de la Investigacion, Historia,
Administracion, Comunicacion, etc. Luego del examen se realizaba una entrevista
estructurada, en la que debian demostrar su capacidad de andlisis, reaccion y
argumentacion ante distintos estimulos (Oszlak 1994). Se establecieron dos 6rdenes
de mérito, una para funcionarios y otra para no funcionarios, con el objeto de asignar
la mitad de las vacantes fijadas a cada grupo.

“Quienes ingresaban al PROFAG debieron firmar un compromiso de prestacion
de servicios en la Administracion por un minimo de 6 afios de modo que quienes no
cumplieran con esa obligacion, debian resarcir economicamente los gastos incurridos”
(Salas y Wegman 2016, 55). En esto se ve una clara diferencia con los casos de Chile
y Peru respecto del interés del sistema por retener a las personas formadas, al punto de
pensar directamente en una sancion, asi como proteger la inversion realizada por el
Estado.

El programa duraba 30 meses, en los cuales se les abonaba un salario como
personal de planta no permanente. Como parte de la formacion se incluia una pasantia
de 6 meses, con el objeto de que los participantes del curso realizaran una primera
experiencia de participacion en proyectos relevantes de la Administracion Publica. El
INAP hacia el seguimiento y evaluacion final de la pasantia.

Al finalizar exitosamente el curso, no se obtenia un titulo académico, sino que se

accedia al orden de mérito que se condecian con las vacantes establecidas. Quienes
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integraban ese orden pasaban a formar parte del Cuerpo de Administradores
Gubernamentales.

Mediante el Decreto 2098/1987 se establecio un escalafon dividido en tres clases:
A, By C, las cuales se componen de 3, 3 y 4 grados de promocidn respectivamente.
El ingreso al cuerpo, procedia en la clase y grado inicial: C1.

Para promover de grado se requiere acreditar la antigliedad minima establecida en
el grado que se revista y obtener la calificacion adecuada en la evaluacién de
desempefio anual.

Para promover de clase se requiere acreditar las condiciones para promover al
ualtimo grado de la clase anterior y aprobar las actividades de formacion.

Por otro lado, todo el CAG revista en la planta permanente de la Secretaria de la
Funcion Publica (actual Secretaria de Empleo Publico) y es su titular quien asigna los
distintos destinos a los AGs, a partir de los requerimientos que hagan las
jurisdicciones y organismos. En ellos pueden permanecer hasta tres afios. La rotacion
en los destinos permitia a los miembros del CAG, tener distintas experiencias
laborales y desarrollar una mirada mas general e integral de la Administracion
Publica. Aca vemos algunas similitudes con el CGP de Per, respecto de la asignacion
a los destinos en funcion de las solicitudes de las jurisdicciones. Hay una diferencia
importante cuando los agentes no estan asignados y radica en el caracter
constitucional de la estabilidad en la Argentina. Es en el articulo 14 bis de la
Constitucion Nacional donde se consagra que: “El trabajo en sus diversas formas
gozard de la proteccion de las leyes, las que aseguraran al trabajador: condiciones
dignas y equitativas de labor, jornada limitada; descanso y vacaciones pagados;
retribucion justa; salario minimo vital movil; igual remuneracion por igual tarea;

participacion en las ganancias de las empresas, con control de la produccion y
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colaboracion en la direccion; proteccion contra el despido arbitrario; estabilidad del
empleado publico; organizacion sindical libre y democratica, reconocida por la simple
inscripcion en un registro especial”. Los AG al ingresar al Cuerpo adquieren esta
estabilidad.

Por otra parte la mirada generalista de los miembros del CAG, tiene similitud con
la impronta que se quiere dar a los Gerentes y Directivos Publicos.

Sélo hubo cuatro promociones de AG. La ultima en 1993 tomé a s6lo 30 nuevos
miembros del cuerpo. Un total de 227 personas integraron el Cuerpo.

Con el cambio de gobierno en 1989* con signo partidario distinto, el CAG pasé a
ser sospechado, por parte de las nuevas autoridades (Minsky, 1997). “El objetivo que
los A.G. se plantearon entonces fue la puesta en valor de la formacion y la seleccion
por concurso, y con ellas aceptacion de su profesionalismo por parte de las nuevas
autoridades, a la vez que ahuyentar los fantasmas de que el Cuerpo fuera un caballo
de Troya del anterior Gobierno” (Piemonte, 2005:5) Tuvieron una participacion
activa en el proceso de reforma del Estado encarado por la administracion menemista,
encontrando alli el CAG una oportunidad de demostrar su valia.

Respecto de la ocupacion de cargos de Alta Direccion Publica, ya en 1994 Oszlak
sefialaba que la inmensa mayoria de los AG habia sido destinada a tareas de ejecucion
0 asesoramiento, al contrario de la idea original de asignarles cargos gerenciales.

|50

El siguiente gobierno de orientacion radical™ no le seria favorable y hasta penso

la disolucion del cuerpo®. (Chudnovsky 2017).

* El 8 de julio de 1989 asume Carlos Sall Menem como Presidente de la Argentina. En 1995 seria
reelecto, manteniéndose en el cargo hasta 1999.

% E1 10 de diciembre de 1999 asume la Presidencia Fernando de la Rua.

> Por otro lado con el programa de retiro voluntario 29 AGs dejaron el Cuerpo (Piemonte, 2005).
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El papel del CAG fue muy importante, ocupando roles centrales en los distintos
procesos de reforma. Hoy dia sigue vigente manteniendo un aura y prestigio

ampliamente ganado.

3.2 El Sistema Nacional de la Profesién Administrativa (SINAPA)

En 1989 asume la Presidencia de la Nacion el Dr. Carlos Menem. Al tomar
posesion del cargo inicia una serie de cambio profundos y una reforma del Estado sin
precedentes. Esta reforma inspirada en el neoliberalismo, y se  expande a todo
América Latina. EI empleo pablico y la Alta Direccion Publica no estuvieron exentos
de esta ola.

Se dictaron las leyes 23696 y 23697 de Reforma del Estado y de Emergencia
Econdmica, respectivamente. Entre las normas que las complementaron, el Decreto
2476/90 ordend una reforma administrativa y establecid los lineamientos para su
profundizacion. En esta norma se prevé un régimen de cargos con Funciones
Ejecutivas (Anexo Ill) y entre sus objetivos contaba la identificacion de los cargos
con funciones ejecutivas, aquellos que contribuyen decisivamente a la gestion de
politicas publicas; el establecimiento de un sistema de incentivos a fin de hacerlos
atractivos para personas con la mayor calificacion; y la asignacion a los cargos de
capacidad gerencial. Asimismo da pautas a considerar para su identificacion®?. Los
cargos identificados se clasificarian en cuatro niveles: A, B, C y D. Los cargos podian
ser cubiertos por personal de la Administracion o ajeno a ella. La autoridad politica

podia hacer cesar a los titulares de los mismos cuando lo considerase necesario. De

%2 Las pautas establecidas en el Anexo Il del decreto son: a) el ejercicio de responsabilidades
ejecutivas sobre la gestion global de recursos publicos presupuestarios o extrapresupuestarios de
organizaciones o conjuntos de areas complejas y diferenciadas, b) el ejercicio de responsabilidades
sobre la planificacién global de la politica de las organizaciones publicas, c) el asesoramiento sobre
temas de alta complejidad técnica en apoyo de las instancias de decision politica y d) la coordinacion
de proyectos especificos de alto interés publico, en areas técnicas complejas.
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todos modos el mismo decreto preveia el dictado de un nuevo escalafén, que
implicaria la corta vida de este régimen.

La reforma profunda del servicio civil vendria con el dictado de los Decretos
993/91 y 994/91. Ellos establecen el Sistema Nacional de la Profesion Administrativa
(SINAPA) y su régimen de cargos con funciones ejecutivas, discutido al interno del
Comité Ejecutivo de Contralor de la Reforma Administrativa®.

Ferraro considera que el SINAPA implica el establecimiento de una “burocracia
profesional en el sentido clasico “weberiano,” es decir, una burocracia caracterizada
por reclutamiento basado en el mérito, promocion interna, estabilidad de carrera y
mejores salarios para los empleados publicos que se incorporaban al sistema”
(Ferraro, 2006: 165). De todos modos su disefio fue en si innovador, ya que preveia el
desarrollo de una carrera horizontal a través de grados que se incrementaban en
funcion de la capacitacion y las evaluaciones de desempefio, algo novedoso para la
época (Zuvanic, 2016).

En este sistema se integraban los cargos con funcion ejecutiva, dentro de la
carrera, que se establecian en un nomenclador. Era la primera vez que la autoridad
politica se autolimitaba en la facultad de designar a los cargos de conduccion y que se
pretendia comprobar fehacientemente la idoneidad de quienes ocuparian dichos
cargos.

