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Prologo

Creado en las postrimerias del Estado desarrollista, el Instituto Nacional de
la Administracion Publica (INAP) cumple 50 afios. En tanto expresion de un
proyecto de gestidn publica que resaltaba la centralidad de la coordinacion
y la planificacién de la intervencion del Estado, el INAP tuvo y tiene como
objetivo central ejercer la funcién rectora de la capacitacion de las/os agentes
publicas/os de la Administracion Publica Nacional (APN). Esto implica tanto
efectuar actividades propias de capacitacion como regular y orientar la
capacitacion desarrollada por los organismos publicos. Asimismo, la institucion
despleg6 hasta hoy un activo rol en la promocion de investigaciones y la
gestion del conocimiento en el gran campo de la administracion publica.
Capacitar e investigar para mejorar las capacidades estatales, como reza
el lema actual, fueron y son los nortes de esta cincuentenaria institucion.

No obstante, los vaivenes en la politica local y las estrategias de capacitacion
publica tuvieron su correlato en la orientacién, la dinamica y la profundidad
que asumieron esas funciones del INAP a lo largo de estas cinco décadas.
El Instituto atravesd la mas violenta dictadura civico-militar, la vuelta de la
democracia, las concepciones focalizadas o amplias sobre la orientacion de
la capacitacion, el intento de cierre y la centralizacion, el desarrollo del rol
rector de la capacitacion, las diversas agendas en la gestion del conocimiento
e investigacion y, mas recientemente, la virtualizacion de la capacitacion.

La ultima dictadura civico-militar lo concibié como un organismo orientado a
la capacitacion especifica de las/os altas/os funcionarias/os y la produccion
de conocimiento de caracter eminentemente técnico en temas focalizados. La
vuelta de la democracia trajo el Programa de Administradores Gubernamentales
en tanto iniciativa orientada a la creacién de un cuerpo de especialistas en
temas de gestion publica y una diversificacion de las agendas de investigacion,
aunque replegada hacia el final de la década. Durante el Gobierno de Carlos
Menem, el INAP potenci6 significativamente su rol como efector de la
capacitacion: la creacion del Sistema Nacional de la Profesion Administrativa
impulsé la demanda de capacitaciones que el Instituto atendié a nivel nacional.
Para ese fin, inaugur6 la sede de la avenida Belgrano 637. Desde entonces,
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el INAP repartié el dictado de clases entre este edificio y el resto de las
actividades en la sede histérica de la avenida Roque Saenz Pefia 511. Durante
esos anos, también hubo un impulso a las actividades de investigacion. Hacia
el final del régimen de convertibilidad, el Instituto enfrenté una caida de los
recursos y resistid los intentos de cierre motivados por la busqueda de ahorro
presupuestario, pero se convirtié en un organismo centralizado de la APN.
En las dos décadas siguientes, impulsé la capacitacion virtual para atender la
creciente demanda generada por la creacion del Sistema Nacional de Empleo
Publico, pero también como reflejo de la busqueda permanente por actualizar
los dispositivos y soportes didacticos por medio de los cuales despliega la
ensefnanza. También alento diversas iniciativas de gestion del conocimiento,
como los foros trasversales y la investigacion especializada en temas de
administracion publica, capacitacion y Estado.

El INAP pasé de brindar capacitaciones especificas a altos funcionarios a
ofrecer —en la actualidad— formacion presencial y virtual para la creacion de
diversas capacidades a mas de 70.000 agentes publicas/os por afo. En particular,
se destaca el fortalecimiento de los conocimientos en nuevas tecnologias
y capacidades digitales de las/os trabajadoras/es publicas/os a través del
Programa INAP Futuro. Ademas, el Instituto asiste a mas de 100 organismos en la
gestion de sus planes de capacitacion; promueve la creacion de capacidades en
provincias y municipios a través del Plan Federal de Capacitacion, y en empresas
publicas mediante el Programa Estado Integrado; desarrolla investigaciones
de calidad que difunde a través de sus siete lineas de publicacion (la Revista
Estado Abierto, los Cuadernos del INAP [CUINAP], el Informe Trimestral de
Empleo Publico [ITEP], el Informe de la Estructura del Estado Nacional [IESEN],
el Informe Estadistico de la Capacitacion [IEC], la serie de libros Cuestiones de
Estadoy las Notas breves); y pone a disposicion el rico acervo de su biblioteca.

Esa trayectoria fue el resultado de decisiones politicas, disefios institucionales
y practicas concretas de trabajadoras/es y funcionarias/os que transitaron
y transitan el organismo. Entre el determinismo normativo y la evocacion
voluntarista, una historia social (y significativa) de una institucion que considera
los marcos normativos como su despliegue concreto y cotidiano por parte
de quienes la hacen.



Estos volumenes ofrecen la primera sociohistoria de los cincuenta afos iniciales
del INAP. Se trata de un riguroso trabajo de investigacion que reconstruyo el
devenir de la institucion con eje en las politicas de capacitacion e investigacion,
basado en fuentes documentales, periodisticas, bibliograficas, estadisticas y
orales. Enrelacion con estas ultimas, se realizaron mas de 40 entrevistas que
integran el Archivo de Testimonios Orales del INAP, una iniciativa practicamente
inédita en la APN.

Los dos volumenes atienden una importante vacancia en la produccion
bibliografica sobre el INAP. Si hasta hoy contabamos con reconstrucciones de
periodos especificos, estos volimenes abordan el devenir de las cinco décadas.
Ademas, ofrecen una muy valiosa descripcion y un andlisis relevante de las
diversas estrategias de capacitacion y de investigacion a lo largo de ese periodo.
Por dltimo, esa reconstruccion se apoya tanto en datos objetivos contenidos
en normas como en percepciones y opiniones de quienes las interpretaron
e implementaron.

En linea con el objetivo de recuperar los saberes de las/os agentes publicas/os
promovido por la Secretaria de Gestion y Empleo Publico (SGYEP), esta
sociohistoria pone en el centro las subjetividades que dieron vida y que mueven
al INAP. Asi, se ofrece también como un antecedente destacado para los estudios
en administracién publica y Estado.

Aligual que a las instituciones, a este proyecto lo impulsan personas. Por eso,
deseo destacar el trabajo riguroso y comprometido de Elsa Pereyra, directora de
este proyecto, y de Mariana Nazar y Dante Sabatto, investigadora e investigador
del INAP que colaboraron directamente en el proceso de investigacion. También
contribuyé un grupo de estudiantes de la Universidad Nacional de General
Sarmiento: Lourdes Alvez Taylor (quien participé en la redaccion de los
volimenes), Sabrina Claros, Sabrina Mosqueda, Sonia Ordéiez y Fernanda
Segovia Harlos. La asistencia dispuesta y permanente del equipo de Biblioteca
del INAP integrado por Natalia Baez, Ciro Paroli, Carlos Pérez y Rosario Gorosito,
fue clave para poner a disposicion una formidable e imprescindible variedad
de fuentes. Los volumenes fueron editados con solvencia por Laura Scisciani,
Eugenia Caragunis, Edwin Mac Donald y Lucia Fernandez Carrascal, e impresos
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y encuadernados por el entusiasta y laborioso equipo de Imprenta de la SGyEP
que integran Emilio Etchart, Pablo Conde y Ricardo Gamarra.

Ademas, este trabajo no hubiera sido posible sin el testimonio de las/os
trabajadoras/esy funcionarias/os (en actividad o retiradas/os), que permitieron
reconstruir la subjetividad de la vida interna del INAP. A todas/os ellas/os,
gracias por compartir sus experiencias con generosidad.

Por ultimo, un agradecimiento a las autoridades del INAP y a la Secretaria
de Gestidon y Empleo Publico, que apoyaron permanentemente este proyecto.

Si una intervencion activa y eficiente del Estado se muestra cada vez mas
necesaria para enfrentar las desigualdades, el conocimiento sobre las dinamicas
institucionales y subjetivas de la institucion rectora de la capacitacion de las/os
agentes que disefian y ejecutan las politicas publicas en el nivel nacional es
decisivo para mejorar la intervencion del Estado. Que el conocimiento de la
historia del INAP contribuya a avanzar hacia mejores politicas publicas en pos
de lainclusién y la justicia social.

Pablo Nemina

Ex Director de Gestion del Conocimiento, Investigacion y Publicaciones
(2021-2023)
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/| Presentacion

Acerca del contar

Esta es una historia del Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP).
Creado en 1973, este organismo cumplié 50 afos de vida, y a lo largo de
ese recorrido capacito a las/os trabajadoras/es de la Administracién Publica
Nacional, asisti6 a las administraciones publicas provinciales en tareas similares,
investigo y reflexiond sobre el desarrollo de la Administracion Publica y las
alternativas de su funcionamiento y mejoramiento, y tendié puentes con sus
pares en el mundo, fundamentalmente en la region iberoamericana.

Puede contarse su historia desde diversas perspectivas y angulos de interés.
En esta oportunidad, elegimos’ un modo de hacerlo que privilegia la experiencia
individual y colectiva de quienes trabajaron en el organismo. Ademas de las
huellas del camino transitado contenidas en los documentos y producciones
escritas, reponemos la experiencia y perspectivas de aquellas/os que motorizaron
los diversos programas que organizaron la actividad de capacitacion; produjeron
conocimiento sobre la Administracion Publica y discutieron cémo hacerlo;
procesaron las corrientes de ideas en torno del Estado y la Administracion
Publica; y crearon a partir de estas —y muchas veces en abierta confrontacion—,

1 Laresponsabilidad de este trabajo me pertenece. Si bien soy defensora del empleo de la primera
persona del singular para dar cuenta de la autoria y hacerse cargo de lo que se escribe, en este caso,
desde el inicio, me surgi6 la necesidad de escribir en primera persona del plural. Al principio, la corregi
en linea con lo que expliqué anteriormente, pero el plural se resistié a desaparecer, y dejé de resistirme
también a que ello ocurriera. Esto obedece a que el libro es fruto de un trabajo colectivo y, ademas,
contod con la especial y valiosa colaboracion de Lourdes Alvez Taylor.
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intervenciones en y sobre la Administracion Publica Nacional, al mismo tiempo
que eran parte de ella.

Por qué contar

El INAP es un organismo de la Administracion Publica Nacional que produce
conocimiento sobre ellay programas de capacitacion para mejorarla. Al formar
parte de, el instituto se coloca de alguna manera sobre la Administracion Publica
Nacional para pensarlay mejorarla. Esta condicion de interioridad/exterioridad
le confiere al organismo una singularidad notable.

¢Sera posible contar la historia reciente de la Administracion Publica Nacional
a partir de la historia del INAP? Resulta dificil responder a esta pregunta de
manera afirmativa, toda vez que la complejidad y diversidad de la Administracion
Publica es de tal magnitud que su composicion y reconstruccion en un unico
relato constituye un desafio practicamente inabordable.

Aun asi, lareconstruccidn de la trayectoria del INAP a partir de las actividades
que tuvo a cargo, las/os funcionarias/os, técnicas/os y empleadas/os que las
motorizaron, y el sentido que tales actividades adoptaron y expresaron constituye
una ventana significativa desde la cual es posible identificar y analizar las
diversas concepciones del Estado y la Administracion Publica que se sucedieron
a lo largo de esos 50 afos, los modos y estrategias instrumentados desde
la propia Administracion Publica para intervenir en su mejoramiento, y las
practicas que predominaron en el desarrollo del trabajo publico.

Por otra parte, y como lo desarrollamos en el siguiente apartado, la historia del
Estado y la Administracion Publica constituye un campo de trabajo intelectual
que, fundamentalmente alimentado por historiadoras/es, ha logrado importantes
avances en el conocimiento de la primera etapa de formacion y consolidacion
de la Argentina moderna, desde fines del siglo xix hasta el peronismo clasico
(1943/46-1955). Los estudios sobre el periodo posterior se estan abriendo
camino mas lentamente, de manera que se presentan mayores vacancias. La
historia reciente del Estado y la Administraciéon Publica Nacional, desde un

14
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prisma tan significativo como el INAP, constituye entonces un aporte significativo
para el avance en el conocimiento de un periodo alin escasamente trabajado.

Desde donde contar

La perspectiva adoptada se nutre de —y dialoga con— tres vertientes de
diverso calibre y entidad. Dos de ellas, de caracter mas general y desarrollo
relativamente reciente, se relacionan con las tradiciones analiticas que han
forjado conocimiento sobre el Estado y la Administracion Publica en nuestro
pais. La tercera se refiere al conocimiento especifico sobre el INAP, producido
por referentes del organismo que buscaron documentar su trayectoria.
A continuacion, realizamos unas breves consideraciones sobre cada una de
estas vertientes, para luego valorar sus contribuciones y cruces con el trabajo
aqui realizado.

El campo de estudios sobre el Estado
y la Administracién Publica en la Argentina?

Este campo de estudios se ha formado en nuestro pais a partir de los aportes
de varias disciplinas de las ciencias sociales que no siempre tuvieron vasos
comunicantes. Si en principio el Estado y la Administracion Publica como objeto
de estudio parecio ser un terreno exclusivo del derecho —y particularmente
del derecho administrativo—, a medida que otras disciplinas de las ciencias
sociales fueron desarrollandose, reclamaron su lugar en la tarea de avanzar
en su conocimiento y problematizacion. Fue conformandose asi un campo
especifico de la Administracion Publica nutrido a partir del derecho, la ciencia
politica y la economia entre las disciplinas mas relevantes.

Los primeros aportes tienen como figuras centrales a Guillermo O'Donnell y
Oscar Oszlak (2007), cuya propuesta analitica centrada en las politicas publicas

2 Ademas de la propia experiencia y conocimiento sobre el campo, en la elaboracién de este apartado
se han tenido en cuenta los aportes de Oszlak (1997), Repetto (1998), Pereyra (2012), Bulcourf y
Cardozo (2013), Foglia y Mansilla (2015), y Barros et al. (2016).
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como expresion del «Estado en accion» constituye, hasta el dia de hoy, un
modo insoslayable de explicar y comprender el comportamiento del Estado, la
administracion y las politicas publicas. La agenda de investigacién suponia una
invitacion a tomar en serio el tiempo —y por lo tanto a la historia de la cual es la
materia prima— para la construccion de esa explicacion y comprension. Ademas
de este trabajo pionero, Oszlak contribuyo a una caracterizacion de la burocracia
estatal que escapa a las aproximaciones vulgares y estereotipadas, por medio
de la identificacion de los diversos roles que organizan su comportamiento
(Oszlak, 1977),y al andlisis de la relacion entre regimenes politicos y politicas
publicas (Oszlak, 1980) que es descuidada las mas de las veces en la literatura
predominante no sélo en la escala local, sino de otros paises (Cabrero Mendoza,
2000). Si estos aportes planteaban una agenda de investigacion que buscaba
entrelazar Estado, administracion y politicas publicas a partir de la relacién
entre politica y administracion, el funcionamiento de las organizaciones y su
desarrollo en el tiempo, los procesos de reforma estructural desatados en
los inicios de la década de 1990 movilizaron significativamente el analisis
en otras direcciones, y de la mano de cierta renovacion en los enfoques con
los aportes del neoinstitucionalismo —particularmente la nueva economia
institucional—. La cuestidn de la reforma del Estado nacional y las derivas de
la reforma administrativa ocuparon el centro de la escena e imprimieron a los
estudios —y también a los programas de formacién— un sesgo «noventista»
que perduré mas alla de lo aconsejable. No obstante, a partir de los afios 2000
ese sesgo fue cediendo lentamente lugar para el desarrollo de lineas centradas
en el analisis de campos de politicas publicas o agencias involucradas en
determinados campos de politicas publicas, asi como la continuacion de la
reflexion tedrica.