Salas y Wegman consideran que la implementacion del SINAPA implicé al
menos tres avances sustanciales: “En primer lugar, la base conceptual, politico,
gremial y normativa de restringir la facultad discrecional del P.E.N. para efectuar

designaciones de hasta Directores Nacionales. En segundo lugar, de exigir idoneidad

% El Comité Ejecutivo de Contralor de la Reforma Administrativa fue creado por el Decreto
1757/1990, y el Secretario de la Funcidn Publica debia presentar a su consideracién un proyecto de
escalafén para el personal.
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comprobada a candidatos convocados mediante llamados abiertos a la ciudadania, aun
cuando el P.E.N. podia designar a cualquiera de los ternados e incluso declarar
desierto el proceso. En tercer lugar, la ejecucion de dichos procesos en cantidades
como nunca antes ni después se efectuaran (hasta ahora) y, ademas, la restriccion para
la remocion de estos funcionarios a determinados causales, antes del término acotado
en el que se le reconocia su estabilidad para el ejercicio puesto directivo” (Salas y

Wegman, 2016: 65-66).

3.2.1 Caracteristicas del Regimen de Funciones Ejecutivas del SINAPA

El articulo 5° del Decreto 994/91 determina que los cargos con funciones
ejecutivas son aquellos con incidencia en la gestién de politicas publicas, en el manejo
de recursos presupuestarios, en la participacion en la reforma del Estado en
dependencias que prestan servicios esenciales. La cobertura de dichos cargos debe
hacerse con estricta sujecion a los procesos de seleccion. Los cargos en cuestion son
las Direcciones Nacionales o Generales, las Direcciones y las Coordinaciones. Si bien
el régimen de funciones ejecutivas contemplé en un primer momento solamente a las
Direcciones Nacionales y Generales, luego fue incorporando las restantes, con
funciones trascedentes por responsabilidad y complejidad y con gran cantidad de
personal a cargo (Salas 2006). La Secretaria de Hacienda y la Secretaria de la Funcion
Publica, en resolucion conjunta, debian verificar la adecuacion al régimen de las
unidades organizativas propuestas, a partir de su responsabilidad y acciones detalladas
en su norma de creacion, y su incorporacion al Nomenclador de Funciones Ejecutivas.
Si bien al inicio los cargos con Funcion Ejecutiva eran poco méas de 200, en poco

tiempo crecieron exponencialmente.
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Por otro lado, debia considerarse la criticidad de las responsabilidades y acciones
en cada caso, definiendo asi cinco niveles. “Ese nivel de criticidad refleja
complejidad, autonomia y responsabilidades diferentes y, consecuentemente,
prescribe niveles retributivos diferenciados” (Salas, 2007: 146). En los hechos se ha
visto que la determinacion de la criticidad ha sido contingente y susceptible de
presiones ante la ausencia de una metodologia y un procedimiento reglado (Salas,
2007).

Como hemos dicho las funciones ejecutivas estan integradas en el escalafén, por
lo que cada puesto gerencial implica un cargo presupuestario, 0 sea su respaldo

financiero, y un nivel escalafonario entre los tres niveles maximos (A, B o C).

3.2.2 Del acceso a los cargos con Funcion Ejecutiva

Como anticipamos, uno de los logros del SINAPA, fue establecer un sistema para
verificar la idoneidad de los candidatos a ocupar la titularidad de un cargo con funcion
ejecutiva. El proceso debia realizarse mediante convocatoria abierta y la autoridad
politica podia designar a partir de una terna. Y en caso que, fundadamente,
considerase que ninguno de los candidatos cubriera acabadamente el perfil requerido,
estaba facultada para declarar desierto el concurso y llamar a nueva convocatoria
(Decreto 993/91).

En la posibilidad de elegir a partir de una terna se genera la existencia dialéctica
entre la confianza, hacia la que se inclina la autoridad politica y el mérito, necesaria
para el desarrollo. De esta realidad da cuenta también la CIFP, cuando en el numeral
56 se solicita a los estados regimenes de mérito para el ingreso pero combinado con el

nivel de confianza necesario por la naturaleza de la funcién en cada caso (Salas 2007).

51



Por otro lado se preveia la conformacion de un Comité de Seleccion con cinco
integrantes que tenia entre sus atribuciones identificar a los candidatos, evaluar los
antecedentes y resultados, elevar la terna y establecer la metodologia que se utilizaria
para la comprobacion de la idoneidad. En la conformacion del Comité debia haber un
equilibrio en cuanto al género y se preveia la participacion, en calidad de veedores,
por parte de las organizaciones sindicales, asi como del Consejo Nacional de la Mujer
y de la Comisién Nacional de Personas con Discapacidad. Pero como vimos el
proceso no estaba regulado en etapas predeterminadas. Era el Comité quien decidia
cual era la manera concreta en que se haria la seleccién, haciendo depender al sistema
de la calidad de éste y de la experticia de sus miembros (Salas 2007). Esta
caracteristica era una debilidad del sistema, ademas de que lo hacia susceptible de
presiones politicas para establecer procesos que favorezcan los deseos de la autoridad

de turno.

3.2.3 De la estabilidad en la Funcién Ejecutiva

Otro de los puntos a los hace referencia la Carta Iberoamericana de la Funcién
Publica como norte a seguir en las regulaciones de la funcién directiva es la
permanencia en estos cargos. A este respecto el SINAPA preveia que quienes fuesen
designados en cargo con funcion ejecutiva mediante procesos de seleccion tenian
derecho a ejercerlo por al menos cinco afios. Ademas si obtenian la maxima
calificacion en las evaluaciones de desempefio de los dltimos dos afios del
quinquenio, podian mantener la funcion ejecutiva por un unico periodo adicional de
dos afos. Siempre hablando de la estabilidad en la funcion ya que luego de los doce
meses que duraba el periodo de prueba, el funcionario adquiria la estabilidad en el

empleo “y se posesiona del cargo presupuestario del nivel escalafonario asignado a la
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funcion ejecutiva a la que haya accedido” (Salas, 2007: 153). Ello necesariamente es
asi dado el caracter constitucional de la estabilidad en el sistema normativo argentino,
como ya lo hemos observado. Todo ello resguarda al funcionario de remociones
discrecionales, dando el régimen como causales de remocién las razones
disciplinarias, una calificacion deficiente en las evaluaciones de desempefio o la
supresion de la unidad organizativa de la que es titular por reformulaciéon de la
estructura orgéanica. Este aspecto denota la busqueda de consolidar una burocracia en
consonancia con el modelo weberiano, el cual considera a la estabilidad en el empleo
como un elemento que favorece la profesionalizacion, toda vez que da garantias ante
las posibles presiones politicas y remociones y la posibilidad de desarrollar una
carrera, pone al progreso como una expectativa cierta (INAP 2018).

En 2007 la Corte Suprema de Justicia de la Nacion dicta el fallo Madorréan, que
confirma y consolida la estabilidad propia en el empleo publico consagrada en el texto
constitucional. Interpreta la Corte diferenciando la “proteccion contra el despido
arbitrario” de la “estabilidad del empleado publico”. Ello implica distinguir dos
6rdenes laborales distintos: uno del ambito privado donde se permite el despido
injustificado abonando la correspondiente indemnizacion, y otro el ambito publico

donde no hay posibilidad de despido injustificado.

3.2.4 Evaluacion de desempefio, capacitacion y retribucion de los funcionarios
ejecutivos
Siguiendo con los lineamientos de la CIFP en los que se indican como necesarias

reglas de evaluacion y rendicion de cuentas, el régimen del SINAPA contiene también
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esta herramienta. La Resolucion 993/94 de la ex Secretaria de la Funcion Pablica™ la
normaba las evaluaciones de desempefio de los funcionarios ejecutivos. En primer
lugar, el funcionario debe formular un Plan de Gestion sobre las directivas de la
Autoridad Politica a la que reporta. Esto se realiza al inicio del periodo de evaluacion
(anual) e implica los objetivos, actividades y resultados a alcanzar. El Plan tiene que
ser aprobado por su Autoridad Superior. Luego de seis meses se hace una primera
evaluacion parcial, en la que el Plan inicial puede ser reformulado a partir del Informe
de Avance Parcial que el mismo funcionario realiza y en funcién de las directivas de
sus superiores (Salas, 2007). Al cumplirse los doce meses el funcionario debe detallar
su actuar, los resultados obtenidos asi como las explicaciones por lo no alcanzado en
un Informe Anual de Gestion, cuya evaluacion realiza su superior e integra la
calificacion global junto con un informe sobre aptitudes gerenciales®. Las
calificaciones se gradian en cinco posiciones y una calificacién en la maxima da la
posibilidad de acceder a la Bonificacion por Desempefio Destacado, una vez al afio.
Se requiere al menos la calificacion “bueno” para mantenerse en el cargo y es
necesaria, junto con la capacitacion, para el progreso horizontal en la carrera®.

Como vimos la norma que regula el sistema da cuenta de un proceso de gestion
del desempefio donde prevé un didlogo estructurado entre ejecutivo y autoridades

politicas, que en los hechos se hizo dificil de concretar ante la falta de habito en la

54 El régimen de Evaluacion de Desempefio que regula es el vigente, si bien tiene algunas diferencias a
partir del dictado de normativa propia del SINEP, por ello al referirnos al mismo lo haremos en tiempo
presente en todo aquello que se regule idénticamente en la actualidad.

55 Puntualmente son planificacién, organizacion, conduccion, control de resultados, anticipacion, toma
de decisiones, resolucién de problemas, negociacion, objetividad, representacion institucional,
comunicacion e iniciativa.

56 Al estar inserto en la carrera administrativa por el nivel escalafonario también los funcionarios con
funcidn ejecutiva progresan horizontalmente de grado. Al finalizar en la funcion ejecutiva, mantendran
el nivel y grado alcanzado.
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planificacion, la imprecision en la definicion de objetivos, y la subestimacion que
hacian los funcionarios de los resultados y metas como camino hacia desempefios
exitosos que puedan ser medidos (Salas 2007).

La capacitacion se vehiculizaba a través de un programa especifico a cargo del
INAP (Alta Gerencia Publica). En el primer afio debia aprobarse el curso basico del
programa bajo pena de no poder obtener la maxima calificacion en la evaluacion de
desempefio (articulo 58).

La retribucién por su parte estaba compuesta por la asignacion basica que
correspondia al nivel escalafonario asociado al cargo mas el adicional por el grado
personal alcanzado en el escalafon y un suplemento por Funcién Ejecutiva que se

percibia en tanto se ejerciera el cargo.

3.2.5 Logros y dificultades del SINAPA

Uno de los mayores logros del régimen de cargos con funcion ejecutiva del
SINAPA, fue la instauracion de los procesos de seleccion como medio para acceder a
la titularidad de los cargos. Era la primera vez que la autoridad se autolimitaba en la
designacion de personal en estos cargos. Cargos particularmente sensibles por su
incidencia en el proceso de politicas pablicas, asi como en el control presupuestario y
en la prestacion de servicios esenciales.

Los primeros afios de la puesta en funcionamiento del Régimen de Cargos con
Funcion Ejecutiva fueron los mas auspiciosos. Entre 1993 y 1994 se realizaron 750
designaciones mediante procesos de seleccion. Entre 1993 y 1999 fueron 1572 los
procesos de seleccion de cargos directivos conforme se regulaba en el SINAPA. Se
trataba de una situacion inedita y notablemente mejor de lo que habia ocurrido hasta

ese momento. Sin embargo hacia fines de los noventa los procesos de seleccion se
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fueron reduciendo hasta practicamente detenerse. De esta manera un instrumento que
implicaba un cambio organizacional importante, que permitia establecer expectativas
de los comportamientos de la administracion, tales como imparcialidad, ajuste a la
norma, racionalidad en la distribucion de los cargos, no tuvo el efecto deseado como
cambio institucional, pero fue un paso importante.

Entre las causas podemos encontrar la dificultad en la asignacion de un perfil
estratégico a las unidades de Recursos Humanos que se instauraron en cada
jurisdiccion en 1993, manteniendo en su mayoria un perfil tradicional administrativo,
las fuertes presiones politicas en el desarrollo de los procesos de seleccion de
funciones ejecutivas, sobre todo a partir de la creacion de nuevos organismos
descentralizados (Salas, 2005; Zuvanic, 2016). En este sentido la falta de un
procedimiento reglado para que el Comité lleve adelante los procesos no ayudaba a su
transparencia completa y previsibilidad. Asimismo la extensa duracion de la
estabilidad ayudo a hacer mas rigido el sistema, generando fuertes tensiones en los
equipos de trabajo a la hora del cambio de autoridades (Salas 2005).

Por otro lado la original idea de cargos que por sus caracteristicas excepcionales
debian considerarse como ejecutivos a partir de una minuciosa ponderacion de sus
responsabilidades y acciones, se fue desvirtuando. En el dictado del Decreto 994/91 se
establecian 95 cargos con funcién ejecutiva y se preveia incorporar paulatinamente
unos 125 mas. Sin embargo el crecimiento fue bastante mayor, llegando en 1998 a
1105 cargos. Por un lado respondiéo a la creacion de los nuevos organismos
descentralizados pero también a presiones politicas. Los cargos en cuestion tenian un
atractivo evidente desde el punto de vista retributivo, del status y de la estabilidad y se
veia numerosas veces la sobrevaloracion de los mismos para ser incluidos en el

Nomenclador, maquillando lo que en realidad son cargos “politicos” o “de confianza”
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(Salas 2007). “A ello se suma la falta de un procedimiento reglado sistematicamente
para incluir a los cargos en el nomenclador, lo que conduce a una fuerte negociacion
politica para asignarles el nivel correspondiente, a provocar distorsiones en el nimero
de cargos ejecutivos entre las jurisdicciones y también en los niveles de criticidad
otorgados de manera diferente para cargos equivalentes” (Salas, 2005: 40).

Es importante destacar, en diciembre de 1998, la firma del primer Convenio
Colectivo General de Trabajo para la Administracion Pablica Nacional (Decreto
66/1999) con las asociaciones sindicales con representacion en el ambito nacional, la
Unidén del Personal Civil de la Nacion (UPCN) y la Asociacion Trabajadores del
Estadio (ATE)®’. En 1992 se habia dictado la Ley N° 24.185 que regulaba las
negociaciones colectivas entre la Administracion y sus empleados, dando el marco
necesario en funcion de las particularidades propias de esta relacion.

El primer cambio de gobierno que transito el sistema, en 1999, demostrd la falta
de confianza poniéndolo en suspensién. La ley de leyes de ese afio® congelé las
vacantes financiadas, intimo a jubilarse a quienes estaban en condiciones y cred un
Régimen de Retiros Voluntarios al que se adhirieron muchos agentes, entre ellos
varios AGs. A las restricciones presupuestarias debe sumarse la falta confianza del
nuevo gobierno en quienes ocupaban los cargos criticos, como posibles partidarios del
gobierno anterior. Ante ello se dicta la Ley N° 25.344, de Emergencia Econdmico-
Financiera, que en su articulo 5° facultaba al Poder Ejecutivo a dejar sin efecto por
razones de servicio la asignacion de funciones ejecutivas, gerenciales o equivalentes
cuyos titulares gozaran de estabilidad, correspondientes a los tres (3) niveles

superiores (Salas y Bonifacio, 2016, Zuvanic 2016). Si bien ya se habia iniciado en el

5" En diciembre de 1998 firma UPCN. ATE lo hace en enero de 2001.

%8 ey de Presupuesto N° 25.237 del 28 de diciembre de 1999.
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gobierno anterior, se comienza a afianzar la modalidad de las designaciones

transitorias en cargos con funcién ejecutiva sin procesos de seleccion.

3.3 La corta vida de los Gerentes Publicos

Luego del frustrado intento de eliminar los AGs, de la suspension del régimen de
seleccion de los funcionarios ejecutivos, a los que se consideraba la mayor debilidad
del SINAPA (Zuvanic, 2016), y la falta de confianza, el gobierno de De la Rua intento
implementar un sistema directivo basado en un modelo de posiciones, que no llegé a
prosperar, pero nos parece importante su mencion en este trabajo.

El Decreto 992/2001 establecié un sistema de administracion de Unidades
Ejecutoras de Programa para la gestion de programas presupuestarios en las
jurisdicciones. Ante el peligro de duplicar responsabilidades y tareas con unidades
organizativas establecidas, se preveia, en caso de que se configure el supuesto, la
eliminacién simultanea de las unidades organizativas afectadas y la reubicacién del
personal involucrado. En los considerandos del decreto se preveia la incorporacion de
la figura de "Gerente de Programa” como responsable de cumplir los objetivos de un
programa presupuestario en condiciones preestablecidas de eficiencia, eficacia y
calidad de gestidn, los Gerentes Publicos.

Los gerentes eran responsables de cumplir con el Compromiso de Resultados de
Gestion Inicial y sometidos a un Sistema de Evaluacion de Resultados. Su prestacion
de servicios tenia caracter transitorio, finalizaban con el ejercicio presupuestario, y no
integraban el régimen de carrera. Eran elegido por un Comité ad hoc, entre los
primeros cinco candidatos a partir del Plan de Gestion que presentaban.