Conscientes de que la caracterizacion que realizamos a continuacién esta
orientada —quizas de manera inevitable— por los intereses y las preocupaciones
construidos desde nuestra trayectoria de investigacion, y a riesgo de cometer
algunas injusticias y olvidos, distinguimos cinco lineas de trabajo:

* DESARROLLOS Y DISCUSIONES DE CARACTER TEORICO. Aqui se destaca el

abordaje de cuestiones, como el papel de las instituciones y los actores
en la estructuracion de la vida social —y dentro de ello el Estado, la

16
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administracion y las politicas publicas— (Acuiia y Chudnovsky, 2013);
los problemas de la coordinacion y el planeamiento (Martinez Nogueira,
2010; Acuiia, 2019); y las capacidades estatales y los modos de su
identificacion, andlisis y valoraciéon (Repetto, 2004, 2007; Bertranou,
2015). Estos aportes, junto con los ya mencionados de Oszlak, brindan
claves de lectura valiosas que constituyen referencias obligadas para
las lineas de trabajo que integran el campo de los estudios sobre Estado,
administracion y politicas publicas.

* ANALISIS DE POLITICAS Y SECTORES PUBLICOS EN LA ESCALA NACIONAL. Esta
es quizas la linea mas representativa en el desarrollo del campo. Si las
politicas sociales han sido las que concitaron el mayor interés (Acufay
Chudnovsky, 2002, y Belmartino, 2005 [sistema de salud]; Acufia, 2014a
[politicas de nifiez y adolescencia, adultos mayores y transferencias de
ingresos]?; Suasnabar et al., 2018 [educacion]), gradualmente se realizaron
trabajos sobre otros sectores y politicas publicas, como lo demuestra la
compilacion de Acuiia (2014b) sobre las politicas exterior, econémica
y de infraestructura.

* ESTUDIOS SOBRE EL EMPLEO PUBLICO. Esta constituye una linea de
trabajo sostenida que tuvo un impulso notable a partir de la década
de 1990, como consecuencia de las transformaciones en el tamafio y
las funciones del Estado que las reformas estructurales supusieron. En
estos trabajos predomina una aproximacion de caracter agregado a los
cambios operados y las tendencias en la configuracion de los elencos,
sobre la base del marco normativo y los diversos regimenes estatutarios
que regulan su desarrollo, asi como su distribucion por grandes areas
de la gestion estatal. Cuando la nocion de empleo abre espacio a la
de servicio civil o burocracia, las cuestiones abordadas giran en torno
de la cultura organizacional, los modos de acceso a la funcién publica, la
relacion entre politica y burocracia, y el predominio de la logica politica
—entendida como légica politico-partidaria— sobre la I6gica técnica, y
su incidencia negativa sobre el desarrollo de las capacidades estatales

3 Otro autor que aborda esta temética es Fabian Repetto. Para mas informacion, ingresar a https://
www.cippec.org/bio/fabian-repetto/
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(lacoviello et al., 2003, 2012; lacoviello y Llano, 2017; Luxardo, 2022;
Fihman, 2019).

*  TRABAJOS SOBRE LA ADMINISTRACION Y LAS POLITICAS PUBLICAS EN LA
ESCALA SUBNACIONAL. De incipiente y solitario desarrollo durante la
década de 1990 (Caoy Esteso, s.f.), amedida que la division del trabajo
estatal puso de manifiesto la relevancia de los espacios subnacionales
en la gestion de los asuntos publicos, esta linea fue desplegandose
lenta pero sostenidamente, a partir de analisis agregados (Cao, 2008b
[federalismo]; Cao, 2001, 2012 [nivel provincial]; lturburu 2007, 2012, e llari
y Cravacuore, 2020 [nivel municipal]) y otros situados en determinadas
provincias (Cao 2008a; Chudnovsky, 2014; Bertranou et al., 2016; Pereyra,
2017, 2018). En esta linea de investigacion, la cuestion de la escala
del analisis constituye tanto un estimulo como un desafio. Al mismo
tiempo, el par Nacion-provincias y la Nacion como modelo desde el
cual ponderar lo que «falta» en los Estados y las administraciones
publicas subnacionales aparecen recurrentemente como corsés para
una adecuada comprension de tales experiencias.

* ANALISIS SOBRE ORGANISMOS DE LA ADMINISTRACION PUBLICA Y LA(S)
BUROCRACIA(S). En este grupo de interesante desarrollo, se proponen
aproximaciones a areas especificas del trabajo estatal, como la
Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES) (Fontdevila,
2012), la Agencia de Seguridad Vial (Bertranou, 2013) y la Agencia Federal
de Ingresos Publicos (AFIP) (Pando, s.f.; Poggi y Riverti, 2009; Riverti,
2009). Si bien en muchos de ellos se insinta la consideracion de los
elencos y equipos para explicar los modos en que se comportan estas
agencias y oficinas, estos no ocupan el centro de la escena, como si
ocurre en el analisis de Perelmiter (2016) sobre el Ministerio de Desarrollo
Social. Luego, en Pereyra (2021) se da cuenta de algunos desarrollos
recientes en esa linea, en tanto que los trabajos reunidos en Isuani (2022)
abordan la cuestion de las capacidades burocraticas.

Por cierto, en todos estos subcampos los aportes de las/os investigadoras/es
del INAP son numerosos y relevantes, pero su consideracion esta contemplada
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en la reconstruccion del desarrollo histérico del organismo, razén por la cual
no se incluyen aqui. De todas maneras, basta recorrer la pagina institucional
del INAP, el reservorio de su Centro de Documentacion e Informacién sobre
Administracion Publica (CEDIAP) y el Portal de Publicaciones para apreciar la
variedad de temas y cuestiones, asi como la renovacién en los enfoques que
estan siendo motorizados tanto a partir de producciones propias como de
aportes de investigadoras/es invitadas/os.

A modo de cierre de esta ajustada y seguramente incompleta resefa, las
ponencias presentadas en los congresos que regularmente organiza desde
2001 la Asociacion Argentina de Estudios de Administracion Publica (AAEAP)
constituyen una muestra elocuente de los temas y problemas que recorren
el campo. Por ejemplo, las Memorias del Il Congreso Nacional de Estudios
de Administracion Publica (Moreno y Bonifacio, 2021) se estructuran en los
siguientes ejes: empleo publico, capacitacion, formacion y desarrollo; ética,
transparencia e integridad; género, discriminacion y diversidad; Objetivos de
Desarrollo Sostenible (ODS); habitat y sostenibilidad; el Estado, el Gobierno y
la Administracion Publica; participacion ciudadana; gestion publica y politicas
publicas; y tecnologias de la informacién y revolucion digital.

La produccién de conocimiento sobre el Estado, la administracién y las politicas
publicas pone de relieve un grado importante de consolidacion, tal que es posible
hablar de la existencia de un campo. La oferta formativa de grado y posgrado?,
el desarrollo de areas y centros de investigacion, la celebracion de jornadas
cientificas para el intercambio y la practica social de la profesion publica dan
cuenta de la existencia de una comunidad discursiva (Ospina Bozzi, 1998)
que se caracteriza por una tension recurrente —y a la vez saludable— entre
la aproximacién normativa y la positiva a los problemas y cuestiones cuyos
principales ejes comentamos anteriormente.

Puede decirse que, dentro del campo de estudios sobre el Estado, la
administracion y las politicas publicas, la perspectiva histérica no ha sido
del todo integrada. Salvo algunas excepciones?®, los abordajes que incluyen

4 Para un panorama general sobre el desarrollo de esta oferta, ver Agoff (2020).
5 Elde Susana Belmartino, por ejemplo, constituye un caso excepcional, dado que esta obra retine
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narrativas temporales lo hacen a partir de reunir antecedentes de manera
puntual sin otorgar mayor capacidad explicativa al tiempo —la materia
basica del saber histérico—. No obstante la insistencia de algunos referentes
fundamentales, como Sabatier (1986, 1991; Sabatier y Weible, 2007/2010),
en la necesidad de contemplar series de tiempo suficientemente extensas
para una adecuada comprension de los procesos de las politicas publicas, el
grueso de los analisis tiende a descuidar esta dimension decisiva.

Los estudios histdricos sobre el Estado
y la Administraciéon Publica en la Argentina

Desde los inicios del presente siglo viene desplegandose de manera sostenida,
dentro de los estudios histéricos, un subcampo destinado a la reconstruccion
del Estado y la Administracion Publica en esa clave. Desde las décadas de
1970y 1980 se registraron algunos pocos, pero significativos avances en ese
conocimiento, producidos fundamentalmente por cientistas sociales, desde
abordajes sociocéntricos®. La década de 1990 puede ser caracterizada como
una de transicion en tanto se abandonan en parte esos enfoques en favor de
aquellos que privilegian explicaciones estadocéntricas, aun con la representacion
dominante de estudios provenientes de la sociologia, la sociologia politica
y la ciencia politica’. A partir del siglo xxI, las/os historiadoras/es adoptan
al Estado y la Administracion Publica como objeto de estudio. Y lo hacen
incorporando en su «caja de herramientas», ademas de los antecedentes
tedricos anteriormente sefalados, los aportes de algunas vertientes de los
denominados «neoinstitucionalismos» —fundamentalmente el institucionalismo
histérico—, asi como una perspectiva propia de la historia social con elementos
provenientes de la antropologia.

de manera virtuosa la perspectiva histérica desde herramientas analiticas construidas en el campo
de estudios de Estado, Administracion y politicas publicas (Pereyra, 2012).

6 Los trabajos pioneros de referencia obligada son los de Guillermo O'Donnell (1982) sobre el Estado
burocratico-autoritario y Oscar Oszlak (1982) sobre la formacion del Estado argentino. Y ya hicimos
referencia al programa de investigacion esbozado en Oszlak y O'Donnell (2007).

7  El trabajo de Ricardo Sidicaro (1995) constituye una expresion de esa transicion, al identificar
con claridad la configuracion de elites estatales cuyos intereses se construyeron sobre la base de
problemas y asuntos colectivos, y no de las clases dominantes.
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En un trabajo anterior destinado a analizar la produccion sobre el periodo
1930-1976 (Pereyra, 2012) fueron identificadas cuatro lineas de trabajo:
a) abordajes relativamente integrales del Estado y la Administracion
Publica combinados con el estudio de algunas funciones centrales y de caracter
transversal; b) el estudio de oficinas y organismos publicos; c) el anélisis de
politicas publicas; y d) laindagacion sobre la configuracion de las elites estatales
alaluz del desarrollo de saberes especializados y el estudio de trayectorias. El
grueso de la produccion analizada en ese entonces correspondia al peronismo
clasico y en menor medida a la década de 1930, mientras que el estudio del
periodo 1955-1976 habia recibido una atencién mucho menor.

Por su parte, Bohoslavsky (2014) distingue tres vertientes principales en el
desarrollo del trabajo de reconstruccion histérica del Estado nacional: a) la
centrada en perspectivas sociocéntricas agrupadas en el genérico «Estado
desde afuera» y que en otro trabajo caracteriza como expresion de la «vieja
forma de historiar ese desarrollo»; b) la que privilegia la reconstruccion histérica
desde las elites y sus proyectos politicos, denominada «Estado desde arriba»; y
c) la que expresa las tendencias que desde principios del siglo xxI organizaron
la agenda de investigacion (el «<Estado desde adentro»), y que se desagrega en
el anélisis histérico de los «agentes e instituciones», los «saberes de Estado»,
las interacciones entre actores estatales y actores sociales, y los modos
en que se concibi6 el trabajo estatal expresados en «intereses y sentidos»
(Bohoslavsky, 2016).

Cabe agregar que el conocimiento acumulado sobre el desarrollo del Estado y
la Administracion Publica en el periodo 1880-1930 es considerable: los trabajos
disponibles ponen de manifiesto cierto consenso alcanzado en cuanto al caracter
del Estado, el papel de las elites en su desarrollo y la construccion de areas de
intervencion publica con arreglo a una agenda que, no obstante la estabilidad
asociada con el proyecto politico de la Generacién del 80, mostré alteraciones
como consecuencia de la propia dindmica social®. Y también resulta significativo
el avance en la produccién de conocimiento correspondiente al periodo posterior
al primer peronismo. La larga década de 1960 asi como el periodo de la ultima

8 A modo de ejemplo, podemos tomar los trabajos de Regalsky (2010), Regalsky y Salerno (2008),
Salvatore (2016) y Gonzalez Leandri (1999, 2005, 2006).
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dictadura civico-militar se han incorporado de manera mas firme en la agenda
de las/os historiadoras/es®, mientras que el periodo que se abre a partir de la
recuperacion de la democracia en 1983 —que podriamos caracterizar como
«historia reciente»— esta asomando timidamente en esa agenda.

Nucleada en torno a historiadoras/es y antropdlogas/os que constituyen
referencia obligada dentro de un campo en franca consolidacién como Mariano
Ben Plotkin, German Soprano, Sabina Frederic, Karina Ramacciotti, Virginia
Persello, entre otras/os, la produccion de conocimiento ha mostrado unimpulso
notable. Ejemplo de ello son una serie de obras colectivas que dan cuenta de
esta variedad y rango de temas y periodos abordados, asi como el desarrollo,
a partir de 2015, de una revista (Estudios Sociales del Estado) destinada a
constituirse en espacio para el intercambio entre las/os investigadoras/es
y la difusion de los resultados de la investigacion'™.

Enlo concerniente a enfoques, la gran mayoria de ellas/os incorporan elementos
conceptuales del neoinstitucionalismo y del institucionalismo histérico, lo que
supone una importante renovacion en los marcos analiticos a los que las/os
historiadoras/es echan mano para emprender sus diversas investigaciones, y
el definitivo alejamiento de la aproximacion estructuralista propia de décadas
de 1970 y 1980. La preocupacion en torno al Estado como relacion social
queda en un segundo plano o esta directamente ausente. En contrapartida, el
mayor énfasis se desplaza al estudio del Estado como aparato institucional,
con particular referencia a los procesos de constitucion de las elites estatales.

En el analisis de politicas publicas, tiende a predominar una perspectiva
relativamente formalista que se construye a partir del contraste entre lo declarado
y lo realizado, lo cual comporta una vision ingenuayy, en el extremo, tributaria de
una matriz neoclasicay de tipo normativo o prescriptivo, y una teoria de la accion
social que también parece abrevar en la referida matriz. Cuando los trabajos
se concentran en el estudio de organismos, puede advertirse cierta pérdida
de vision de conjunto y/o contexto, esto referido no tanto a las interacciones

9  Esto es demostrado en el trabajo de Osuna (2017).
10 Ver Bohoslavsky y Soprano (2010), Frederic et al. (2010), Ben Plotkin y Zimmermann (2012a,
2012b), Gomes y Vicente (2016), Di Liscia y Soprano (2017), y Rodriguez y Soprano (2018).
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que tales oficinas y organismos establecen con actores sociales, sino a su
inscripcion en el entramado mas general del Estado y, en consecuencia, sus
interacciones con otros actores estatales.

Por ultimo, la tendencia a equiparar la prevalencia del saber técnico con
«autonomia» y autonomia con un «Estado fuerte» constituye una operacion
bastante pronunciada en la produccion académica centrada en la construccion
y desarrollo de saberes estatales, dentro de los cuales sélo es considerado el
de caracter técnico. Ese énfasis, no obstante su validez y legitimidad, parece
descuidar la interaccion con los saberes politico y burocratico, sin los cuales
queda limitada una comprension adecuada del propio saber técnico y el lugar
que ocupa en la dinamica de la gestion estatal en una perspectiva histoérica.

El conocimiento acumulado sobre el INAP"

Varios son los trabajos que han abordado la historia del INAP, mayoritariamente
en formato de resefa histérica, con un estilo muy similar a la memoria anual
que las instituciones publicas tienen tan interiorizado, y que algunas/os
historiadoras/es presentan como un género en si mismo (Caimari y Nazar,
2015; Muzzopappa y Villalta, 2011; Caimari et al., en prensa). En las resefnas
institucionales que hemos identificado, se describen y enumeran las formas
que adoptaron las estructuras, sus misiones y funciones, organigramas y
responsabilidades primarias a partir de la reconstruccion normativa. También se
da cuenta de los resultados de la gestion mediante el analisis y las valoraciones
respecto a sus posibilidades de desarrollo y, en algunos casos, se plantean
desafios a futuro (Goldstein y Martin, 1990; Moran, 2000; Furlong, 2000; Redondo,
1999). La historia del INAP ha sido abordada, ademas, en analisis especificos
sobre su rol en funciéon del desarrollo de politicas de modernizacién y reforma
del Estado (Bonifacio, 2014; Makén et al., 2001), las formas de implementacion
de politicas federales (Doberti et al., 2023) y los analisis sobre la capacitacion y
formacion de trabajadoras/es y funcionarias/os publicas/os (Bonifacio, 2001,
2008, 2014).