Administraban los recursos de la Unidad Ejecutora y también un régimen de

incentivos para el personal de las mismas. Su remuneracion era fijada en un acuerdo y
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podian percibir hasta un 30% mas de la misma como incentivo en caso de obtener
resultados extraordinarios en su evaluacion.

Algunos de los organismos en los que se intentd implementar fueron la ANSES,
la Superintendencia de Riesgos del Trabajo y la Oficina Anticorrupcién. Los sucesos
de fines del 2001 no ayudo a su consolidacion. Los sucesivos cambios de gabinete
trajo consigo la remocion de los gerentes de turno, llevando a su discontinuidad

(Zuvanic, 2006).

3.4 El camino de los funcionarios ejecutivos luego de la crisis del 2001

Debido a la situacién de emergencia por la salida intempestiva del Gobierno de la
Alianza, Rodriguez Sad asume como presidente interino y continda el congelamiento
de vacantes mediante el Decreto 25/01. Por su parte el Presidente de la Camara de
Diputados en ejercicio del poder ejecutivo, Eduardo Camafio, dicta el Decreto 25/02
que establece el cese en las funciones ejecutivas de aquellos funcionarios que
hubieran sido designados transitoriamente para ejercer cargos de tal caracter, asi como
de contratados con remuneraciones y responsabilidades equivalentes a cargos con
funciones ejecutivas y/o gerenciales.

El gobierno encabezado por Eduardo Duhalde®, consideré que la transitoriedad
de su gestion hacia inconveniente la convocatoria a procesos de seleccion para estos
cargos (Salas, 2005). Asi siguid con la designacion transitoria en cargos con funcion
ejecutiva, sobre todo a partir del dictado del Decreto 1140/02. EI mismo autoriza la
cobertura transitoria de cargos incluidos en el Nomenclador de Funciones Ejecutivas,
exigiendo que las personas propuestas satisfagan los requisitos para el acceso a los

cargos. Hacia 2003 el 56% de los cargos habia sido ocupado conforme lo prescribia

* E| 2 de enero de 2002 Eduardo Alberto Duhalde es proclamado Presidente de la Nacién por la
Asamblea Legislativa.
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el SINAPA, 20% se encontraba vacante y 24% se trataba de designaciones transitorias
(Ferraro, 2006).

En 2003 accede a la Presidencia Néstor Kirchner®. Durante su gestion se
consolidd el proceso de designaciones transitorias, siendo muy pocos las
convocatorias a concursos. Entre 2003 y 2007 se realizan 131 convocatorias para
procesos de seleccidn para cargos con funcion ejecutiva (Bonifacio y Salas, 2016). Un
hito importante de su gestion es la firma del segundo Convenio Colectivo de Trabajo
General, homologado por el Decreto 214/2006°" aplicandose también al SINAPA y
reforzando el sistema de mérito mediante procesos de seleccion para el acceso a

cualquier cargo.

3.5 El Sistema Nacional de Empleo Pubico (SINEP)

En 2008, bajo la presidencia de Cristina Fernandez de Kirchner®, se firma el
Convenio Colectivo Sectorial del Personal del Sistema Nacional de Empleo Pubico
(SINEP), homologado por el Decreto 2098/2008, en reemplazo del SINAPA. Se
continud con la manda constitucional y de las leyes N° 24.185 y 25.164° al firmar el
convenio con UPCN y ATE. El SINEP refleja el aprendizaje y mejora del caso
argentino.

Respecto del sistema de carrera se mantiene la posibilidad de promocion
horizontal en la carrera mediante el progreso de grados y tramos a partir de la

capacitacion y evaluacion del desempefio; y la progresion vertical mediante el acceso

8 Néstor Carlos Kirchner asume la presidencia el 25 de mayo de 2003.
81 E] primero es el homologado por el Decreto 66/99.
%2 E1 10 de diciembre de 2007 Cristina Fernandez de Kirchner asume la Presidencia de la Nacion.

% | ey N° 24.185, promulgada el 16/12/1992, establece las disposiciones que rigen las negociaciones
que se celebran entre la Administracion Puablica Nacional y su empleados. La Ley N° 25.164,
promulgada el 06/10/1999, es la Ley Marco de Regulacién del Empleo Publico Nacional.
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a niveles escalafonarios superiores mediante los procesos de seleccion disefiados para
ocupar cargos o funciones de mayor responsabilidad, complejidad y autonomia. En
todos los casos el ingreso debe hacerse mediante proceso de seleccion.

Se mantiene también el régimen de funciones ejecutivas dentro del sistema de
carrera del SINEP y se mejoran aspectos importantes que habian mostrado debilidades
como la cuestion de las etapas en el proceso de seleccién, del periodo de estabilidad
en la funcion o la creacion de jefaturas.

Sin embargo, adelantamos que no se logré modificar la realidad de las
designaciones transitorias, haciendo caer en letra muerta varios aspectos. A

continuacion veremos las caracteristicas mas relevantes del SINEP.

3.5.1 Caracteristicas del régimen de funciones ejecutivas del SINEP.

El SINEP define a los cargos con funcién ejecutiva al puesto de trabajo que
comporte la titularidad de una Unidad Organizativa de nivel superior a Departamento,
aprobada en la respectiva estructura organizativa e incorporada al Nomenclador
respectivo. Asimismo los clasifica en cuatro niveles de criticidad: nivel | — Director
Nacional; nivel Il — Direccion de Primera Apertura; nivel 111- Direccion de Segunda

Apertura y nivel 1V - Coordinacion General, Regional o Tematica.

3.5.2 Del ingreso y la estabilidad.

El articulo 19 del SINEP establece que el personal sélo podra acceder a la
titularidad de un puesto con Funcion Ejecutiva mediante el Sistema de Seleccion
Abierto de conformidad con el presente convenio. A diferencia del SINAPA esta

modalidad de concurso es obligatoria, permitiendo presentarse a cualquier ciudadano.
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Por otro lado se mantuvieron los cinco afios de estabilidad en la funcion para
aquellos que accedan a la titularidad de un cargo, pero no se repite la prevision de los
dos afios méas en el cargo en caso de evaluaciones de desempefio con la maxima
calificacion. De esta manera se opto por acotar el periodo de estabilidad funcional.

A diferencia del SINAPA, el SINEP establece las etapas que deben integrar el
proceso de seleccion: a) Evaluacion de Antecedentes Curriculares y Laborales, b)
Evaluacion Técnica, c) Evaluacion mediante Entrevista Laboral y d) Evaluacion del
Perfil Psicoldgico. Por otro lado se incorpora la exigencia a los candidatos de la
presentacion de un Proyecto de Gestion Institucional sobre la base de las directivas
emanadas de las Autoridades Superiores de las que dependa la funcion a cubrir y de la
mision, responsabilidad y acciones, como parte de la evaluacion técnica. Esta Gltima
etapa representa el 60% del puntaje final, lo que es importante porque debe ser
anonima y busca la imparcialidad de quienes califican.

Las particularidades de cada una de las etapas, asi como la ponderacién que
deben tener en la calificacion final estan previstas en las distintas normas que regulan
el proceso de seleccion: Resolucion exSGP 39/2010, Resolucion exSG 166/2015 y
Resolucion SEP 82/2017. Las dos primeras regulan tanto los procesos de cargos
simples como aquellos con funcién ejecutiva. La tercera regula exclusivamente el
acceso por concurso a los cargos directivos, centrando todo el proceso en la Secretaria
de Empleo Publico. EI Comité de Seleccion mantiene los cinco integrantes y los
mismos veedores. La Resolucion SEP 82/2017 incorpora la figura del Coordinador
Concursal, designado por la Secretaria de Empleo Publico, que tiene atribuciones
administrativas y de asesoria.

Entre las atribuciones del Comité se encuentra la de aprobar el perfil requerido

para el cargo con los requisitos exigibles para el cargo con funcion ejecutiva
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correspondiente. Ademas de las particularidades del perfil concreto, los candidatos
deberan acreditar los requisitos correspondientes para el nivel escalafonario A en el
supuesto de funciones clasificadas en el nivel I y Il, del nivel escalafonario B en el
caso de funciones clasificadas en el nivel Il1, y en los niveles escalafonarios B o C,
segun corresponda, para aquéllas clasificadas en el nivel 1V. Para el caso del nivel A,
los requisitos son titulo de grado pertinente, especializacién avanzada en la materia
acreditable mediante posgrados, experiencia laboral atinente de seis afios vy
experiencia en conduccién de equipos de tres afios; para el nivel B: titulo de grado o
terciario pertinente, especializacion mediante cursos, experiencia de tres afios y
conduccién de dos afos. El nivel C comparte el primero y el Gltimo requisito con el B.
La reglamentacion prevé que el item referido a especializacion debe ajustarse a los
lineamientos, que en materia de horas acreditables, regula el Ministerio de
Educacién, y puede ser complementado por actividades académicas de rigor
cientifico. La Resolucion exSG 166/2015 flexibilizé este requisito permitiendo
acumular horas mediante distintos estudios, publicaciones, docencia y otras formas de
acreditar competencia. La Resolucion SEP 82/2017 mantiene esta prevision.