11 Este apartado ha sido elaborado por Mariana Nazar.
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Esta tendencia recurrente a documentar el accionar del INAP parecio6 detenerse
a partir de este siglo, ya que los trabajos correspondientes a este Gltimo tramo
de su historia son practicamente inexistentes. En todo caso, y aun cuando
predomine en ellas la exégesis, estas producciones aportan valiosa informacion
sobre el desarrollo del organismo y, por ello, han sido una fuente de consulta
permanente para nuestro trabajo.

A modo de sintesis

El breve y ajustado recorrido realizado en este apartado muestra la vitalidad
en la produccion de conocimiento sobre el Estado, la administracion y las
politicas publicas en nuestro pais. A su turno, el avance en su historizacién ha
adquirido, desde los inicios de este siglo, un impulso sostenido.

Resulta dificil hacer justicia, en términos de valoracion, a tan variados y ricos
aportes. El ejercicio de clasificaciéon y andlisis —inevitablemente general—
que hemos practicado contribuye, no obstante, a brindar un panorama de
los principales rumbos e intereses que ocupan a las/os referentes mas
destacadas/os. Y permite extraer algunas conclusiones que, ademas de
llamar la atencidn sobre los desafios que se presentan para el avance en el
conocimiento, contribuyen a situar el aporte que en esa direccién podemos
realizar desde nuestra investigacion, recogida en este libro.

En el campo de estudios sobre Estado, administracion y politicas publicas
se despliega con un potencial interesante la cuestion de las capacidades
estatales, ya no desde una perspectiva normativa como se mostraba en los
primeros desarrollos, sino con la intencion de explicar el modo en que funcionan
las agencias y organismos, de manera que se toma cierta distancia de una
I6gica «resultadista». A su turno, la tematica de los saberes de Estado —que
ha encontrado un terreno fértil en los estudios histéricos sobre Estado,
administracion y politicas publicas— ha comenzado a asomar incipientemente
y promete convertirse en un eje potente para avanzar en el conocimiento de
la(s) burocracia(s) desde enfoques renovados.
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Estos estudios histéricos muestran sus principales fortalezas en los abordajes
situados en la escala micro, cuando depositan la mirada en oficinas/agencias y
reconstruyen trayectorias y saberes tanto en el plano individual como colectivo.

Luego, en las tres vertientes resefiadas —y particularmente en las dos primeras—
es posible advertir tendencias y ausencias emparentadas'?. Asi como se produce
un escaso intercambio en el interior de cada una de ellas, otro tanto ocurre
cuando se trata de la circulacion de contribuciones entre ellas. Como ya se
ha sefalado en otra oportunidad (Pereyra, 2012), los vasos comunicantes son
escasos y esporadicos. Luego, lo que remarcamos anteriormente como sesgos
o limites en la historiografia del Estado, la administracion y las politicas publicas
(el abandono del Estado qua relacion social en aras de su dimensiéon material en
el aparato institucional; la aproximacién entre normativa e ingenua al analisis
de las politicas publicas; y el privilegio del saber técnico como expresion de un
Estado fuerte y auténomo, con el descuido de su relacion con los saberes politico
y administrativo) podrian trasladarse sin mayores riesgos de equivocacion ala
produccion desarrollada por las/os cientistas sociales y las/os profesionales del
Estado y la Administracién Publica que hemos agrupado en el primer campo.

Llama la atencion, ademas, que, en el campo de estudios del Estado, la
administracion y las politicas publicas, es la Administracion Publica antes
que el Estado la principal categoria de referencia; y exactamente lo contrario
ocurre en el campo de los estudios histoéricos sobre el Estado, la administracion
y las politicas publicas. Esto ultimo no deja de sorprender cuando la tendencia
entre las/os historiadoras/es es la de poner en cuestion la propia categoria
analitica de Estado en singular:

No hay Estado: hay cérceles y guardias que en ellas trabajaron, hay enfermeras y
hospitales, hay burdcratas que disefan y producen estadisticas y politicas para la
produccion azucarera, hay escuelas, maestros, alumnos e inspectores, hay policias
y oficiales, hay arquitectos que disefian y hay obra publica (Bohoslavsky, 2016, p. 9).

12 En verdad, las consideraciones realizadas se aplican de manera parcial a los trabajos que
expresan el conocimiento acumulado sobre el INAP que, por lo demas, se caracterizan por una alta
autorreferencialidad.
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En verdad —y esto vale para las dos tradiciones analiticas que estamos
considerando—, la composicion del conjunto del Estado y la Administracion
Publica constituye un desafio permanente. También lo es la reposicion del
sentido politico del accionar del Estado o de la Administracion Publica, no
importa cudl de estas categorias sea la privilegiada.

Reconstruir la historia de un organismo como el INAP constituye una
oportunidad para asumir algunos de estos desafios. Situar la experiencia de
su desarrollo histérico en un contexto de transformacion y reestructuracion
del Estado y la Administracién Publica Nacional involucra establecer un
permanente contrapunto entre las escalas macro y micro del analisis, empresa
especialmente necesaria toda vez que la singularidad del INAP reside en que ha
constituido —y constituye— una suerte de tester del Estado y la Administracion
Publica. A continuacion, desarrollamos este y otros argumentos que organizan
el modo en que nos acercamos al INAP como objeto de estudio.

Qué contar y como hacerlo

El propésito general de la investigacion, cuyos principales resultados se exponen
en este libro, es la reconstruccion de la trayectoria histérica del INAP como
espacio de la Administracion Publica Nacional destinado a intervenir sobre ella
desde dos estrategias: la formacién de los cuadros administrativos y el desarrollo
de capacidad analitica sobre —y en— el Estado y la Administracion Publica.

Lejos de una aproximacion formalista que se contente con el registro de las
actividades de capacitacion e investigacion y sus productos, el abordaje privilegia
la experiencia individual y colectiva de quienes trabajaron en el organismo.
Ademas de las huellas del camino transitado contenidas en los documentos y
producciones escritas, aqui se ha buscado reponer la experiencia y perspectivas
de aquellas/os que motorizaron los diversos programas que organizaron la
actividad de capacitacion; produjeron conocimiento sobre la Administracion
Publicay discutieron como hacerlo; procesaron las corrientes de ideas en torno
del Estado y la Administracion Publica y crearon, a partir de estas —y muchas
veces en abierta confrontacién— intervenciones en y sobre la Administracién
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Publica Nacional, al mismo tiempo que eran parte de ella. En este ultimo punto
—formar parte de aquello que se busca pensar e intervenir— reside, sin dudas,
la originalidad y singularidad del INAP.

De lo anterior se desprenden una serie de preguntas asociadas con el lugar que
la Administracion Publica ocup6 en la agenda gubernamental de los proyectos
politicos que se sucedieron desde la creacion del INAP; la relacion entre esa
agenda y la que el INAP despleg6 a lo largo del tiempo; la correspondencia
entre los proyectos de reforma y mejoramiento de la Administracion Publica
Nacional y las estrategias, propdsitos y contenidos de las actividades de
capacitacion y produccion de conocimiento sobre la administracion y las
politicas publicas que produjo el organismo; el desarrollo de los elencos y
equipos encargados de llevar adelante las actividades del INAP; y los modos
en que procesaron y tradujeron las diversas concepciones del Estado y la
Administracion Publica que buscaron organizar y orientar las intervenciones
en —y sobre— sus diversos componentes.

Muchas preguntas que, en verdad, estan entrelazadas. Ellas pueden sintetizarse
en una mas general: ;de qué modos las/os trabajadoras/es del INAP produjeron
el sentido de lo publico a través de las intervenciones en —y sobre— la
Administracién Publica Nacional?

A partir de estas preguntas, el principal argumento que se propone es el siguiente:

El trabajo del INAP dependié —y depende— tanto de la direccion politica —entendida
como la conduccién del organismo asociada con estrategias especificas para
orientar el desarrollo de los productos y servicios en funcion de una concepcion
del Estado y la Administracion Publica'*— como de las capacidades de sus elencos
y equipos —cuya percepcion del sentido del trabajo publico y las necesidades
del fortalecimiento de la Administracion Publica Nacional contribuyé a modelar

las intervenciones del organismo—.

13  El concepto de direccion politica aqui propuesto involucra el proyecto politico movilizado en
cada periodo histérico, con el cual se asocia determinada concepcién del Estado y la Administracion
Publica. Para su ampliacion, ver Berrotaran y Pereyra (2012).
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Se trata, entonces, de la interaccion/combinacion de estos dos componentes
o conjuntos de factores en el desarrollo histérico del INAP. Sobre la base del
conocimiento adquirido sobre el Instituto y la experiencia de investigacion
transitada (Pereyra, 2017, 2018, 2022), es posible ilustrar la combinacién posible
entre ambos componentes o conjunto de factores a partir de las siguientes
proposiciones:

+ Lapreocupacion de los sucesivos gobiernos por el funcionamiento de la
Administracion Publica tuvo manifestaciones intermitentes y superficiales
desde fines del siglo xix. Cobraron cierta materializacion desde los
inicios de la década de 1960 con la creacion del Instituto Superior de la
Administracion Publica (antecedente del INAP). Sin embargo, la volatilidad
de la cuestion, asi como de los intentos de reforma y mejoramiento
ensayados, constituyd la caracteristica dominante. Desde la recuperacion
de la democracia en 1983, el trabajo del INAP —y su lugar dentro de la
Administracion Publica Nacional— cobro realce/relevancia cuando se
inscribio en proyectos de reforma del Estado y la Administracion Publica
con una direccion politica sostenida, como fue el caso del proyecto
politico liderado por Carlos Menem en la década de 1990.

* Durante la dictadura civico-militar (1976-1983), las/os técnicas/os y
funcionarias/os del INAP encontraron un espacio para el desarrollo de
diversas iniciativas —como el ultimo censo del personal del servicio
civil—, debido al caracter marginal del organismo.

A la luz de las proposiciones anteriormente enunciadas, la combinacion de
direccién politica y capacidades de las/os funcionarias/os, técnicas/os y
empleadas/os para definir cursos y estrategias de accion/intervencion es algo
que debe ser explicado en cada etapa de desarrollo del INAP, tanto en aquellas
en las que primo el gobierno de una direccidn politica como en las que fueron
las/os propias/os trabajadoras/es quienes tuvieron mayor peso relativo.

El enfoque que orientd esta investigacion se inscribe dentro del campo de la

sociohistoria, integra una perspectiva situada y comprensiva —hermenéutica—
de los fendmenos y los procesos objeto de andlisis, y coloca en el centro la
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dotacion de sentido que les imprimen los sujetos que los protagonizan. La
«caja de herramientas» contempla los aportes dentro del marco general de los
estudios sobre Estado, Administracion y politicas publicas, y especialmente los
asociados con el institucionalismo histérico y el institucionalismo de origen
sociolégico. De esta manera, conceptos como dependencia de la trayectoria,
coyuntura critica, trama institucional, mapas cognitivos, entre otros, han
contribuido a organizar el analisis.

Dos tipos fundamentales de estrategias se combinan para ese andlisis: a)
la critica interna y externa de fuentes documentales, dentro de las cuales se
privilegian los registros existentes en la Biblioteca del INAP relacionados con la
normativa del organismo, su organizacion interna, los programas y estrategias
de capacitacion y la produccidn de investigaciones desde su creacion, en
1973, en adelante; y b) la construccion de fuentes primarias por medio de la
realizacion de entrevistas semiestructuradas y en profundidad a referentes del
propio organismo, especialmente a aquellas/os que cuentan con prolongadas
trayectorias. También se han consultado y analizado, ademas de la literatura
académica sobre el periodo histérico considerado, otras fuentes ligadas con
el desarrollo histérico del Estado y la Administracion Publica, como leyes de
ministerio, mapas del Estado, memorias e informes de gestion, e informacion
periodistica.

Queremos hacer una mencion expresa sobre el trabajo de construccién de
estas fuentes tan especiales que son las entrevistas. Hicimos alrededor de 40
entrevistas con trabajadoras/es y funcionarias/os del INAP —tanto en actividad
como retiradas/os— con el objetivo de indagar en torno a las propias vivencias
de los sujetos en dos sentidos. Por un lado, buscamos obtener informacién y
conocer aspectos de la trayectoria del INAP que fueron escasamente registrados
en la documentacion o bien han quedado opacados y encubiertos bajo el tono
formal que suele caracterizarla. Los testimonios de las/os protagonistas ayudan
a «enhebrar» lo que en la documentacion a veces aparece destilado y despojado,
por asi decirlo, de la vida del organismo. Las entrevistas contribuyen a iluminar
y jerarquizar procesos que en la literatura institucional se hallan ausentes, poco
desarrollados o no valorados. Por otro lado, permiten presentar un fragmento
de las historias de vida —el vinculado con el trabajo, y en este caso, el trabajo
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publico—, y conocer las valoraciones y perspectivas de cada una de estas
personas respecto a la institucion para la que trabajaron la mayor parte de
su vida, y que suele movilizar los afectos en los sujetos —un componente por
lo general descuidado en la literatura y que esta siendo objeto de creciente
atencion—. Siguiendo en parte las propuestas metodoldgicas de la microhistoria,
desde el modelo indiciario (Ginzburg, 1989, 2000, 2004) se busca privilegiar el
indicio de «lo no dicho» por las resefias institucionales, a partir de identificar
en estas narraciones generadas en la entrevista una especie de sentido comun
institucional que, las mas de las veces, resulta revelador.

La estructura de la historia

Antes de comentar las partes y capitulos en que estd organizada esta historia
del INAP en su primer tramo de vida, entre 1973 y 1999, debemos realizar
algunas advertencias. En primer lugar, razones de tiempo y espacio nos obligaron
a sacrificar algunos aspectos de la historia y a tomar decisiones en torno
a la seleccion de los ejes y contenidos desarrollados que pueden prestarse a
discusion. Asi, hemos dejado de lado el eje de trabajo del INAP vinculado con
el nivel subnacional para concentrarnos en las actividades de capacitacion
desarrolladas en el nivel nacional —incluidas aquellas aquellas dirigidas a
trabajadoras/es publicas/os de ese nivel localizadas/os en las provincias—. En la
misma linea, hemos privilegiado el andlisis de las investigaciones que abordaron
aspectos y cuestiones del nivel nacional. Luego, dentro de los programas de
capacitacion, hemos seleccionado algunos para analizar con un grado mayor
de detalle, en tanto que otros —particularmente los de la década de 1990
cuando la actividad de capacitacion se amplié de manera significativa— son
Unicamente mencionados. Confiamos en que estas decisiones, mas alla del
caracter controvertido que puedan tener, preservan al analisis realizado para dar
cuenta de los nucleos conceptuales y el sentido general del trabajo emprendido
en las diversas areas del INAP.

En segundo lugar, las mismas razones nos obligaron a abandonar la idea inicial

deincorporar en el analisis el componente de cooperacion internacional. Muchas
de estas lagunas, por cierto, quedan subsanadas por el actual desarrollo de
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lineas de investigacion que dentro de la Direccion de Gestion del Conocimiento,
Investigacion y Publicaciones del INAP apuntan a esas cuestiones, de manera
que en el futuro serd posible obtener un cuadro completo del INAP también
en lo que concierne al lugar que ocupé en las redes de organismos pares
estructuradas en el periodo.

Por ultimo, en el relato que hemos elaborado, los primeros afios de la vida del
INAP estan sustentados en la informacion aportada por las fuentes documentales
antes que en los testimonios de quienes fueron las/os protagonistas, por el
simple del paso del tiempo que explica la ausencia de esas voces.