La designacion final surgiréa de la terna numerada, en caso de que se haya previsto
esta posibilidad en la convocatoria, o del orden de mérito que confeccione el Comité.

La estabilidad en el empleo se adquiere transcurridos doce meses de prestacion
efectiva de servicios, a) habiendo acreditado idoneidad a través de las evaluaciones
periddicas de desempefio, capacitacion y del cumplimiento de las metas objetivos
establecidos para la gestion, b) obteniendo certificado definitivo de aptitud
psicofisica. Mientras no se goce de estabilidad la designacion puede ser cancelada por

la autoridad que designo, por ejemplo, por no aprobar las evaluaciones de desempefio.
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La estabilidad en el empleo significa el goce del derecho constitucional del articulo 14

bis, independientemente de la estabilidad en la funcion ejecutiva.

3.5.3 Evaluacion de desempefio, retribucion y capacitacion.

Respecto de la evaluacion de desempefio no se dictdé nueva normativa,
manteniéndose vigente la Resolucion ex SFP 993/94. El SINEP establece la
graduacidn en cuatro niveles: destacado, bueno, regular y deficiente. Podemos agregar
que la herramienta concreta tiene muchas similitudes en su confeccion con las
utilizadas en los modelos de posiciones, su implementacion termind derivando en un
tramite administrativo, y en ocasiones, también incumplido. Ello demuestra la
dificultad de introducir elementos propios del modelo gerencialista sin atener a las
particularidades organizativas e institucionales.

Recientemente se dictd la Resolucion SEP 31/2018 que considera a la falta de
cumplimiento en tiempo y forma de los procesos de evaluacion de desempefio del
personal en distintos periodos como causal para configurarse el supuesto previsto en
el articulo 39 de la Resolucién ex SFP N° 21/93% y decide asignar al personal, entre
los que se encuentran varios cargos con funcion ejecutiva, la calificacion de “Bueno”.

El suplemento por funcién ejecutiva sigue siendo remunerativo y bonificable®, y
los Planes de Capacitacion contemplaran especialmente actividades para el desarrollo
y acreditacion de competencias directivas para quienes ejerzan funciones ejecutivas y
de jefatura, las que podran ser obligatorias para la satisfaccion de las exigencias para

la promocion de grado y/o tramo.

# ARTICULO 39 -- El personal que no fuera evaluado por las razones fundadas aludidas en el articulo
41 del Anexo | al Decreto N° 993/91, y siempre que las mismas no fueran causadas por los agentes a
evaluar, obtendré la calificacion BUENO en ese periodo de evaluacion.

% Hacia el final del SINAPA se introduce esta prevision.
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A diferencia de otros paises la capacitacion es obligatoria y necesaria para
progresar en la carrera. El Instituto Nacional de la Administracién Publica lleva
adelante, junto con distintos actores los Planes Estratégicos de Capacitacion (PEC) y
Planes Anuales de Capacitacion (PAC). Por otro lado hay programas de becas con
universidades y existe el Fondo de Capacitacion y Recalificacion Laboral (FoPeCap)

integrado por representantes del Estado y de las asociaciones sindicales.

3.5.4 Las funciones de Jefatura

Si bien no integran la ADP, el SINEP también innové respecto de otros paises al
incorporar las funciones de Jefatura, a las que define como el ejercicio de los puestos
de trabajo que comporten la titularidad de una Unidad Organizativa de igual o inferior
nivel a Departamento, formalmente establecida en la estructura organizativa
respectiva, o que impliquen las funciones de Coordinacién o Supervision en los
términos del Articulo siguiente que, sin comportar titularidad de unidad organizativa,
estén identificados como tales en el Nomenclador, las que a su vez son clasificadas en
tres niveles de criticidad: Jefatura de Departamento, Coordinacion Programética o de
Proyecto Especial; Jefatura de Division y Supervision.

En el caso de funciones de Jefatura el sistema de seleccion debe ser General, es
decir pueden participar del mismo solo quienes ya son empleados publicos. Y para

quienes accedan a la titularidad de un cargo la estabilidad funcional es de tres afos.

3.5.5 El auge de las designaciones transitorias en cargos con Funcion Ejecutiva
Como hemos visto en los ultimos afios del SINAPA las designaciones en cargos
con funcidén ejecutiva mediante procesos de seleccion fueron disminuyendo

sustancialmente, hasta casi quedar como una rareza, a partir de la expansion de las
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designaciones transitorias o designaciones por exclusiva confianza. La primera norma
que prevé este tipo de designaciones es el Decreto 1140/2002, el cual establece que
los cargos cubiertos bajo esta modalidad deber&n ser cubiertos conforme los sistemas
de seleccidn previstos dentro del plazo de ciento ochenta dias habiles, prevision que
tampoco se cumplia ya que se prorrogaba indefinidamente. EI SINEP no logro
modificar esta realidad, habiéndose realizado 12 convocatorias para cubrir cargos con
funcion ejecutiva entre 2008 y 2013 (Bonifacio y Salas, 2016).

En un primer momento, y debido al contexto de emergencia y crisis se vio la
modalidad como un instrumento legitimo para el acceso rapido de equipos de
confianza, pero su uso se intensificd y se hizo extensivo a toda la administracion. Las
prioridades de las necesidades directivas son aquellas de la autoridad politica, que en
general estan influenciadas por las cuestiones coyunturales y de corto plazo (Zuvanic
y Dieguez, 2016).

Esta tendencia se pronuncié durante los mandatos de Cristina Fernandez de
Kirchner y se mantuvo con la presidencia de Mauricio Macri®. Otro de los
indicadores es el progreso en la creacion de cargos y su incorporacion al Nomenclador
de Cargos con Funciones Ejecutivas. En 2009 los cargos en el nomenclador eran de
1563, incrementandose en 2031 en 2011 y llegando a 2767 a fines de 2015. “Por no
sustanciarse los concursos para su cobertura, el nomenclador parece haberse
convertido en un escalafon privilegiado con sueldos elevados bajo el régimen de la

politizacion” (Bonifacio y Salas, 2016: 5-6). Asimismo hacia fines de 2015 el 78% de

% Mauricio Macri asume la presidencia el 10 de diciembre de 2015.
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los cargos de Director Nacional y Director General estaban cubiertos por alguna
modalidad transitoria®’.

Mauricio Macri al iniciar su mandato crea cuatro nuevos ministerios, con el
correspondiente incremento de cargos con funcion ejecutiva. En marzo de 2018 se
dicta el Decreto 174/2018 que pretende racionalizar la estructura del Estado y
dinamizar la gestion, al reducir los niveles de intermediacion entre la toma de
decisiones politicas y los cargos ejecutivos. Ello implicd la eliminacion de numerosos
cargos politicos, principalmente extraescalafonarios, y una reduccion del 20% en los
cargos de Director Nacional y General (Gasparin y Dieguez, 2018). Finalmente en
septiembre de 2018 se dict6 el Decreto 801/2018, que reduce los ministerios a diez y
crea la figura inédita en el derecho administrativo de Secretaria de Gobierno,
poniéndola por sobre las Secretarias de Estado, adquiriendo esta categoria los
ministerios suprimidos. En rigor el gabinete se contrajo, manteniendo la cantidad de
cargos, incluso aquellos que integraban las unidades de coordinacion administrativa
de los ministerios.

La modalidad de las designaciones transitorias ademas de exceptuar el concurso,
de ser necesario, autorizan una excepcion al cumplimiento de los requisitos minimos
del cargo en cuestion. Esta variable crecié con las designaciones pasando a
configurarse en la mayoria de los casos. Es importante destacar que el no
cumplimiento de los requisitos no implica que los directivos publicos no sean
profesionales, sino que no estan necesariamente preparados para el cargo. De hecho

en 2015 el 72% del personal que integraba la alta gerencia era profesional pero sélo el

% Es importante resaltar la existencia en el SINEP del instituto de la subrogancia. EI mismo esta
regulado en el Titulo X y se diferencia de las designaciones transitorias en que sélo puede ser utilizado
por personal de planta permanente y tiene una duracidn de tres afios.
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32% cumplia con los requisitos del cargo, pasando esos porcentajes a 66% y 18% en
2017 (Gasparin y Dieguez, 2018).