El trabajo esta estructurado en tres partes. En la Parte | se aporta el encuadre en
el que el INAP desarroll6 su trabajo entre 1973y 1999. Comprende el Capitulo 1,
destinado a una sintesis del desarrollo histérico del Estado y la Administracion
Publica, que permite entender el papel que desempend el INAP en relacion con
los diversos proyectos politicos que caracterizaron a cada uno de los gobiernos
sucedidos. También contiene el Capitulo 2, en el que se realiza una resefia del
marco normativo que regulé el trabajo del INAP, asi como de las estructuras
de la gestion y los componentes materiales (personal y presupuesto) de los
que dispuso para el desarrollo de las actividades.

La Parte Il esta dedicada al analisis, en perspectiva historica, de las funciones
sustantivas encomendadas al organismo desde su creacion. Al igual que la
anterior, consta de dos capitulos. En el Capitulo 3, se aborda la evolucion
de la actividad de capacitacion en el organismo tomando en consideracion
sus lineamientos, metodologias, formatos y algunas de sus experiencias mas
destacadas. En el Capitulo 4, se analizan las actividades de investigacion,
teniendo en cuenta los programas y proyectos que guiaron el trabajo realizado
por el INAP, asi como algunas de las producciones que definieron al area de
Investigaciones en cada periodo.

La Parte Ill consta de un solo capitulo dedicado a las/os trabajadoras/es que
construyeron al INAP. De esta forma, se recuperan testimonios y se profundiza
sobre algunas de las cuestiones que definieron la historia y la marca del
Instituto: el peso simbdlico de su edificio; el soporte que realizan las areas
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administrativas, de documentacion y de servicios; y las trayectorias y perfiles de
las/os trabajadoras/es que marcaron los rumbos del organismo en este periodo.
Finalmente, las conclusiones retnen los aspectos mas salientes del recorrido

realizado por la historia del INAP en este periodo, y se trazan algunas lineas
de cambio y continuidad que la caracterizaron.
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// Parte I. El encuadre del trabajo
del INAP

Presentacion

Toda vez que nos proponemos el analisis de una organizacion —entendida en
sus términos basicos como un ente que combina recursos (personas, dinero,
equipamiento) para la obtencion de fines especificos—, surge la cuestién de la
escala adecuada para emprender ese analisis, y la consideracion del contexto
en el cual esa organizacion se inscribe. Si a ello agregamos que de lo que se
trata es de una organizacion publica, y que el andlisis pretende considerar su
trayectoria en el tiempo, las condiciones y los requerimientos se vuelven mas
complejos y exigentes.

En el campo de estudios del Estado, la administracion y las politicas publicas,
asi como en la teoria de las organizaciones, disponemos de algunas teorias de
alcance medio y herramientas analiticas que proponen modos de comprender
y estudiar esas relaciones micro-macro. Por lo general, el contexto supone
condiciones y contiene un conjunto de elementos que, desde la perspectiva
de la unidad de analisis —se trate de una politica publica, un campo de
politicas publicas o una organizacion publica—, operan como parametros cuya
modificacién o alteracion estan por fuera de sus posibilidades. Desde el concepto
de matriz politica propuesto por Acuia (1995, 2013) hasta el marco tedrico
de las coaliciones defensoras elaborado por Sabatier y Weible (2007/2010),
la propuesta tedrica para el andlisis de la implementacién de las politicas
publicas de Winter (1990) o el modelo «protoverbal» de Oszlak y O'Donnell
(2007), una serie de dimensiones y variables —de caracter socioeconémico, pero
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también vinculadas con el funcionamiento del sistema politico y las practicas
culturales— brindan las coordenadas asi como los limites dentro de los cuales
la unidad de analisis se comporta y, por lo tanto, determinan los margenes de
tal comportamiento. Asi planteado, se trata de cdmo la politica publica o el
organismo en cuestion «lee» o descifra ese contexto, y actia en consecuencia.
Es un cambio de contexto, por ultimo, lo que promueve un cambio en la politica
publica o el organismo.

Aun cuando de estas aproximaciones pareciera desprenderse cierto caracter
unidireccional en los intercambios entre el contexto y la politica publica o el
organismo objeto de estudio, aqui sostenemos que las condiciones internas de
la unidad —en este caso, el INAP— resultan cruciales no sélo para entender el
modo en que ese desciframiento ocurre, sino también para incidir, eventualmente,
en ese contexto en el que se desenvuelve y del cual forma parte.

Nuestra aproximacion esta atenta a esa interaccion, y especialmente a la primera
de las instancias apuntada —esto es, las operaciones de desciframiento y
traduccién que la direccion politica pero también las/os trabajadoras/es del
INAP desarrollaron para fundar la intervencion del organismo en la forma de
programas y acciones de capacitacion, y produccion de conocimiento sobre la
Administracion Publica—. Porque, esta claro que, desde su creacion, el INAP ha
sidoy es, como tendremos oportunidad de comprobar a lo largo de este trabajo,
particularmente sensible al contexto en el que se mueve, debido a que las tareas
asignadas estan directamente relacionadas con lo que cada proyecto politico
y/o0 gobierno entiende y promueve en relacion con el Estado y la Administracion
Publica. Asi, esta particular e inevitable permeabilidad podria conducirnos a
trazar una composicién segun la cual el INAP resultd, a lo largo de su historia,
un mero receptor pasivo de las politicas y las estrategias emanadas de la cupula
gubernamental en cada periodo. Por el contrario, pensamos que ese vinculo
debe ser analizado y explicado, por lo tanto, no hay que dar nada por sentado.

¢En qué medida los dispositivos legales y normativos, asi como la disponibilidad
de recursos —materiales y personal— pueden ser considerados también como
elementos de encuadre o contexto? Si partimos del supuesto de que es una
autoridad superior por fuera de la unidad u organismo objeto de estudio la que

34



El Instituto Nacional de la Administracion Publica. 50 afios de historia

define qué hace y como se organiza para hacer lo que hace, podriamos responder
aesa pregunta caracterizando a estos componentes basicos de cualquier unidad
de gestion publica como elementos de contexto. Pero esa respuesta esconde
que, por lo general, son las propias unidades u organizaciones las que, en virtud
de cierta autonomia relativa, dictan sus propias normas de funcionamiento
y organizacion, es decir, se autorregulan, particularmente cuando entran en
régimen. Dado un primer ordenamiento legal que con alta probabilidad se ajuste
al supuesto anteriormente indicado, la unidad u organismo entra a operar sobre
la base de proveerse dispositivos propios para desarrollar sus propoésitos,
quizas emulando la experiencia y practicas de unidades u organismos pares,
e incorporando, en todo caso, modificaciones de caracter incremental. En un
extremo, esa autonomia puede adquirir fuerte relevancia en la medida en que
esté respaldada en una alta legitimidad de la unidad u organismo en cuestion.
Pero también, cambios y transformaciones radicales en el papel y las funciones
del Estado pueden impactar en areas de la gestion publica, incluidas aquellas
con alta autonomia y legitimidad, y conducir a redefiniciones «desde arriba».

Sea que estemos en uno u otro escenario —lo que demanda andlisis y
explicacion—,y mas alla de la capacidad de ciertas organizaciones publicas para
intervenir en la definicion y redefinicion de las condiciones legales, funcionales y
materiales en que desarrollan sus actividades, lo cierto es que esas condiciones,
las mas de las veces, funcionan como marco para los actores. Lo instituido
entonces se convierte en contexto, en algo dado dentro de lo cual los actores
organizan sus acciones e interacciones. En todo caso, es en esta relacion
compleja entre lo instituido y lo instituyente que se juega el funcionamiento
de las organizaciones.

Por estas razones, junto con el contexto mas general planteado por los procesos
de estructuracion, desestructuracion y reestructuracion experimentados por
el Estado en el periodo considerado —y sus implicancias en el desarrollo de
la Administracion Publica—, también se incluyen el marco normativo y los
componentes materiales y organizacionales como el encuadre dentro del cual
se desarrollaron las actividades del INAP.
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Este apartado se organiza en dos capitulos. En el Capitulo 1, se realiza un
desarrollo sintético de las principales caracteristicas que presentaron el Estado
y la Administracion Publica Nacional en el periodo 1973-1999, teniendo en
cuenta los proyectos politicos que motorizaron los procesos de estructuracion,
desestructuracion y reestructuracion a los que aludimos anteriormente, que
en este ultimo cuarto del siglo xx marcaron la transicion del Estado social,
planificador y empresario al Estado regulador. Al final se plantean algunas
consideraciones acerca de la vinculacion entre esos desarrollos y el papel
del INAP.

El Capitulo 2, por su parte, esta dedicado al analisis de los componentes
legales, organizacionales y materiales que, a modo de encuadre, han
constituido en el periodo 1973-1999 las condiciones para el desarrollo de las
actividades del organismo. Se incluye el marco legal y sus redefiniciones en
el periodo considerado, asi como las estructuras de la gestion y los recursos
presupuestarios y de personal (estos dos Ultimos componentes presentan
limitaciones asociadas con la disponibilidad de informacion).

Capitulo 1. El desarrollo del Estado y la
Administracion Publica entre 1973 y 1999

La reconstruccion del desarrollo histérico del Estado y la Administracion Publica
en nuestro pais constituye una empresa intelectual en pleno proceso. Sin
embargo, la profusion de aportes, hace perder de vista una composicién del
conjunto de ese desarrollo extendido en el tiempo. Hace un tiempo con Patricia
Berrotaran nos propusimos brindar esa perspectiva de largo aliento en la cual
inscribir los aportes logrados (Berrotaran y Pereyra, 2012). Alli propusimos
comprender la historia del Estado argentino a partir de la identificacion de tres
momentos instituyentes:

.. el motorizado desde 1862, que recibe un definido impulso en manos de la
denominada «generacion del 80»; el iniciado por el peronismo clasico; y el
correspondiente al menemismo. Cada uno de estos momentos inauguré una forma
de Estado asi como definiciones relativamente estables de las tareas y objetivos a
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él asignados que contribuyeron a imprimirle caracteristicas distintivas (Berrotaran
y Pereyra, 2012, p. 146).

El periodo en el que el INAP se gestd, inicié su desarrollo y se consolidé como
referencia de la Administracion Publica Nacional, se corresponde con procesos
de desestructuracion y reestructuracion del Estado. Su creacién en los inicios
de 1973 ocurrié cuando el segundo momento instituyente asociado con el
primer peronismo comenzd un proceso signado por el agotamiento y los
cuestionamientos por igual, y sus primeros pasos acompanaron lo que en el
trabajo anteriormente referido caracterizamos como transicion hacia el tercer
momento instituyente:

Las estrategias desarrollistas de la década de 1960 que encontraron en el peronismo
de los primeros anos de la década de 1970 su ultima expresion, pueden considerarse
innovaciones y desarrollos que expresan un mayor refinamiento de las funciones
de planificacién inauguradas por el peronismo clasico. Por ultimo, la dictadura de
1976 supuso un quiebre sustantivo y radical de las bases de sustentacion del estado
planificador populista que, si bien no alcanzé a desmontar y redefinir en todos los
planos su significado y modalidades de intervencidn, preparé las condiciones para lo
que efectivamente se consumaria en la década de 1990 bajo el menemismo (Berrotaran
y Pereyra, 2012, p. 146).

El pasaje entre estos dos momentos instituyentes tuvo a la dictadura
civico-militar como quiebre y «antesala»; en tanto que el gobierno surgido
de la recuperacion de la democracia en 1983 constituyé una suerte de
suspension o interregno. A continuacion, se brindan los trazos sustantivos
del desarrollo del Estado y la Administracion Publica en este crucial dltimo
cuarto del siglo xx, de acuerdo con una periodizacion politica. De esta manera,
cuatro apartados dan cuenta de los principales rasgos correspondientes con
el segundo peronismo (1973-1976), la dictadura civico-militar (1976-1983),
el alfonsinismo (1983-1989) y el menemismo (1989-1999). A modo de cierre,
el quinto apartado esta destinado a sistematizar la cuestion de la Administracion
Publica en la agenda de los sucesivos gobiernos, y el papel del INAP.
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El segundo peronismo: los estertores
del desarrollismo (1973-1976)

Visto desde la perspectiva del desarrollo de la historia politica de largo plazo —y
dentro de ello, del Estado y la Administraciéon Publica—, el segundo peronismo
constituyo el momento ultimo de la dindmica inaugurada en 1955 con el
derrocamiento del primer peronismo.

En esta «larga década» de 1960, el Estado social, empresario y planificador
alcanzo su consolidacion, al tiempo que la Administracion Publica experimenté
un proceso de expansion caracterizado por la especializacion de los elencos en
algunas oficinas creadas durante este periodo, como el Consejo Nacional de
Desarrollo (CONADE), el Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), el
Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) y el Instituto Nacional de
Tecnologia Industrial (INTI) asi como en areas de la gestion estatal ya existentes
—el Ministerio de Economia, el Banco Central de la Republica Argentina, los
ministerios de Salud y Educacion—. En tanto, los elencos de otras areas de la
gestion estatal mostraban perfiles mas tradicionales y, en todo caso, de menor
nivel educativo'. Por ultimo, las empresas estatales —las mas importantes de
las cuales eran productoras de servicios publicos o insumos estratégicos—
concentraban practicamente la mitad del empleo publico, y sus elencos se
caracterizaban por la alta especializacion relativa y la presencia de perfiles
burocraticos tradicionales (Ugalde, 1983; Iramain, 2022).

Se conformé un Estado y una Administracion Publica que experimenté un
proceso contradictorio de desarrollo de carreras «de hecho» en el marco de
regulaciones de la carrera administrativa que no terminaban de consolidarse y
la proliferacion de estatutos y regimenes especiales, y que se caracterizé por
la alta rotacion en los niveles gerenciales o de conduccion politica derivada
de la notable inestabilidad politico-institucional que atravesé el periodo
(Sidicaro, 2002).

14 También data de este periodo la creacion y desarrollo del Ministerio de Bienestar Social. Para
una reconstruccion altamente documentada de este proceso, ver Osuna (2017).
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Es que, efectivamente, este periodo tan central como controvertido de la vida
politica argentina mostro la presencia de dos patrones contradictorios: por un
lado, las dificultades para construir un orden politico estable, en gran medida
provocadas por la situacion de empate hegemoénico (Portantiero, 1989)'5; y por
el otro, el desarrollo como idea fuerza y el papel del Estado como motor del
desarrollo, que formaron parte del nucleo de creencias, del «clima de época»
que estructuré a este periodo (Altamirano, 1998; Rougier, 2004; Cavarozzi,
1997; entre otros)’®.

La idea de desarrollo involucraba el reconocimiento de una situacién de atraso
econdmico y social sobre la que era necesario intervenir. La modernizacion
como patrén conceptual a partir de la Segunda Posguerra —que también
involucraba a las estructuras de la gestion publica— encontré tanto en la
region latinoamericana como en nuestro pais condiciones mas propicias para
traducirse en iniciativas y proyectos cuando la deliberacion y las libertades
politicas se suspendian por interrupciones del orden constitucional. El par
modernizacion-autoritarismo constituyd asi una nota distintiva de este
periodo que, en lo que concierne especificamente al desarrollo del Estado y

15 El concepto de empate hegemdnico permite explicar una dinamica por la cual ningtin proyecto
politico logra conformar a los distintos actores con peso social y politico que intervenian en la escena
argentina. Ningun actor logra imponer al resto un proyecto politico, de suerte tal que los actores
con peso social y politico tienen suficiente poder de veto como para frenar una direccion politica
sostenida entendida como proyecto de sociedad. Esa situacion, recuérdese, reconocia dos planos:
en el interior de las clases dominantes, expresado en los limites que cada sector de clase —burguesia
industrial y burguesia agraria— encontraba paraimponer su proyecto; y entre clases sociales, expresado
en el poder de veto del movimiento obrero organizado y su capacidad de negociaciéon aun en un
escenario de proscripcion del peronismo (Portantiero, 1989). Por tltimo, conviene recordar también
que la inestabilidad politica se manifesté en la alternancia de gobiernos civiles surgidos de elecciones
con la principal fuerza politica proscripta y, en consecuencia, con una débil legitimidad, y gobiernos
militares que en la primera mitad de la década de 1960 tuvieron un caracter tutelar, para virar con
la denominada Revolucién Argentina de 1966 hacia intentos de reingenieria social que suponian un
proyecto politico propio.