La Resolucion SEP 20/2018 aprueba el “Proceso de Cobertura Transitoria de
Cargos con Funciones Ejecutivas” y prevé que en caso que el candidato no cumpla los
requisitos del cargo la autoridad superior de la que dependa el cargo deberd incorporar
un informe circunstanciado de las aptitudes, capacidades, antecedentes profesionales
0 de experiencia laboral con que cuenta el postulante para acreditar el requisito de
idoneidad para ejercer el cargo (articulo 4°).

Por otro lado y previamente, con el Decreto 227/2016 se puso en cabeza del Jefe
de Gabinete de Ministros la competencia para toda designacion en cargos inferiores a
Subsecretario, con excepcion de aquellos correspondientes a la Presidencia. Asimismo
con el dictado del Decreto 1165/2016, se faculta a los Ministros, Secretarios de la
Presidencia, y autoridades maximas de organismos descentralizados, a prorrogar las
designaciones transitorias que oportunamente fueran dispuestas, poniendo una fecha
tope que no podia excederse, fecha que también se prorrogo. Luego el Decreto
355/2017 faculta a los Ministros, Secretarios de la Presidencia y a titulares de
descentralizados a designar personal en planta permanente, luego de los procesos de
seleccion y deja las designaciones transitorias para el Jefe de Gabinete®®
Recientemente se ha dictado el Decreto 1035/2018 donde se repite el sistema
existente respecto de las designaciones transitorias, extendiendo el plazo de las
prorrogas hasta el 31 de diciembre de 2019, y preveé que la Secretaria de Gobierno de
Modernizacion podré iniciar los procesos de seleccion dentro de los 180 dias, segun el

cronograma que establezca y las jurisdicciones deberan suministrar la informacion

% Luego del dictado del Decreto 801/2018 que crea las Secretarias de Gobierno, mediante el Decreto
859/2018 también se faculta a estas Ultimas a designar en planta permanente.
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que le requiera para tal fin®. La misma autoridad que designa transitoriamente puede
limitarlas en cualquier momento.

Las designaciones transitorias implican una alta flexibilidad, asi como una
disminucion de las capacidades estatales y de memoria institucional (Zuvanic y
Dieguez, 2016). Uno de los mayores determinantes de esto es la alta rotacion, que en
los casos de una gestion de gobierno estadisticamente se comprobd que no incide
tanto el cambio de ministros como si lo hace el cambio de secretarios de Estado
(Pomares et al. 2015). Pero ante un cambio de gestion de gobierno los cambios suelen
ser mas drasticos, de quienes ocupaban cargos directivos en 2016 el 25% fue
reemplazado, mientras que en el 2017 solo el 9% se mantenia en el cargo (Gasparin y
Dieguez, 2018).

En los Gltimos tres afios han comenzado a realizarse concursos de cargos con
funcién ejecutiva en la Administracion Central. En ese periodo se iniciaron 182
procesos concursales’®, sobre un universo de casi 2.400 cargos’’. De ese total 44
quedaron desiertos y méas de la mitad de procesos de seleccion iniciaron a menos de
un afio de que finalice el periodo presidencial. Ello implica que quienes hayan ganado
el concurso en estos no tendrén todavia estabilidad al comenzar una nueva gestion.
Esta situacion deberia ser evitada, como en la Gltima reforma en Chile donde se
limitan los concursos, al menos, en los ultimos 8 meses de gobierno.

De todos modos, mientras esto ocurre, las designaciones transitorias siguen al
orden del dia. Pomares arriesga una posible explicacion de la buena salud de la que

gozan este tipo de designaciones, ella entiende que “los mecanismos establecidos en

% |a norma deroga los Decreto 1140/2002 y 1165/2016.
" Hasta el 27/05/2019, sobre la base de Boletin Oficial de la Republica Argentina.

™ Datos publicados por la Direccién Nacional de Disefio Organizacional en

https://mapadelestado.jefatura.gob.ar/
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el régimen del empleo publico para evaluar al personal y determinar las promociones
y designaciones en los cargos mas altos no funcionan correctamente o son ineficaces
para garantizar el control y la subordinacion del personal de carrera a las autoridades
politicas” (Pomares et al., 2015: 4-5).

Bonifacio y Salas al indagar sobre los motivos que han impedido la consolidacion
de un régimen de ADP en nuestro pais, exponen cuatro hipétesis que pueden traer luz
sobre la situacion actual y posibles caminos que recorrer, por lo que las exponemos
sucintamente. La primera hipétesis sostiene que los motivos se basan “en la accion
combinada de los rasgos que predominan en la cultura politica y el tipo de disefio
adoptado por el régimen” (Bonifacio y Salas, 2016: 6). Se ve necesario que existan
cargos de la ADP de libre nombramiento. Una segunda hipétesis considera que hubo
una coalicion promotora que impulso la reforma que la sostuvo durante afios hasta
que la misma coalicion se desarticulo. La tercera hipotesis se funda en el papel de la
brecha de implementacion de las politicas publicas donde se omite considerar varios
factores cruciales, como el apoyo de los actores con derecho a veto y los cambios de
comportamiento. La Gltima hipotesis considera que los cambios institucionales son
incrementales y llevan tiempo ocurrir.

Esta ultima explicacion nos parece que refleja con mayor justicia lo ocurrido en
estos afios en nuestro pais, respecto de la regulacion de la ADP. En el siguiente

capitulo trataremos de indagar algunas de sus implicancias.
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3.6 Cuadro comparativo de los sistemas de ADP de los paises analizados

Pais Chile Pera Argentina
Nombre Sistema de Alta Cuerpo de Directivos Cuerpo de Régimen de Régimen de
Direccion Publica Gerentes Publicos Administradores | Funciones Funciones
(SADP) Publicos Gubernamentale | Ejecutivas en el Ejecutivas en el
(CGP) s (CAG) SINAPA SINEP
Norma de Ley N° 19.882 del Decreto Ley Decreto N° Decretos N° Decreto N°
Nuevo Trato Legislativo 3687/1984 993/1991y 2098/2008
Creacion Laboral (2003) 1024 de 2008 | N°30.057 del 994/1991
Servicio
Civil (2013)
Contexto Escéandalo de Delegacion Luego de la Restauracion de | Contexto de Primer Convenio
institucional corrupcion (MOP- legislativaen | experienciadel | lademocracia emergencia Colectivo
de la reforma GATE), el Ejecutivo, CGP, se dicta luego de economica y Sectorial.
credibilidad del nueva ley paratodo el | dictadura militar | reforma del
gobierno dafiada, oportunidad Servicio Civil Estado

acuerdo legislativo

de

e impulso de profesionali
reforma zacion luego
de reformas
fallidas
Objetivo de la | Transparencia. Profesionali Régimen para AG como Incorporacién de Incorporar los
reforma Separacion del zar directivos que agentes de cargos directivos aprendizajes del
Servicio Civil en gradualmen te | pretende ser cambio, que en un esquema de | régimen del
dos estratos, puestos | los niveles definitivo contagiaran al carrera. SINAPA para
de carrera y cargos mas altos de resto de la hacer un sistema
directivos la administra Administracion superador.
despolitizados cion publica; e Publica, valores
impulsar la y criterios
reforma del modernos y de
Servicio Civil. acuerdo con la
nueva etapa
democratica del
pais
Modalidad de | Proceso de Proceso de Los procesos Riguroso Proceso de Proceso de
ingreso seleccion para cargo | reclutamiento | estan proceso de seleccion a cargo | seleccion a cargo
especifico. y seleccion a descentralizados | seleccion para de un Comité de de un Comité de
Dependiendo del cargo de en los poder acceder al | Seleccién con Seleccidn con
nivel jerarquico del | SERVIR. organismos que | Programa de amplias facultades | etapas definidas.
cargo, el CADP o requieren los Formacion de para definir las Designacion a
un Comité de Quienes son directivos. Administradores | etapas del partir de terna.
Seleccion eleva de 3 | seleccionados | También hay Gubernamentale | proceso.
a 4 candidatos a la pasan a directivos s (PROFAG). Designacién a
autoridad para que formar parte designados por | Programade 30 | partir de terna.
designe. del CGPyse | confianza meses que de
los asigna a aprobarlo se
un destino. pasa a formar
parte del CAG.
Estabilidad/ Permanencia por Los Gerentes Los directivos Estabilidad Estabilidad en el Estabilidad en el

periodos de 3 afios
con posibilidad de

son asignados
por periodos

publicos son
designados por

como derecho
constitucional.

empleo luego de
12 meses, como

empleo luego de
12 meses, como

71




Permanencia

renovacion por dos
periodos mas.
Permanencia sujeta
a desempefio. Se
puede pedir la

de tres afios,
renovables.
Durante ese
periodo gozan
de estabilidad

tres afios con
posibilidad de
renovar hasta en
dos
oportunidades

Quienes
ingresaban al
PROFAG
debieron firmar
un compromiso

derecho
constitucional.
Estabilidad
funcional por 5
afios con

derecho
constitucional.
Estabilidad
funcional por 5
afos.

renuncia por y sélo se por el mismo de prestacion de | posibilidad de un
razones de pueden periodo, en caso | servicios en la periodo adicional
confianza. prescindir de de evaluaciones | Administracion | de 2 afios.
Sus servicios de desempefio por un minimo
por cuestiones | satisfactorias. de 6 afios de
de modo que
rendimiento, quienes no
disciplina'y cumplieran con
ética. Sin esa obligacién,
asignacion debian resarcir
puede estar econdémicament
hasta dos e los gastos
meses con incurridos.
goce de Permanencia en
sueldo, luego destino de 3
hasta los doce afios renovables
meses sin por 2 aflos mas.
goce de
sueldo.
Desempefio Los Altos La evaluacion | Los Directivos Evaluacion de Plan de Gestion El SINEP
Directivos Publicos | de metas Publicos desempefio sobre las establece la
suscriben definidas en cuentan conun | anual necesaria | directivas de la graduacion en

Convenios de
Desempefio con su

los Convenios
de Asignacion

ciclo de gestion
del rendimiento

para promover
en la carrera.