16 Eldesarrollismo proponia, en sus trazos gruesos, avanzar en la etapa «dificil» de la sustitucion de
importaciones por medio del desarrollo de la industria de base y de produccién de insumos intermedios,
y con el apoyo de la inversién extranjera dada la insuficiencia del ahorro interno. El desarrollo mas
equilibrado, teniendo al Estado como motor central, contribuiria a superar los recurrentes cuellos de
botella que se expresaban en la balanza de pagos, como consecuencia de un sector agrario altamente
productivo que generaba divisas que eran consumidas por un sector industrial de menor productividad
relativa y volcado al mercado interno. Sobre la dindmica de stop and go, caracteristica del modelo de
dos sectores, ver Braun y Joy (1980) y Diamand (1973).
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la Administracion Publica, se manifesto en el desarrollo de burocracias con
creciente especializacion —que recibieron el calificativo de «tecnoburocracias»—
y la centralidad adquirida por la planificacion como dispositivo para la
organizacion de las intervenciones publicas'.

Por ultimo, aunque no menos importante, la recurrente suspension de la vida
politicay el consiguiente debilitamiento de los partidos politicos como canales
de agregacion de intereses y representacion condujeron a la consolidacion
de lalégica corporativa en los modos de interaccidn entre actores estatales y
sociales’®. Un «parlamentarismo negro» (Cavarozzi, 1997) que contribuyé a la
pérdida de autonomia del Estado y que, en términos de Portantiero (1989), se
expreso en su penetracion por parte de las fuerzas sociales. Aun cuando, alo
largo de este periodo, y en consonancia con el desarrollo de tecnoburocracias,
algunas agencias estatales tuvieron un funcionamiento adecuado, el balance
de conjunto de la Administracion Publica Nacional se caracterizo por la
degradacion de las capacidades estatales, expresada en las dificultades de
las burocracias de las diversas areas de la gestion estatal para cumplir sus
propositos (Sidicaro, 2002).

Esta particular combinacion de rasgos estructurales y coyunturales estuvo en
la base de la experiencia del segundo peronismo. Su comprension es imposible
sino es inscripta en esta dindmica de la cual constituiria una Ultima expresion.

Luego de 18 afios de proscripcion, y llamado a «absorber» la crisis de
dominacién cuya manifestacion mas revulsiva fue el Cordobazo (Cavarozzi,
1997), el peronismo llegé al gobierno en marzo de 1973, En su discurso

17 La literatura de la época sobre desarrollo, modernizacion y autoritarismo es bastante profusa.
Para los propésitos centrados en el analisis del Estado y la Administracion Publica en perspectiva
histérica, destaco la recopilacion de articulos de LaPalombara (1970), que da cuenta de manera
completa el arco de cuestiones que se discutian entonces.

18 Esta corporativizacion constituye el corolario de una tendencia a la demanda de representacion
funcional que comenzd a insinuarse en la década de 1930 (Persello, 2006) y se afirmé a partir del
primer peronismo.

19 Cabe recordar que la proscripcion del maximo lider del peronismo obligé a llevar una formula
presidencial encabezada por su delegado, Héctor Campora, quien luego de dos meses levanté la
proscripcion y llamé nuevamente a elecciones, en las que la férmula integrada por el general Perén
y su esposa, Maria Estela Martinez de Perdn, triunfé de manera aplastante (con casi el 62 % de los
votos). Para una vivida crénica, se recomienda Bonasso (1997).
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inaugural, luego de un diagndstico que caracterizaba a la Argentina como
un «campo de saqueo de los intereses extranjeros», el entonces presidente
Héctor Campora planteaba:

El desarrollo nacional auténomo es indispensable para alcanzar un ritmo intenso
y autosostenido en el crecimiento de la produccién de bienes y servicios dentro
de una concepcidn de la economia de pleno empleo y demanda constante en el
marco de la estabilidad monetaria. La justicia social es la que permite distribuir
equitativamente los esfuerzos que demandara alcanzar ese desarrollo, aumentar
la participacion de los asalariados en el conjunto del ingreso nacional, promover el
rapido acceso a condiciones dignas de trabajo, salud, educacién y vivienda, liberar
de cargas impositivas al trabajo y crear las bases de una comunidad igualitaria,
solidaria y democratica. La independencia econdmica es una finalidad para asegurar
a los argentinos el poder de decisiéon econémico y financiero que constituye un
atributo indispensable de la soberania politica, eliminando la accién de los monopolios
internacionales y de los personeros del imperialismo econémico y financiero,
promoviendo la presencia nacional en las areas estratégicas del desarrollo energético,
minero, agrario y financiero (Héctor José Campora, 25 de mayo de 1973, como se
cit6 en Sidicaro, 2002, pp. 115-116).

Estas clasicas consignas del peronismo se actualizaron en un proyecto politico
que contemplaba, por un lado, la ampliacion de las alianzas por medio del acuerdo
con la segunda fuerza politica, el radicalismo, y por el otro, la concertacion
entre los principales actores sociales —empresarios y sindicatos—, con el
propésito de garantizar la gobernabilidad. En el centro del programa se ubicaban
el mejoramiento en la distribucion del ingreso en favor de los trabajadores,
la promocién y sostenimiento de la industria y las empresas nacionales, y
la restriccion del capital extranjero, todo lo cual demandaba, como lo sefiala
Sidicaro, «el aumento de la intervencion estatal en la vida econémicay social»
(2002, p. 117).

Este intento de reedicion del peronismo clasico se miraba en el espejo mas
de la primera presidencia de la redistribucion del ingreso y la nacionalizacién
de servicios publicos, que de la segunda del ajuste y el regreso de la inversién
extranjera. El Acta de Acuerdo Nacional suscripta por las organizaciones
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representativas de trabajadores (CGT) y empresarios (CGE) por la que se
establecia el congelamiento de precios y salarios, se nacionalizaban los
depdsitos y el comercio exterior, entre otros puntos, y el Plan Trienal 1974-
1977, serian los instrumentos a partir de los cuales el gobierno buscé sentar
las bases del desarrollo nacional.

Mas alla de la retérica nacional y popular, estos instrumentos se encuadraban
en el espiritu de la época al que haciamos referencia anteriormente. El Plan
Trienal en particular, aun cuando omitia la explicitacion de las fuentes de
financiamiento, hacia un reconocimiento expreso de la necesidad de avanzar
en una industrializacién con salida exportadora y planteaba metas que fueron
consideradas por los actores como factibles (Rougier y Fiszbein, 2006).

El intento de romper con la légica binaria de la confrontacion politica que habia
llevado hacia el final del primer peronismo a posicionamientos irreconciliables
entre las principales fuerzas politicas, encontro sus limites en la internalizacion
del conflicto politico dentro del mismo peronismo. Este enfrentamiento interno
obedecié a la diversidad de sectores y agrupamientos que lo integraban, y
adquirié una virulencia cada vez mayor como consecuencia de la legitimidad
que —al menos desde mediados de la década de 1960 y luego de la revolucion
cubana afines de 1959— habia ganado el uso de la fuerzay la violencia para la
resolucion de los conflictos politicos. La figura del viejo lider politico no alcanzé
a contener estas manifestaciones radicales bajo el paraguas de la fuerza politica
que habia contribuido a crear. Su muerte a mediados de 1974 no hizo mas que
agudizar los enfrentamientos, sumiendo al gobierno encabezado por su viuda
—«lIsabelita» Martinez de Perén— en un rumbo erratico y una creciente pérdida
de autoridad para organizar y garantizar la vida social en sus diversos planos.

Desde el punto de vista de la gestién publica, poco puede decirse en cuanto
al funcionamiento de la Administracion Publica. Si las capacidades estatales
venian experimentando retrocesos, esa tendencia no hizo mas que agudizarse
en estos afnos convulsivos. La sobrecarga de demandas sociales sumada a
la consolidacion de la l6gica corporativa por la parcelacidn de las areas de
la gestion estatal —como lo pone de relieve la asignacién de los ministerios
de Economia y Trabajo a representantes de las corporaciones empresarias y
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sindicales, respectivamente—, acentuaron el caracter erratico y desintegrado de
las politicas publicas, y la erosion de la unidad del poder vinculante del Estado.

La dictadura civico-militar: dar vuelta la taba
o como generar un clima antiestatal (1976-1983)

Lairrupcion de las Fuerzas Armadas en 1976 vino a resolver de manera violenta
el empate hegemaénico que habia atravesado a la «larga» década de 1960, y tuvo
un caracter de bisagra en todos los planos de la vida social y politica de nuestro
pais. Emparentado con la anterior dictadura de Ongania por su pretension de
reingenieria social y el desarrollo de un proyecto politico propio de las Fuerzas
Armadas, el gobierno encabezado por el general Videla se diferencié por la
implantacion del terrorismo de Estado como modo de disciplinamiento social
y politico, y mecanismo para alterar de manera sustantiva el balance de poder
que hasta ese momento caracterizaba a la sociedad argentina. En términos de
Villarreal (1985), la dictadura buscé producir la «heterogeneizacion por abajo»,
por medio de la desarticulacion de las clases trabajadoras y la khomogeneizacion
por arribax, lo que favorecié la articulacién de un nuevo bloque de poder liderado
por el capital financiero. Aun cuando esta imagen es sumamente eficaz y
grafica los objetivos «latentes» del autodenominado «Proceso de Reorganizacion
Nacional», encubre que el disciplinamiento también alcanzé —como lo demuestra
Canitrot (1980)— a las clases propietarias involucradas en el «<nticleo industrial
urbano» que, desde la perspectiva de las Fuerzas Armadas, constituia el corazén
de una sociedad «enferma» que habia que reformular de manera drastica.

Otra diferencia destacada con la anterior dictadura fue la puesta en cuestion del
papely caracter del Estado. Si en aquella ocasion algunos actores estatales ya
habian planteado la conveniencia de avanzar hacia una intervencion del Estado
s6lo alli donde la iniciativa privada no estuviera en condiciones de desplegarse
o mostrara interés para hacerlo (Osuna, 2017), a partir de la dictadura de 1976
esta redefinicion formé parte del proyecto politico y se tradujo en iniciativas 'y
politicas concretas. En una conferencia brindada en la Bolsa de Comercio en
1978, el por entonces ministro de Economia José Alfredo Martinez de Hoz lo
planteé en los siguientes términos:
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Nosotros creemos que, en primer lugar, el Estado debe atender con sus recursos todos
aquellos campos en los cuales no hay ninguna posibilidad de que exista inversién
privada. Tales son las funciones bien caracteristicas del Estado como la administracién
de justicia, la educacion en la parte que le corresponda, el orden y la seguridad, la
infraestructura econémica en sus grandes obras y todas aquellas grandes funciones
que son indelegables para un Estado moderno por principio y porque no existen
recursos privados disponibles para ser invertidos en ellos (1978, p. 2).

En correspondencia con este planteo, el papel empresario del Estado también
debia ser revisado, toda vez que

El sistema de la empresa privada lleva insito en si mayores estimulos para el éxito y
mayores castigos para el fracaso. Los administradores del Estado, en cambio, y sobre
todo los estamentos intermedios, tienen una renuencia a asumir la responsabilidad
de lainiciativa (...). Esto lleva al estancamiento, a la falta de progreso (...). Por otra
parte, la administracion publica no tiene la agilidad y capacidad de decisién rapida
que puede tener la empresa privada (1978, p. 2).

La agenda gubernamental concentr6 el desarrollo de las iniciativas e
intervenciones alrededor de tres grandes ejes: la aniquilacion de la subversion?,
la redefinicion del papel del Estado y la apertura de la economia. Una verdadera
«revolucién desde arriba» se puso en marcha, a partir de un conjunto de medidas
que buscaron introducir al mercado como principio de organizacion social
(Oszlak, 1983). Entre ellas se destacan la apertura asimétrica de la economia
por medio de la modificacion de aranceles, la liberacion de los precios y el
congelamiento de los salarios, y la reforma financiera de 1977 (Ley de Entidades
Financieras) que habilité la realizacion de depdsitos en moneda extranjera?'.

20 Esdedestacar que, como sefialan la mayoria de las/os estudiosas/os y analistas de este periodo,
la capacidad de fuego de la guerrilla ya habia sido desarticulada hacia fines de 1975.

21 Ademas de las mencionadas, y sin pretender exhaustividad, se agregan las siguientes: la prohibicion
de la actividad politica; la suspension de la actividad sindical (intervencion militar de los sindicatos);
el establecimiento de una Comision Legislativa (CAL) en reemplazo del Congreso, que sostuvo la
continuidad de la normativa; la promocién industrial selectiva; una reforma tributaria por la que se elevé
el impuesto al valor agregado; en materia de legislacion laboral, normas legales destinadas a actuar
en las relaciones en el ambito de trabajo y en la organizacién y accién sindical; la descentralizacién
de servicios publicos (agua potable y saneamiento, educacion primaria, salud); la politica cultural con
eje en la familia y el establecimiento de la censura previa.
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Una mencion especial le cabe a la politica de endeudamiento externo, que
alcanzé niveles inusitados y marcé largamente los margenes de accién futuros?.

Asimismo, se avanzo en una estrategia de desmantelamiento de las empresas
publicas. A este respecto, y en contraposicion con la posicion de Martinez de Hoz,
las Fuerzas Armadas sostuvieron la necesidad de mantener el nicleo considerado
estratégico, compuesto por las grandes empresas que explicaban el grueso de
los servicios publicos y la produccion de insumos estratégicos. De manera que
en funcion de ello se planted un esquema de caracter selectivo y una estrategia
gradual para avanzar en distintos tipos de solucion: desde la privatizacién
completa hasta la privatizacion periférica —que involucraba actividades pasibles
de tercerizacion—y la privatizacion «anticipada», consistente en el otorgamiento
de concesiones destinadas a nuevas areas de negocios (Schvarzer, 1986)%.

Si este programa de privatizaciones mostré limites considerables en su
instrumentacion y concrecion, la estrategia de vaciamiento de las empresas
publicas por medio de su desfinanciamiento y la politica de bajos salarios que
provoco la expulsion de personal calificado, entre otras acciones, contribuyeron
al desprestigio del Estado empresario y el desarrollo de un clima antiestatal.

Tanto la suspension de la actividad politica como el desarrollo de rutas de
acceso institucional por parte de nuevos empresarios que se beneficiaron
de la politica de privatizaciones periféricas y anticipadas dieron lugar a un

22 Laextrema liquidez que caracterizaba por ese entonces al sistema capitalista a escala global,
promovid la toma de préstamos de corto plazo tanto por parte del Estado como de las empresas
privadas, resultando en una escalada incontrolable que en 1981 llevé al establecimiento, por parte
del BCRA, de un seguro de cambio, lo que involucrd literalmente que el Estado se hiciera cargo de la
deuda externa privada.

23 Elpanoramarelativo a las empresas publicas era sumamente confuso, al punto que se desconocia
aciencia cierta su composicion y nimero. No obstante esta diversidad, la mayor parte de la participacion
en la generacion de la riqgueza nacional estaba explicada por un puiiado reducido en el que se destacaban
Yacimientos Petroliferos Fiscales (YPF), Gas del Estado, Obras Sanitarias de la Nacion (OSN), Empresa
Nacional de Telecomunicaciones (ENTEL), Empresa Nacional de Correos y Telégrafos (ENCOTel), Agua
y Energia Eléctrica, Ferrocarriles Argentinos y Servicios Eléctricos del Gran Buenos Aires (SEGBA),
entre otros. Para un andlisis detallado, ver Ugalde (1983) y Schvarzer (1986).
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«complejo estatal privado», conocido popularmente como la «patria contratista»,
que constituyo una expresion acabada de la sustraccion de las decisiones
politicas de la esfera publica, y el desarrollo de la politica «entre bambalinas»
o «en las catacumbas» ya no sélo en el sentido corporativo clasico, sino por el
favorecimiento de situaciones e intereses puntuales, particulares (Schvarzer,
1986; Oszlak, 1983).

Si se lo mira desde los objetivos planteados en su programa, el gobierno de la
ultima dictadura civico-militar no podria haber sido mas desastroso. Por otra
parte, mas alla de la retérica del caracter subsidiario del Estado, las areas de
gestion y trabajo de la Administracion Publica permanecieron sin modificaciones
sustantivas en cuanto a su alcance formal, y a lo sumo experimentaron
desfinanciamiento y degradacion en el sentido del trabajo encomendado.

Sin embargo, la dictadura de 1976-1983 fue exitosa en la generacién de
las condiciones para la transformacion radical de la sociedad y el Estado
que se consumaria en poco menos de una década, luego de su implosién
en 1983. La implantacion del terrorismo de Estado como modo de control
social constituyé la plataforma necesaria para echar esas bases y favorecer
el disciplinamiento de los actores sociales. Desde la perspectiva del Estado
y la Administracion Publica, una serie de procesos y discursos adquirieron
pregnanciay contribuyeron de manera significativa al deterioro y la degradacion
de la gestién publica: la idea del Estado como «mal administrador» y como
obstaculo a la iniciativa privada; y la opacidad por partida doble que tuvo
la Administracién Publica, por las condiciones de clandestinidad a que se
vio sometida y su desplazamiento de las decisiones —gobernadas desde un
complejo estatal privado configurado, a su turno, a partir de particularismos—.
La «jibarizacion» de la Administracion Publica —producto tanto de politicas y
estrategias de bajos salarios que provocaron la expulsion de funcionarias/os
y empleadas/os como del propio terrorismo desplegado por medio de la ley
de prescindibilidad y la desaparicion forzada— constituy6 el correlato de la
pérdida de capacidad regulatoria del Estado. Todo ello, en suma, funcioné como
una profecia autocumplida y pavimenté el camino hacia las transformaciones
estructurales de la década de 1990.
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El alfonsinismo: entre la ilusién del regreso

al desarrollismo y el barro de las transformaciones
en el balance de poder. La construccion del Estado
como problema (1983-1989)

Larecuperacion de la democracia como régimen politico con el inesperado triunfo
de Raul Alfonsin, candidato del radicalismo, en las elecciones de octubre de
1983, ocurrié en un escenario marcado por la crisis de la deuda, que inauguraria
para América Latina una década de restricciones y penurias de recursos. Ello
se conjugaba ademas con las serias consecuencias que, en el plano local,
implicaron las politicas de la dictadura civico-militar sobre el sistema social
y econémico, en un juego de suma cero en el que practicamente ningun sector
habia quedado bien parado —con la solitaria excepcién del capital financiero—.

No obstante, los actores politicos y estatales que acompanaron al flamante
presidente tuvieron un reconocimiento incompleto de este escenario, asi como
de la situacion de la Administracién Publica. Ello explica que la aproximacion
inicial en términos de intervenciones publicas se haya sustentado en un intento
de reedicion de estrategias propias de la «larga» década de 1960, orientadas por
el desarrollismo, y cuando habia ocurrido la ultima experiencia de gestion del
radicalismo. A esta perspectiva que podriamos caracterizar como «tradicional»,
se le sumé la bandera clasica de la UCR relacionada con el cumplimiento
de la Constitucién, que adquirié un sentido refundacional en las particulares
circunstancias de superacion de la dictadura, pero también de una cultura politica
encarnada en el peronismo que en gran medida era considerada responsable de
los aspectos mas negativos y tragicos de la vida politica reciente (Aboy Carlés,
2004). Completaba la propuesta hacia la sociedad el respeto por los derechos
humanos —que se constituyé en la marca identitaria de la renovacion del
radicalismo liderada por Alfonsin— y la orientacién de las politicas publicas
hacia la produccion de bienes publicos frente a las practicas corporativas que
habian predominado en el pasado reciente.

La confianza en que seria posible reencauzar la vida social recuperando los
resortes del Estado y la Administracion Publica, y que la democracia constituia
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una suficiente plataforma para ello, qued¢ sintetizada en la famosa consigna
proferida por Alfonsin en su discurso de asuncién ante la Asamblea Legislativa:
«con la democracia no sélo se vota, sino que también se come, se educay se
cura» (1983, p. 5). Pero las condiciones y el balance de poder ya no admitian
soluciones y cursos de acciéon como los ensayados en la ultima experiencia
de gobierno radical —la de 1963, con Arturo lllia como presidente— de la que
muchos integrantes del gabinete provenian.

En el frente interno, la relacion con unas Fuerzas Armadas desprestigiadas pero
que aun conservaban suficiente poder planted desafios inéditos que fueron
sorteados tanto con el apoyo popular como de la oposiciéon —el juicio a las
juntas militares por los crimenes de lesa humanidad cometidos durante la
dictadura civico-militar sustanciado en 1985y el sofocamiento del levantamiento
de una fraccion de los militares en la Semana Santa de 1987 constituyen
ejemplos en uno y otro sentido—. Sin dudas, y aun con el saldo critico de las
leyes de obediencia debida y punto final que cerraron, como consecuencia
del levantamiento de la Semana Santa de 1987, las posibilidades de avanzar
en el enjuiciamiento a los militares implicados en el terrorismo de Estado y la
desaparicion forzada de personas, el gobierno de Raul Alfonsin marcé un antes
y un después en el camino hacia el reposicionamiento de las Fuerzas Armadas
en su papel profesional y la consiguiente desarticulacion de su papel politico.

La lucha contra la inflacién y el problema de la deuda externa ocuparon un
lugar central en la agenda gubernamental, en la que también hubo lugar para el
desarrollo de estrategias de democratizacion y fortalecimiento en la provision
de bienes publicos como salud y educacion?. En todos estos planos, las
iniciativas desplegadas mostraron limites asociados no sé6lo con la magnitud
de los problemas que buscaban resolver, sino con los recursos de poder de

24  Sin pretender exhaustividad, a continuacion se agregan otras iniciativas: el Seguro de Salud,
que buscaba superar la fragmentacion en la prestacion del servicio y frenar el poder de las obras
sociales, que terminé siendo aprobado con recortes; el Proyecto de democratizacion de los sindicatos
elevado a la consideracion del Congreso y promovido por el entonces ministro de Trabajo Antonio
Mucci, que fuera rechazado; la promocion de exportaciones industriales; el desarrollo de un régimen
de proteccidn de la industria electronica; el proyecto de traslado de la Capital (trunco); el inicio de la
asociacion estratégica con Brasil por medio del establecimiento del Mercosur; el Plan Nacional de
Alfabetizacion; el desarrollo del Congreso Pedagdgico; el Plan Alimentario Nacional; la promulgacion
del divorcio y la patria potestad compartida.
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que disponia el gobierno en el marco de una matriz politica y un escenario
internacional cuyas coordenadas habian variado significativamente.

Asi, el Plan Austral —que involucrd la modificacion del signo monetario y la
desindexacion de los principales precios de la economia, entre otros aspectos—
no alcanzé a organizar el comportamiento de los actores sociales, que al cabo
de dos ainos reeditaron las practicas de movimiento de precios que se buscaban
modificar. Ello obligé a la instrumentacion de un nuevo programa, el Plan
Primavera, que también fracasaria, desatandose de ahi en mas una dindmica
de movimiento descontrolado y acelerado de los precios que culminaria en la
hiperinflacién en 1989.

La estrategia inicial vinculada con la deuda externa, por su parte, busc6 promover
un tratamiento politico del problema, a partir de la propuesta del Consenso de
Cartagena que promovia la negociacion conjunta de los paises latinoamericanos
con los acreedores externos y el FMI. El fracaso de esta iniciativa llevé al
desarrollo de negociaciones individuales en las que los recursos resultaban
significativamente mas limitados para el pais frente a los poderosos jugadores
de las finanzas internacionales, y el FMI como su gendarme. No obstante
los intentos por desarrollar cursos alternativos, la Argentina trabé acuerdos
ortodoxos para la estabilizacion de la economia y la reestructuracion de la
deuda externa, pasando por acuerdos stand by con el FMI, el Plan Baker en 1987
hasta sumarse al Plan Brady en 1989, sin que ninguno de estos dispositivos
atinara a encaminar el tratamiento de la deuda y sus extremas consecuencias.

Tanto el problema de la inflacién como el de la deuda externa condujeron a
depositar el eje de las explicaciones sobre el gasto publico y el déficit fiscal?, y
de alli sélo restaba dar un paso mas para poner en cuestion al Estado, su tamafo
y sus funciones. Como sefialamos en el apartado anterior, el camino del clima

25 Segun como lo documenta Heredia (2006), en el equipo econémico de Alfonsin —especialmente
cuando al frente del Ministerio de Economia estuvo Bernardo Grinspun— la explicacion predominante
de la inflacion como resultado de la puja distributiva fue cediendo lugar a la que colocaba entre las
razones principales el déficit fiscal y la emision monetaria. Ese pasaje estuvo relacionado, a su vez,
con la inversién de la relacién entre politica y economia: si al inicio de la presidencia de Alfonsin fue
la politica la que gobernd la economia, desde la llegada de Juan Sourrouille al Ministerio de Economia
en reemplazo de Grinspun, fue esta ultima la que gobernd a la primera, consolidando una tendencia
que se insinu6 desde al menos la década de 1960 para volverse central en la década de 1990.
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antiestatal ya habia sido pavimentado, y si el radicalismo en el poder manifesté
una aproximacion favorable al Estado como instrumento y plataforma de sus
politicas, a poco de andar sumé elementos y propuestas para replantear algunos
de los atributos y funciones que venia desarrollando, asi como el modo en que
lo venia haciendo. A ello se sumaban las presiones y los condicionamientos
impuestos en los dispositivos de negociacion de la deuda externa, que serian
condensados en el Consenso de Washington?.

Sin embargo, en el gobierno era posible vislumbrar una concepcion del Estado
y la Administracién Publica que se nutria de otras tradiciones, particularmente
las relacionadas con la experiencia europea, y especificamente la francesa, que
promovian el fortalecimiento de su papel en la sociedad. Desde la flamante
Secretaria de la Funcién Publica, Jorge Roulet y su equipo de colaboradoras y
colaboradores empujaron la perspectiva de un Estado «atlético» y «agil», que
recuperara funciones «amputadas» como consecuencia de un concepto de
subsidiariedad «mal entendido» e interviniera a modo de reparacion ante las
tendencias a la concentracion de ingresos y de poder (Roulet, 1988, p. 32). El
diagnéstico de la Administracion Publica —degradada por la introduccién de
la discrecionalidad y el clientelismo— derivaba, a su turno, en la necesidad
de producir «cambios discontinuos» —hechos que representaran cambios
cualitativos—, en las practicas y los procedimientos, por tres vias: la capacitacion
de los altos funcionarios, el desarrollo de la carrera administrativa, y la
incorporacion del control social sobre los actos publicos.

No obstante, este programa ambicioso sélo fue desarrollado de manera
parcial, en la medida en que predomind la vision cortoplacista, expresada en
la introduccion de medidas parciales y que, en todo caso, venian mostrando
eficacia limitada (Groisman, 1991). Sélo se verificaron avances significativos
en la creacion de un cuerpo de elite, los administradores gubernamentales,
destinado a cumplir funciones de «planeamiento, asesoramiento, organizacion,

26  El denominado Consenso de Washington consistié en recomendaciones para los paises en
desarrollo que fueron sistematizadas por Williamson (1990) en diez ejes, de los cuales se destacan
el mantenimiento de la disciplina fiscal, el redireccionamiento del gasto publico hacia areas con altos
rendimientos econémicos, la liberalizacion de los mercados financiero y cambiario, la liberalizacién
del comercio exterior, la eliminacion de las restricciones a la inversion extranjera, la privatizacion de
las empresas publicas, la desregulacién de los mercados y la mejora del sistema legal.
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conduccion y coordinacién de nivel superior en organismos centralizados o
descentralizados» (INAP, 1988a)?".

Por ultimo, y aun cuando no tenia un sesgo antiempresas publicas, el radicalismo
avanzé en el planteo de un programa de privatizaciones desde el Directorio de
Empresas Publicas creado en 1987 y el Plan Primavera de 1988, y especialmente
con la asuncién de Rodolfo Terragno como Ministro de Obras y Servicios
Publicos?. Si bien la oposicidn peronista frend en el Congreso las diversas
iniciativas, el clima desfavorable hacia el funcionamiento de los servicios publicos
en manos estatales habia calado suficientemente como para generar consenso
entre los actores politicos (Palermo y Novaro, 1996; Luna, 2022).

Desde la perspectiva del desarrollo histérico de conjunto, este periodo puede
ser considerado como un interregno, una suerte de suspension en el avance
reformador del Estado y la Administraciéon Publica. Una suspensién que, sin
embargo, no detuvo el cada vez mayor convencimiento que los diversos actores
politicos y sociales adquirieron en torno al Estado como problema, diagnéstico
que se condenso, fundamentalmente, poniendo en cuestion su papel empresario,
pero también sus funciones e intervenciones vinculadas con la regulacién de
la vida social y econdmica.

El menemismo: el tercer momento instituyente
en la historia del Estado en la Argentina... y también
de la Administracién Publica (1989-1999)

Resulta imposible entender el despliegue de lo que en Berrotaran y Pereyra
(2012) caracterizamos como el tercer momento instituyente en el desarrollo
histdrico del Estado en nuestro pais, sin tener en cuenta el proceso desatado
durante la dictadura de 1976-1983 y que durante el alfonsinismo experimenté
una suspension. Alli deciamos, recuperando los aportes de Vilas (1997), que en

27 Elandlisis detallado se verificara en la Parte Il

28 Seconcreto la privatizacion de Austral Lineas Aéreas y se buscé la participacion privada en ENTel,
asi como un acuerdo con la empresa aérea escandinava para sumar capital en Aerolineas Argentinas.
No obstante, estas iniciativas encontraron un freno en la oposicion.
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ese entonces se puso en marcha un doble movimiento por el cual una nueva
matriz politica en pleno proceso de configuracién demandaba transformaciones
en los modos del desarrollo de las funciones del Estado, lo que a su turno
contribuiria al fortalecimiento de esa nueva matriz. Pues bien, el menemismo
supuso el momento en que los términos de ese doble movimiento se reunieron
de manera virtuosa.

Aun cuando los actores politicos y sociales experimentaran cierta contradiccion
en torno al sentido, direccion y contenido de las reformas que se mentaban
como estructurales en un clima de franco malestar y cuestionamiento sobre
las capacidades del Estado —de hecho, el peronismo en la oposicién puso
freno a las privatizaciones—, la aceleracion de la crisis hiperinflacionaria, que
puso al desnudo la incapacidad del Estado para mantener el orden social y
obligé al adelantamiento en el traspaso del gobierno, constituyo la oportunidad
propicia para que, luego de un acuerdo con el radicalismo, el flamante presidente
Carlos Menem elevara al Congreso las dos leyes que sentarian las bases para
la transformacion radical del Estado y los principios de organizacién social
con él asociados. Menem reunid suficientes recursos de poder —lo que incluyé
alianzas inesperadas con adversarios historicos de la fuerza politica que
encabezaba— y reconstruy6 la autoridad del Estado que, paraddjicamente,
permitié avanzar en la redefinicion de su tamafo y funciones. La reforma del
Estado y la racionalizacién administrativa estuvieron, asi, en el centro de la
agenda gubernamental, junto con la cuestion de la inflacion, el desarrollo de
una «economia social de mercado» y la insercion internacional en linea con
el «primer mundon».

Las leyes 23.696 y 23.697, de Reforma del Estado y Emergencia Econémica,
respectivamente, brindaron el encuadre para el desarrollo —no exento de
desprolijidades por su vertiginosidad y la propia novedad que involucraba—
de las principales medidas e iniciativas que redefinieron la relacién del Estado
con la sociedad: privatizaciones de las empresas publicas, desregulacion de
los principales mercados —incluido el de trabajo—, descentralizacion de los
servicios de educacion y salud —que completd la transferencia a las provincias
de lo que se habia iniciado durante la dictadura civico-militar—, y focalizacién
de la asistencia social. De esta manera, estaba alumbrandose una nueva
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division del trabajo tanto entre Estado y sociedad como entre Estado nacional
y Estados provinciales, que de ahi en mas organizé de manera perdurable el
comportamiento de los actores.