Autoridad Politica
a la que reporta.

cuatro niveles:
destacado, bueno,

superior. Duran tres | y las metas que tiene etapas Informe Anual de | regulary
afios incluyen las definidas por de planificacion, Gestion, cuya deficiente.
metas anuales, SERVIRyla | establecimiento evaluacion realiza
objetivos, evaluacion de | de metasy Su superior e
indicadores y competencias. | compromiso, integra la
medios de seguimiento y calificacion global
verificacion en los monitoreo, junto con un
que se basa el evaluacion de informe sobre
desempefio. desempefio aptitudes

anual y gerenciales.

retroalimentacid

n.

Capacitacion La Ley N°20.955 A cargo de De dos tipos: Inicial en el Capacitacion a El INAP lleva
exigio al SADP el SERVIRyla | dos tipos: PROFAG. través de un adelante, junto
deber de disefiar e realiza por formacion Luego programa con distintos
implementar distintos laboral que formacion especifico a cargo | actores los Planes
programas de medios: el apunta la mejora | continua. del INAP (Alta Estratégicos de
induccion, Encuentro continua Gerencia Publica Capacitacion
acompafiamiento, Anual de respecto de las y Formacion (PEC) y Planes
formaciény Gerencia funciones Superior). Anuales de
desarrollo para Publica, la concretas y las Capacitacion
ADPs, los que participacion necesidades (PAC). Por otro

deben contar con la
aprobacion del
CADP.

enel
Programa de
Alta Gerencia
que dicta la
ENAP y

institucionales y
la formacion
profesional
articulada con

lado hay
programas de
becas con
universidades y
existe el Fondo de
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CUrsos cortos
de
especializacio

universidades.

Capacitacion y
Recalificacion
Laboral

n que se (FoPeCap)

realizan con

los equipos de

trabajo

Remuneracion | La Asignacion de Una La retribucién Escalafon Asignacion basica | Asignacion basica

Alta Direccion asignacion se determinaen | propio con correspondiente al | correspondiente al
Publica es una basica y, de base a cinco escala salarial nivel nivel
bonificacién corresponder, | criterios: correspondiente. | escalafonario escalafonario
especial que se una clasificacion de asociado al cargo | asociado al cargo
adicionaasu bonificacion la entidad, nivel mas el adicional maés el adicional
remuneracion y que | por cambio de | organizacional, por el grado por el grado
depende del residencia nivel de reporte, personal personal
porcentaje de habitual, rango alcanzado en el alcanzado en el

cumplimiento de los
convenios

ademas puede
ser receptor de
un incentivo a
la
productividad
y buen
desempefio.
La
remuneracion
serd
solventada de
manera
compartida
entre la
entidad
receptora y
SERVIR.

presupuestal y
categoria de
direccién. A
ello se suma la
valorizacién
ajustada que se
determina con
base en la
funcion del
puesto y el
numero de
personas bajo la
direccion.

escalafon y un
suplemento por
Funcién
Ejecutiva.

escalafén y un
suplemento por
Funcion
Ejecutiva.

Elaboracion propia
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Capitulo IV

4. Conclusiones

En las secciones anteriores de esta tesis hemos intentado responder las dos
primeras preguntas que nos hiciéramos en la introduccion, esto es ¢cémo han hecho
algunos paises para combinar los principios de mérito y confianza en la seleccion de
sus directivos publicos? ¢en qué contextos y qué circunstancias los han llevado a
definir sus mecanismos? Lo hemos intentado mostrando como se ha ido desarrollando
la dialéctica entre el mérito y la confianza en la ADP, en las experiencias de otros
paises y del nuestro en particular. Hemos tratado de analizar esta relacion en los
distintos subsistemas que conforman la ADP y especialmente en lo referido al ingreso
y designacion. Hemos hecho el trayecto a través del analisis de las reformas de la
ADP que se hicieron en los casos elegidos y del camino recorrido luego, donde la
dialéctica mérito confianza ha tenido un papel significativo. Hemos realizado el
andlisis desde el prisma propuesto por Prats i Catala, destacando cuales han sido los
elementos constituyentes de los cambios y las continuidades institucionales, y a la luz
de las propuestas para la ADP de la CIFP. Finalmente hemos tratado de plasmar todo
ello en el cuadro comparativo.

En este ultimo capitulo de la tesis, trataremos de responder las Gltimas preguntas
con que iniciamos esta tesis: ¢es posible un mecanismo de designacion de directivos
publicos en Argentina que contemple la dialéctica mérito-confianza de manera
sostenible en el tiempo? ¢qué caracteristicas deberia tener? Para responderlas
intentaremos proponer lineas de accidn a partir de la experiencia recogida en los casos
y en la bibliografia sobre la materia, del marco institucional actual, de los posibles

factores de cambio institucional y que tenga como objeto una ADP que cumpla un rol
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central ayudando a las autoridades politicas a poner a las personas en el centro de su
accion, y dando las respuestas que la ciudadania necesita para la creacién de una
sociedad mé&s justa. Conscientes de las limitaciones propias del autor y de la
investigacion en si, ante la envergadura de la propuesta, aclaramos que la pretension
es poder decir al menos una palabra que implique un aporte, por mas pequefio que

Sea.

4.1 Consensos y factores de cambio institucional

Como describiéramos, en 1999 al finalizar el gobierno peronista que dictd el
SINAPA, la desconfianza por parte del nuevo gobierno radical (Alianza) hacia los
directivos publicos concursados implicd la discontinuidad de los concursos, ademas
de la facultad de cesar a los mismos prevista en la Ley 25.344, y el comienzo de las
designaciones transitorias en cargos con funcion ejecutiva.

El SINAPA se dicté por decreto, por lo que, mas alla de las consultas que
pudieron haberse hecho para su confeccion, para su dictado se requirid
primordialmente de la voluntad politica del Poder Ejecutivo. En ese caso debieron
obtener los consensos al interno del Comité Ejecutivo de Contralor de la Reforma
Administrativa, donde también estaba presente un sindicato’?, pero no tenia que haber
necesariamente participacion de otros partidos politicos distintos al de gobierno.

El SINEP reemplaza al SINAPA con la particularidad que es un Convenio
Colectivo Sectorial. Ello implica que para su formulacion fueron necesarios realizar
un trabajo mayor respecto de los consensos, particularmente con las Asociaciones
Sindicales signatarias. Sin duda fue un paso adelante, que seguia la linea trazada por

los dos primeros Convenio Colectivos Generales, porque se sumo a la construccion a

2 El articulo 30 del Decreto 1757/1990 preveia que participaria del Comité Ejecutivo de Contralor de
la Reforma Administrativa, en caracter de miembro externo, un representante de UPCN.
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un actor importante como los gremios. Sin embargo la participacion de otros partidos
politicos no era necesaria, al menos, desde lo formal. Este rasgo de
hiperpresidencialismo del sistema argentino esta presente en todos los gobiernos a lo
largo de la historia.

Consideramos con Salas y Bonifacio que los pasos dados con la creacion de los
AG, luego del SINAP y maés tarde del SINEP, son un progreso en el camino de la
profesionalizacion de la ADP. Son pasos de un proceso lento, que como hemos visto,
“registra avances y retrocesos, porque la legitimidad y conveniencia de una funcién
publica directiva profesional esta aln en transito para convertirse en evidencia para
los gobiernos y las fuerzas politicas fuera del gobierno” (Bonifacio y Salas, 2016: 9).
Es el proceso que implican los cambios institucionales. En este sentido se requiere un
método donde estén presentes ensayos, aprendizajes, dialogo y consensos, VY,
particularmente, el cambio incremental. Prats i Catala citando a Crozier, indica que
para que esto ocurra se requiere que “los actores (organizaciones) y sus dirigentes
deberdn tomar en cuenta el sistema en el que actian (el marco institucional) y las
exigencias de su cambio, que no puede ser sino incremental, fruto de transacciones
entre el conjunto de actores y que debe conducirse mediante la accion y el
razonamiento estratégicos” (Prats 1 Catala, 1999: 257).