Si el programa de privatizacion de las empresas estatales constituyo la politica
mas espectacular —y en algun punto sorprendente por ser el peronismo el
que avanzo en una direccion que propios y ajenos consideraban contraria
a sus banderas historicas—, la ley de Convertibilidad también contribuyé a
marcar de manera indeleble la experiencia menemista. Promulgada en marzo
de 1991 luego de dos afos de vaivenes y una segunda hiperinflacion, esta
ley ancl¢ el valor de la moneda local al del ddlar estableciendo una paridad
cambiaria fija y condicionando su emision a la existencia de reservas de la
moneda estadounidense. El <uno a uno» se convirtié en una referencia obligada
para la sociedad y todos los actores politicos y sociales, incluidos aquellos
que alzaron su voz critica y alertaron acerca de sus consecuencias, una suerte
de «pensamiento Unico» vernaculo que funcioné como corset del que muchos
querian desprenderse, pero al mismo tiempo temian o no sabian como hacerlo?.

La reforma del Estado como cuestiéon politica (Vilas, 1997) supuso un
replanteo profundo de su tamaiio y sus funciones, que apunté a desmantelar
su intervencion directa tanto en la prestacion de servicios publicos como en
diversos mercados®, y también del componente de planificacion —que abandoné
de manera definitiva la concepcion desarrollistay apunt6 al despliegue de nuevas
modalidades situadas en el nivel micro—. Sélo quedo en pie el componente
social, redefinido en buena medida por las tendencias a la mercantilizacion
de gran parte de las prestaciones. Un Estado regulador® al servicio de una

29 Otras iniciativas y medidas de relevante significacion, sin pretension de exhaustividad, fueron
las siguientes: la flexibilizacion laboral por medio de diversos decretos; la modificacion del sistema
previsional a partir de la introduccion de mecanismos privados para el otorgamiento de beneficios
jubilatorios (AFJP); el establecimiento de la libertad de eleccion de obra social; Ley Federal de Educacién
(1993); la introduccion de principios gerenciales y de mercado en el sistema de salud por medio del
Hospital de Autogestion; la Ley de Educacion Superior.

30 Noobstante, algunas areas permanecieron en manos estatales, por ejemplo, Fabricaciones Militares.
31 EnBerrotarany Pereyra (2012, pp. 161-162) propusimos caracterizar en estos términos al Estado
surgido de estas transformaciones radicales, con preferencia al calificativo mas usual de «neoliberal»,
porque los prefijos «<neo» o «pos» ponen de manifiesto las dificultades para precisar lo novedoso de
determinadas etapas en cualquier plano de la vida social y cultural. A su vez, expresa las dificultades
en la busqueda de un concepto que nos permita avanzar en una clave que dé cuenta tanto de los
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modernizacion excluyente (Barbeito y LoVuolo, 1992; Pucciarelli, 2001) con
renovadas funciones y modalidades de intervencion que, lejos de significar
una «retirada», definen una presencia selectiva dentro de un nuevo balance
de poder que contribuyen a garantizar.

La reforma del Estado como cuestidn politica tuvo un correlato significativo en
la dimensidon operativa (Vilas, 2002), esto es, en el plano de la materializacion
de la actividad estatal. La reforma administrativa tantas veces ensayada y
tantas veces trunca (Groisman, 1991; Repetto, 2001), en esta oportunidad
evidencié avances de relevancia.

Mas alla de la bateria de disposiciones orientadas a reorganizar y/o modificar
las estructuras de la gestion y los vaivenes experimentados (Repetto, 2001),
y que en gran medida traslucian una reduccion de la reforma administrativa a
su dimension tecnoldgica, interesa mencionar una serie de innovaciones que
marcaron el futuro desarrollo de la Administraciéon Pulblica. En primer lugar,
la creacion y puesta en marcha en 1991 del Sistema Nacional de la Profesion
Administrativa (SINAPA), en reemplazo del anterior escalafon establecido por
el Decreto 1428/1973. Sobre la base de una concepcion meritocratica de la
funcion publica, el SINAPA definié los modos de ingreso, permanencia y avance
en la carrera administrativa de las/os agentes publicos en funcion de perfiles,
categorias y requisitos. Entre estos Ultimos, se destacaban especialmente el
ingreso por concurso y la obligatoriedad de la capacitacién como condicion
para el movimiento de las/os agentes publicos dentro del nuevo escalafon.

elementos propositivos del modelo instituido como de las consecuencias de su puesta en marcha. La
propuesta conceptual realizada por Majoney la Spina (1993) brinda pistas para identificar las novedades
de este tipo de Estado. Los autores lo definen como regulador para diferenciarlo del Estado social, del
intervencionista y planificador, asi como del abstencionista. Su especificidad, afirman, radica en que
genera a través de herramientas juridicas las condiciones de posibilidad para que el sector privado
desarrolle las diversas actividades. Es decir, en vez de proveer los servicios establece los parametros
para su prestacion por parte de terceros por fuera del Estado. Asi entendida, la regulacion atraviesa los
esquemas fiscales, cambiarios y monetarios, y sistemas financieros en general, la seguridad social, el
funcionamiento del mercado de trabajo, los sistemas de innovacion, la propia gestién publica —como
consecuencia de procesos de descentralizacion—, el ambiente, los servicios publicos, las prestaciones
sociales. Todos estos campos son materia de intervencion selectiva por medio de reglas procesales
y conductuales.
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En segundo lugar, la Ley de Administracion Financiera 24.156, promulgada en
1992, introdujo en la Administraciéon Publica lineamientos y patrones para la
asignacion, la utilizacion y la rendicion de los recursos asignados a cada una
de las areas de la gestion publica. La instrumentacion de cuatro sistemas
relacionados e integrados —presupuestario, de crédito publico, de tesoreria
y de contabilidad— para la disposicion de los recursos, y el establecimiento
de dispositivos de control interno y externo —la Sindicatura General de la
Nacion (SIGEN) y la Auditoria General de la Nacién (AGN), respectivamente—32
contribuyeron al ordenamiento y encuadre de las acciones publicas y los
actos administrativos que las respaldan sobre renovadas bases, al tiempo
que procuraban garantizar el adecuado uso de los recursos publicos.

En tercer lugar, al calor de las premisas y recomendaciones de la «nueva
gestidn publica», se alent6 el desarrollo de agencias de «nuevo tipo», en las
que la concentracion en asuntos especificos sobre la base de una concepcioén
gerencial orientada a resultados facilitaba el cumplimiento de los objetivos
asignados. Algunos ejemplos de estas agencias son la Administracion Federal
de Ingresos Publicos (AFIP) resultante de la fusion de la Direccion General
Impositiva y la Administracion Nacional de Aduanas, la Administracion Nacional
de la Seguridad Social (ANSeS), el Servicio Geoldgico Minero Argentino
(SEGEMAR), la Administracion Nacional de Medicamentos, Alimentos y
Tecnologia Médica (ANMAT). Asimismo, la prestacion de los servicios publicos
a cargo de empresas privatizadas condujo a la creacién y desarrollo de entes
de regulacién encargados de desarrollar una «regulacién de nuevo tipo» (Oszlak
etal., 2000). Esta diversificacion y complejizacion de la Administracion Publica
Nacional se complet6 con el desarrollo de organizaciones de evaluacién, como
la Comisién Nacional de Evaluacién y Acreditacion Universitaria (CONEAU)
establecida por la Ley de Educacion Superior promulgada en 1995, y de
regulacion, defensa y/o promocién de determinados campos (competencia,
consumidores, exportaciones).

Por ultimo, al tiempo que en esta década se avanz6 en la regulacion de las
condiciones de empleo publico por medio de las leyes 24.185/92 de Convenio

32 Estasinnovaciones se introdujeron en reemplazo del Tribunal de Cuentas y fueron consagradas
en la Constitucién Nacional reformada en 1994.

55



Elsa Pereyra

Colectivo de Trabajo en el Sector Publico (LNCAP) y 25.164/99 Marco de
Regulacién del Empleo Publico Nacional, también se diversificaron los modos de
contratacion, dando lugar al desarrollo de relaciones de trabajo gobernadas por
la precariedad, asi como la proliferacion de «burocracias paralelas» (Martinez
Nogueira, 2002).

En suma, la ajustada resefa realizada brinda suficientes argumentos para
caracterizar a este como momento instituyente en el desarrollo histérico
del Estado en nuestro pais, toda vez que la transformacion radical de los
principios de organizacién social lo tuvo como instancia decisiva, y fue la
propia reconfiguracion del Estado en los modos de desarrollar sus funciones
lo que garantizo esa transformacion radical. Luego, y aun cuando no va de
suyo que ello suponga de manera mecanica similares transformaciones en
la dimensidn operativa —la Administraciéon Publica—, no caben dudas de las
importantes innovaciones que se dieron en esta década en los modos en que
se produce el trabajo administrativo, a riesgo de reducir la modernizacion
verificada a su dimensién puramente tecnoldgica.

En este tercer momento instituyente, un Estado regulador y «facilitador» de
la actividad privada, retirado de la prestacion directa de servicios publicos,
desprendido de su componente keynesiano asi como de efectores de educacion
y salud que dependerian enteramente del nivel subnacional en un renovado
sistema federal, encontré su consagracion en la reforma de la Constitucion
Nacional de 1994. Como momento instituyente, delimit6 los senderos dentro
de los cuales se plantearon las alternativas para el desarrollo de las politicas
publicas en el futuro. Y lo hizo a través de una Administraciéon Publica tan
renovada como persistente en muchos de los rasgos estructurales amasados
alo largo de su historia.

La cuestion de la Administracion Publica en la agenda
y el INAP

El breve recorrido que realizamos por el ultimo cuarto del siglo xx permite
comprobar que el replanteo sobre el papel del Estado en |la sociedad argentina
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estuvo en el centro de la agenda de los gobiernos que se sucedieron. En los
estertores del segundo momento instituyente, aquel que habia ampliado la
esfera de la actividad estatal llevandola a todos y cada uno de los diversos
planos de la vida social, se desplegaron de manera violenta con la dictadura
civico-militar, y con marchas y contramarchas a partir de la recuperacion de
la democracia en 1983, las condiciones para alumbrar el tercer momento
instituyente en el que, para cumplir con sus funciones basicas de organizacion
de las relaciones sociales, se desprendid de gran parte de los dispositivos y
recursos para intervenir de manera directa en las diversas esferas de la actividad
social, de suerte que la creciente estatalizacion que habia experimentado
la sociedad argentina a lo largo desde los inicios del siglo xx, abrié paso a
la mercantilizacion®.

El pasaje del Estado social, planificador y empresario al Estado regulador
—neoliberal en el lenguaje popular— fue tanto la expresién de un cambio en
el balance de poder como la condicion de posibilidad para que ese cambio
tuviera lugar.

Es posible componer ese pasaje en una secuencia histérica que reconoce una
primera etapa —la correspondiente a la dictadura civico-militar de 1976-1983—
en la que se sentaron las bases para el cuestionamiento del Estado social,
planificador y empresario, seguida de un compas de espera —el gobierno radical
liderado por Raul Alfonsin, entre 1983y 1989— en el que esas bases y condiciones
maduraron, por asi decirlo, de manera que el grueso de los actores politicos
y sociales alcanzaron un consenso en torno a la necesidad de avanzar en la
reforma del Estado. Sin embargo, podria decirse que se trataba de un consenso
soterrado, no del todo explicito. En una tercera etapa, al calor de una crisis
inédita marcada por la virtual desintegracion de la capacidad del Estado para
regular la vida social —que no casualmente se expresé en la licuacion literal
de la moneda como equivalente—, se precipitd, en una suerte de fuga hacia

33 Resulta conveniente apreciar las tendencias y los cambios histéricos en una aproximacién compleja
de la estructura social como lo proponen Adelantado et al. (1998), en la que se consideran no sélo las
esferas estatal y mercantil, sino también la doméstico-familiar y la comunitaria. Asi, es posible entender
variaciones en la division del trabajo social entre estas diversas esferas de actividad social, por las
que se verifican movimientos de estatalizacion/desestatalizacion, familiarizacion/desfamiliarizacion,
mercantilizacién/desmercantilizacion y comunitarizacion/descomunitarizacion.
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adelante, el ciclo vertiginoso de transformaciones estructurales que barreria con
los modos en que hasta ese entonces las personas organizaban su dia a dia.

La reforma del Estado, ;es la reforma de la Administracion Publica? Asi como
en este periodo comprobamos que el Estado ocupé un lugar privilegiado en
las agendas gubernamentales, ;podemos afirmar otro tanto en relacién al
lugar que ocup6 la Administracion Publica? La respuesta a esta pregunta es
crucial para entender los caminos que transito la reforma administrativa a lo
largo del periodo considerado, los puntos de encuentro y desencuentro con
el proceso de reforma del Estado y, lo que resulta central a los propdsitos de
este trabajo, el papel que desempefo el INAP en todo ello.

Partimos del supuesto —propuesto en Berrotaran y Pereyra (2012), y trabajado
en Pereyra (2022)— de la posibilidad de pensar temporalidades diferenciadas
en el desarrollo historico del Estado y la Administracion Publicay, por lo tanto,
en la eficacia relativa no sélo de los diversos intentos e iniciativas orientadas a
su transformacion y/o reforma, sino también de aquellas intervenciones que,
sin encuadrarse necesariamente en un programa formal de reforma, buscan
incidir en la modificacidn de practicas y comportamientos de las/os agentes
y las organizaciones que integran la Administracion Publica.

Luego, en la experiencia histdrica de la Argentina, los diversos intentos de reforma
administrativa transitaron, al menos desde la década de 1960 en adelante, por
los andariveles de la idea de «racionalizacién». Si en un principio esta idea
estuvo asociada con el sentido de perfeccionamiento y reorganizacion de las
estructuras de la gestion estatal, gradualmente fue virando hacia un contenido
de ajuste y reduccién de su tamanio. Y si la idea de reforma administrativa
tuvo en los inicios cierta disociacion de la reforma del Estado, en la década de
1990, y planteada en términos de modernizaciéon —la idea de ajuste contenia
una carga ciertamente negativa— estuvo practicamente asimilada y busco
constituirse en un componente central de la reforma del Estado.

Es en este contexto que el INAP fue creado como organismo encargado

de capacitar a las/os agentes publicos y producir conocimiento sobre la
Administracion Publica. A la luz de los argumentos anteriormente ensayados, y asi
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como nos preguntamos acerca del lugar que la Administracion Publica ocupé a
lo largo de este periodo en la agenda gubernamental, planteamos un interrogante
similar en relacion al lugar del INAP en el desarrollo de las politicas, estrategias
y acciones desplegadas para la reforma/modernizacion/mejoramiento de la
Administracion Publica. La pregunta por el lugar abre, ademas, el interés por
explorar y explicar el modo en que el INAP concibié ese papel en relacién
con la Administracion Publica de la cual formé parte, pero al mismo tiempo
debia convertir en objeto y sujeto de su intervencion por la via de acciones
de capacitacion y la produccion de conocimiento. Esto conduce, a su turno, a
identificar y explicar los modos en que las/os trabajadores del INAP procesaron
los problemas del Estado y la Administracion Publica y buscaron incidir en la
direccion de las intervenciones destinadas a su reforma.