En estos momentos particulares de nuestro pais se dan algunas circunstancias que
tomadas en su conjunto podrian ser un factor causal de un nuevo paso en el cambio
incremental en la institucionalidad de la funcién puablica directiva. Por un lado se
vislumbra un cierto hartazgo de la opinién pablica hacia la partidizacion y cooptacion

del Estado, sin importar cual sea el partido gobernante. En consonancia con ello
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existen propuestas y proyectos de reformas por parte de la Sociedad Civil’®. En el
Congreso Nacional no existen mayorias, por lo en su seno necesariamente se debe
dialogar, debatir, consensuar para la aprobacién de normas, méas alla que es su
obligacion. Creemos que el escalon de incrementalidad en este momento puede
comenzar por este ambito.

El camino de la institucionalidad de la funcién publica directiva implica que la
clase politica se autocensure del patrimonialismo y el ambito donde esta representada
es en el Congreso. Por ello pensamos que la norma que regule una reforma de la ADP
debe surgir del Poder Legislativo, como se hizo con las Leyes N° 24.185 y 25.164. De
este modo el contenido de la norma tanto en previsiones como en limitaciones al
poder politico, seria potencialmente dirigido al partido gobernante en dicho momento
como a sus posibles sucesores.

Naturalmente al ser un paso incremental del cambio institucional, tienen que
tener su lugar en el debate y la busqueda de consensos junto a los parlamentarios, los
partidos politicos, las entidades gremiales (ademas del espacio de negociacion
colectiva), las propuestas de la sociedad civil enunciadas y otras que surjan, los
formadores de opinion, el ambito académico, el empresariado, colegios profesionales

y representantes del Poder Judicial, entre otros.

4.2 Marco institucional y lineas de accion
Nuestra Constitucion Nacional en su articulo 14 bis, establece la estabilidad del
empleado publico, con los alcances ya explicados. Que este instituto sea un derecho

constitucional entrafia un marco institucional, que algunos pueden ver como de gran

™ Como el META de CIPPEC, o amplios y plurales como la propuesta de Consenso por una Funcién
Publica Profesional para la Argentina del Siglo XXI (https://sites.google.com/view/consenso-funcion-
publica/lhome).
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rigidez y otros de gran proteccion. Como sea que se lo vea, es una diferencia
sustancial con otros paises. La primera implicancia es que no puede ser afectado,
disminuido, flexibilizado por ninguna norma. El sistema de posiciones tiene en
general como caracteristica la permanencia de los directivos puablicos en el empleo
por un periodo, y luego distintas previsiones para su desvinculacion, desde el pago de
un bono o indemnizacién, hasta el regreso a su puesto de planta, dado el caso. En el
caso de nuestro pais, por imperio, del articulo 14 bis, quien ingresa a la funcion
publica mediante un proceso de seleccidn y una vez cumplidas las condiciones legales
correspondientes, se obtiene estabilidad en el empleo, no asi en la funcion. El disefio
de carrera como el actual SINEP contempla esta particularidad que a los distintos
cargos con funcién ejecutiva se asocia un cargo presupuestario (una letra) puntual en
cada caso. En el sistema de posiciones nos encontramos con cargos, en este caso,
directivos que podrian revestir estabilidad funcional pero no en el empleo, por la
naturaleza transitoria del cargo.

La ley que regule la funcion publica directiva deberia no ser susceptible de
modificaciones unilaterales por via reglamentaria. Para ello se necesitaria que estén
bien delimitados los campos susceptibles de reglamentacion, a fin de que el gobierno
de turno no flexibilice méas alla de lo que el Congreso haya previsto. Una de las
materias en este campo deberia ser la prohibicion de iniciar procesos concursales en
los 12 meses previos a la finalizacion de los mandatos presidenciales, a fin que no se
sucumba a las presiones electorales puntuales.

Otra de las previsiones seria la conformacion de una entidad centralizada
integrada por personas de reconocido prestigio e integridad, en la oOrbita del Poder
Ejecutivo. Por otro lado la creacion de un drgano asesor que se integre por

representantes de todos los actores principales y que vele por el cumplimiento del
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naciente régimen. A fin de preservar su imparcialidad en materia de control,
consideramos aconsejable que dicho dérgano asesor anide en el &mbito del Poder
Legislativo.

Varios de los autores, (Salas, Prats, Longo, lacoviello, Chudnovsky) que refieren
a la dialéctica mérito-confianza consideran que es necesaria la convivencia entre el
sistema de mérito y cargos designados por confianza politica. Hemos visto como en
los casos analizados, esta la prevision de estas situaciones. En esta linea consideramos
necesaria adoptar esta modalidad, permitiendo que la autoridad politica pueda
designar funcionarios en cargos directivos por confianza politica, sin tener que
incurrir en una transgresion. Hemos visto como las designaciones por excepcion a los
concursos pasaron a ser la regla, por ello se requiere ponerlas dentro de la norma de
manera controlada.

La cuestion que pasa a presentarse es como se decide cuantos son los cargos para
designar sin concurso, cuales son. Las modalidades adoptadas por otros paises pasan
de porcentajes particulares a la determinacion de las caracteristicas de los cargos’.
Para el caso de Argentina, al menos en un inicio, nos parece conveniente que los
cargos de libre designacion sean aquellos de mas alto nivel, en el actual régimen las
Direcciones Nacionales y Generales. En una légica de cambio incremental,
paulatinamente también esos pasarian a concursarse o la mayoria de ellos. De todos

modos la idoneidad de los funcionarios no podria estar en juego por lo que aun los

™ «(...) en Francia las limitaciones al personal de directo nombramiento por los Ministros son
p p

basicamente presupuestarias. En la actualidad, unos 450 cargos se cubren asi. En EE.UU., un 10 por
ciento del servicio superior, mas algunos cargos especificos de la executive schedule suman unos 1350
cargos de la rama ejecutiva federal. En Suecia, el nimero de estos cargos se fija por acuerdo entre los
partidos. En Alemania y Bélgica, rigen sistemas hibridos de nombramiento para estos cargos,
utilizandose el sistema de pool, para formar parte del cual se consideran ciertos requisitos, como un
grado universitario y en ocasiones un examen, y cuyos integrantes pueden ser objeto de nombramiento
politico discrecional” (Longo, 2002: 3-4)
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designados por confianza tendrian que cumplir los requisitos minimos del cargo a
cubrir, sin posibilidad de excepcion.

El resto de los cargos deberia comenzar a concursarse con la posibilidad de una
primera designacion transitoria, en caso de que esté vacante, y un plazo perentorio
para realizar el concurso. En este punto hemos visto como en las designaciones
transitorias realizadas desde el Decreto 1140/02, se preveian por un término de 180
dias, que luego era prorrogado indefinidamente. Para evitar esto la norma emitida por
el congreso deberia contener una penalidad lo suficientemente disuasiva. En este
sentido vemos viable establecer la nulidad de pleno derecho de aquellas designaciones
transitorias que se hicieran para dilatar el Ilamado al concurso, asi como las del
Director Nacional o General a cargo. Luego de ello se podria establecer el instituto de
la subrogacion como regla para la cobertura de vacantes, como en el caso de Chile.

En un segundo momento consideramos que deberia establecerse, en funcion de
las acciones de las unidades organizativas, cuales son las de libre designacion. En este
sentido hay unidades que un determinado gobierno puede considerar estratégicas y
estime necesario cubrirla con personal de exclusiva confianza. Pero en funcion del
objeto inicial de la propuesta, de generar una ADP en una Administracion que esté al
servicio de la ciudadania, hay elementos que no pueden soslayarse como la
transparencia y la busqueda y valoracion de la integridad de los funcionarios
publicos. En este sentido, seria deseable que las unidades que deben realizar el control
de legalidad o los movimientos financieros de una jurisdiccion estén a cargo de un
directivo publico profesional con capacidad de tomar sus decisiones en el marco de la
legalidad y con un sustento normativo que lo proteja de las presiones del poder

politico. De conformidad con lo ultimo dicho, deberia incorporarse en los procesos de
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seleccion, la evaluacion de competencias tales como la integridad ética y la

responsabilidad ciudadana.

Este trabajo pretende ser un aporte a la construccion de esta dialéctica, a esta
relacion de opuestos permanente e irreductible. Dialéctica entre mérito y confianza,
donde la complementariedad y apertura pueden dar lugar a nuevas formas de

expresion.
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