Capitulo 2. La organizacion del trabajo
del INAP: marco normativo, estructuras
de gestion y recursos*

En el Capitulo 1 hemos identificado los ejes y las dinamicas centrales que
marcaron el proceso de estructuracion, desestructuracion y reestructuracion
del Estado en el dltimo cuarto del siglo XX, y que se condensaron en el tercer
momento instituyente. La clave de analisis fue la asociada con la dimensién
relacional y politica del Estado, su papel como instancia politica de la dominacion
social y, en consecuencia, parte constitutiva de una matriz politica. Cuando
centramos el foco en la dimension material del Estado, la Administracion Publica,
es posible y necesario considerar su desarrollo no sélo teniendo en cuenta lo
anterior, sino también la complejidad creciente de los asuntos que demandaron
administracion y gestion. En esta dimension operativa, la ampliacion de la agenda
y laincorporacion de las cuestiones a cargo del Estado que se produjo a partir del
primer peronismo alcanzo, durante la década de 1960, una cierta estabilizacion.
La preocupacion por la organizacion de la Administracion Publica, el ajuste de

34  Eneste capitulo, colaboraron con el procesamiento, la sistematizacién y el andlisis de lanormativa
un grupo de estudiantes de la Licenciatura en Administracién Publica de la Universidad Nacional de
General Sarmiento, en el marco de la practica preprofesional del tltimo trayecto de su formacion:
Lourdes Alvez Taylor, Sonia Ordoiez, Sabrina Claros, Fernanda Segovia Harlos y Sabrina Mosqueda.
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sus estructuras y la preparacion del personal gané centralidad. La creacién
del Instituto Superior de la Administraciéon Publica en 1958 apunté a generar
un espacio de trabajo en el interior de la Administracion Publica destinado a
desarrollar acciones e intervenciones en esa direccion®®. Una aproximacion
normativa a la Administracion Publica sintetizada en la marca de la época
—«organizacion y métodos», conocida por su sigla OyM— se conjugé con la
idea de reformay racionalizacién, que fue hablando mas de reducciény recorte
de las estructuras de la gestion que de su adecuacion y perfeccionamiento.

La experiencia de este primer organismo que, junto con la Direccién Nacional
del Servicio Civil, entendia en el funcionamiento de la Administracién Publica,
fue limitada, al punto que su disolucién en 1970 se justificé en que para la
formacion/capacitacion de las/os empleadas/os y funcionarias/os publicas/os
era suficiente el aporte de las universidades publicas y privadas. Sin embargo,
en las postrimerias de la autodenominada Revolucion Argentina, los sindicatos
que nucleaban a los trabajadores estatales, la Asociacion de Trabajadores del
Estado (ATE) y especialmente la Union del Personal Civil de la Nacién (UPCN),
arrancaron al régimen en retirada el compromiso de la creacién y puesta en
marcha de un organismo para atender las necesidades de desarrollo de la
Administracion Publica, retomando practicamente en los mismos términos las
funciones asignadas en su momento al ISAP. capacitar a las/os empleadas/os
y funcionarias/os publicas/os, y producir conocimiento sobre la Administracién
Publica. La especificidad del trabajo publico —y las dificultades que los
programas de formacion e investigacion en el nivel universitario presentaban
para dar cuenta de ella— tuvo asi un reconocimiento expreso entre las/os
propias/os trabajadoras/es publicas/os.

Como lo remarcamos en el capitulo anterior, la creacion del INAP y su posterior
desarrollo fue parte constitutiva de una etapa crucial en la historia del Estado
y la Administraciéon Publica. EIl modo en que el organismo procesé sus
transformaciones, y los desafios y las necesidades con ellas asociadas, estuvo en
relacion directa tanto con el compromiso de su conduccién politica con la agenda
de reforma que se desplegé como con las capacidades que construyé. Dentro

35 Paraunareseiia del desarrollo del ISAP, ver Goldstein y Martin (1990) y Redondo (1999).
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de ellas, y en linea con la propuesta analitica de Julian Bertranou (2015)3%, se
destaca el componente vinculado con los arreglos institucionales y la estructura
burocratica, que comprende desde las autorizaciones legales sobre la base de
las cuales el organismo funda su actuacidn, hasta los elementos materiales
—recursos y personal— y organizacionales —estructuras de la gestion en las
que son distribuidos tales recursos y personal en funcién del cumplimiento
de los propodsitos y metas encomendadas—.

En este capitulo nos centramos en los fundamentos y el encuadre del trabajo
del INAP que se engloban en este componente. Nos proponemos identificar
y caracterizar las principales continuidades y rupturas en la normativa que
ha regulado el funcionamiento del organismo y en su estructura organizativa
en el periodo 1973-1999. Las preguntas que orientan el andlisis giran en
torno a los fundamentos por los cuales se creé el INAP como un organismo
descentralizado, las funciones asignadas y el modo en que fueron planteadas y
replanteadas a lo largo del periodo, el desarrollo de las estructuras de la gestion
teniendo en cuenta su correspondencia con las funciones asignadas y el grado
de diferenciacion funcional que experimentaron, y el volumen de recursos y
dotaciones de personal con que conté. En relacion con estos dos ultimos
elementos, nos basamos en la informacion disponible, que no ha sido en todos
los casos suficientemente desagregada ni completa, de manera que suplimos,
en la medida de lo posible, las numerosas e importantes lagunas al respecto
con los aportes de los testimonios de las/os trabajadoras/es entrevistadas/os.

36 En este trabajo, Bertranou propone analizar la capacidad estatal de un ente a partir de la
consideracion de cuatro componentes: a) el vinculo entre actores estatales y sociales, que da cuenta tanto
del grado de autonomia de la organizacion como de las estrategias de articulacion publico-privada; b) la
legitimidad de la organizacion, que se relaciona con el reconocimiento por parte de otras organizaciones,
y el respaldo politico del que dispone para el desarrollo de sus actuaciones; c) el referido en el texto,
los arreglos institucionales y las estructuras de gestion; y d) el capital de accion interorganizacional,
que refiere alas destrezas y aptitudes de la organizacion para relacionarse con otras organizaciones
tanto en el nivel horizontal como vertical, para el cumplimiento de sus propdsitos. En este capitulo
desarrollamos el componente c).
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Un organismo para capacitar y producir conocimiento
sobre la Administracién Publica

EI INAP fue creado en febrero de 1973 como organismo descentralizado dentro de
la jurisdiccion de la Secretaria General de la Presidencia de la Nacién, mediante
el Decreto-Ley 20.173. Luego de la disolucion del ISAP, el INAP fue concebido
como un instrumento para la realizacion de diagnosticos sobre el estado del
sector publico y para el desarrollo de acciones orientadas a la formacién y
capacitacion de sus agentes.

Sus finalidades inicialmente fueron expresadas de manera sencilla, en los
siguientes términos:

a) entender en la capacitacion, actualizacion, especializacion y formacién de los
recursos humanos requeridos por el Sector Publico en funcién de las prioridades y
modalidades del proceso de desarrollo, modernizacién y cambio social y econdémico
de la nacidn; y b) desarrollar investigaciones sobre la Administracion Publica (art. 2).

Para ello, se le encomendaba el desarrollo de «estudios e investigaciones
vinculadas con los aspectos estructurales, de funcionamiento y comportamiento
del sector publico»; el disefio y puesta en marcha de acciones «de formacion,
perfeccionamiento y actualizacién de los funcionarios publicos» teniendo en
cuenta las demandas y necesidades de las diversas areas de la gestion estatal;
y la «programacion y coordinacién de la asistencia técnica», tanto la recibida
del exterior como producida para el exterior.

Como entidad autarquica con amplios margenes de autonomia, y en directa
relaciéon con sus origenes, el gobierno del organismo quedé en manos de un
Directorio integrado por un presidente y ocho vocales®, cuatro de los cuales
eran designados por las entidades representativas de las/os trabajadoras/es
publicas/os con personeria gremial (art. 4).

37 Sibien esta es la cantidad que figura en la normativa, en la practica nunca se cubrid la totalidad
de los cargos y se impuso como norma la cantidad de cuatro vocales.
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La vocacion de dotar al INAP de presencia en el conjunto de la Administracion
Publica Nacional, asi como en las administraciones publicas del nivel
subnacional, estuvo explicitada en dos estipulaciones: por un lado, la obligacion
por parte de «todos los organismos del Estado», de someter a la aprobacion
del flamante organismo tanto sus planes de capacitacion/formacion como
sus programas de estudio (art. 11)%; y por el otro, la atribucion asignada para
solicitar colaboracion e informacion a «los organismos nacionales, provinciales
y municipales, para-estatales y autarquicos» para cumplir con sus finalidades,
asi como para encomendarles «la realizacion de estudios, tareas y obras» (art. 6).

De esta manera quedaron planteados los tres ejes alrededor de los cuales el
INAP organizo su trabajo —capacitacion, investigacion y asistencia técnica en
materia de Administracion Publica—, asi como los alcances de su actuacion.

Resulta importante sefalar tres cuestiones. En primer lugar, la inscripcion
institucional del INAP en Presidencia de la Nacién pone de relieve un modo
de pensar la Administracion Publica, las necesidades de profundizar en su
conocimiento y atender demandas de formacién, que buscaba trascender
la aproximacion puramente fiscal o en términos de gasto publico que solia
predominar.

En segundo lugar, la presencia de la representacion sindical de las/os
trabajadoras/es publicas/os en el directorio del organismo se halla en sintonia
con las tendencias de la época a la corporativizacion de los asuntos publicos y su
gestion. Esa presencia podia entrar en tensién con el adecuado cumplimiento de
las actividades del organismo, si estas se encuadraban en un horizonte limitado
por intereses de caracter corporativo; pero al mismo tiempo garantizaba el
direccionamiento de las estrategias e intervenciones en materia de capacitacion,
produccion de conocimiento y asistencia técnica con arreglo a los problemas
y cuestiones efectivamente experimentados por las/os trabajadoras/es en la
Administracion Publica.

38 Quedarian exceptuados de esta obligacion «los organismos y unidades de organizacion, con
finalidad similar a la establecida al Instituto Nacional de Administracién Publica perteneciente a las
Fuerzas Armadas, Fuerzas de Seguridad, Sector Docente del Ministerio de Cultura y Educacién y Sector
Diplomatico del Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto» (art. 13).
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Por dltimo, la fijacion de un limite a la actuacién del organismo en el campo
de la capacitacion/formacion de los agentes publicos —al sustraerse de su
alcance los cuerpos altamente especializados de seguridad interior y exterior,
docenciay diplomacia—% da cuenta de la concepcion «generalista» que orienté
la actividad de capacitacidon, en contraposicion con el saber especializado que
ciertas areas de la gestion publica demandaban.

Silas funciones del INAP asi planteadas mostraron estabilidad en su definicion
y alcance a lo largo del periodo considerado —con matices que precisaremos
oportunamente—, no ocurrié lo mismo con su inscripcion institucional.

Al poco tiempo de su creacion, en ocasion de definirse su disefio organizacional,
el INAP pasé a depender del Ministerio de Economia (Decreto 847/1973). Este
cambio de pertenencia institucional se fundé en la necesidad de vincular al
organismo con la Direccion Nacional del Servicio Civil, que tenia a su cargo todo
lo relacionado con el régimen del personal civil y el control de las estructuras.
Aqui parecio recuperar terreno la aproximacion fiscalista que mencionamos
anteriormente. Pero ello no duraria mucho tiempo mas, ya que en 1975 el INAP
volvio a la orbita de la Presidencia de la Nacion, esta vez en el marco de la
Secretaria General de Gobierno, invocando la conveniencia de establecer una
relacion entre sus funciones y el desarrollo general de las politicas publicas,
es decir, recuperando una concepcion politica de la Administracion Publica y,
en consecuencia, del organismo encargado de entender en su funcionamiento
(Decreto 555/1975).

Estos vaivenes iniciales denotan que las diversas autoridades atin no contaban
con suficiente claridad sobre el papel del INAP y, por extension, qué hacer con
la Administracion Publica, mas alla de los propdsitos enunciados de reforma'y
racionalizacion que eran, por lo demas, mas una declaracion ritual o simbdélica
que la puesta en marcha de procesos y recursos concretos. Sin embargo, los
vaivenes no alcanzaban a alterar el sentido general que justificaba la existencia
del INAP, esto es, una demanda de formacién/capacitacion de las/os agentes
publicos, y un espacio para producir conocimiento y sistematizar informacion
sobre la Administracion Publica.

39 Llamativamente, el cuerpo médico no es considerado en un mismo rango.
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Con el advenimiento de la dictadura civico-militar en 1976, la cuestion de
la racionalizacion de la Administracion Publica gané lugar en la agenda
gubernamental, lo que se puso de manifiesto con la creacion de una Subsecretaria
de la Funcion Publica en el ambito de la Secretaria General de la Presidencia
de la Nacion, de la que pasé a depender el INAP*. En consonancia con la
prohibicion de la actividad politica y sindical, la representacion de las/os
trabajadoras/es publicas/os en el Directorio fue suprimida. Las autoridades
militares dieron dos pasos mas en relacién con las intenciones de reforma de la
Administracion Publica: en julio de 1976 fue creada una Comision Permanente
para la Racionalizacion Administrativa (COPRA) (Decreto 1230/1976);y en julio de
1977, el Sistema Nacional de la Reforma Administrativa (Ley 21.630), que motivé
la disolucion de la primera. Ambas instancias de decision e intervencion sobre la
Administracion Publica también se inscribieron en la érbita de la Subsecretaria
de la Funcién Publica, y el INAP fue integrado a ellas.

Lainstitucionalizacion de un area de gestion especificamente destinada a atender
asuntos de la Administracion Publica mostré avances que se consolidarian
con la recuperacion de la democracia en 1983, cuando la Subsecretaria de
la Funcién Publica fue objeto de jerarquizacion, al convertirse en secretaria
(SFP), en el marco de la Presidencia de la Nacién (Decreto 15/1983)*'. EI INAP
se integrd a la SFP, con el Directorio restituido por completo y el Secretario
de la Funcién Publica como su presidente. Este esquema perduraria hasta la
finalizacion del periodo considerado.

40 También se integraron a esta Subsecretaria las direcciones de Politicas Administrativas y de
Servicio Civil (Redondo, 1999).

41 Lafuncion de la SFP fue definida en los siguientes términos: «Asistir al Presidente de la Nacién en
todo lo referente a la funcion publica, a la organizacién y funcionamiento de los 6rganos administrativos
y en todo lo relativo al mejoramiento de su desempefio a través de su examen critico, la capacidad y
carrera de sus agentes, el disefio de acciones correctivas, su ejecucion y seguimiento, y en la gestion
del Instituto Nacional de la Administracién Publica». Contaba con una Subsecretaria de Investigaciony
Reforma Administrativa, y una Subsecretaria de Analisis Juridico y Elaboracion de Normativa. En 1990,
se redefinié tanto su misiéon como su estructura interna, por el Decreto 479/1990: con el propdsito
de «Asistir al Presidente de la Nacion en todo lo relativo al perfeccionamiento de la organizacion y
funcionamiento de la Administracion publica nacional procurando la racional utilizacién de los recursos
humanos, materiales y técnicos con que cuenta», se organizd en dos subsecretarias: Organizaciéony
Gestion, y Sistemas de Informacién.

65



Elsa Pereyra

Aun cuando la creacion de un area especifica parecia haber resuelto los vaivenes
iniciales en cuanto a la inscripcion institucional del INAP, en los inicios de la
década de 1990 se registré una modificacion mas, esta vez sin mayor justificacion
que el cambio de funciones del que fuera Secretario de la Funcion Publica,
Gustavo Béliz, quien paso en 1992 a desempenarse como Ministro del Interior,
arrastrando consigo a la SFP, aun cuando el INAP permanecio bajo la jurisdiccion
de la Presidencia de la Nacion (Decreto 2344/1992). Sin embargo, este cambio
tuvo corta vida, ya que resultaba una verdadera anomalia desde cualquier
argumento de razonabilidad y carecia de consistencia. La SFP retorné a la
orbita de Presidencia de la Nacion en 1993, reintegrandose el INAP bajo su
dependencia (Decreto 1778/1993).

Por ultimo, la creacion de la Jefatura de Gabinete de Ministros, como
consecuencia de la reforma constitucional de 1994, supuso una reorganizacion
de la estructura de la Presidencia de la Nacion, como resultado de la cual la
SFPy el INAP fueron trasladados a esa nueva area de la gestion estatal. Mas
alla de que el INAP conservaba su caracter de organismo descentralizado
y la SFP reunia recursos de poder considerables expresados en la figura de
su Secretaria, Claudia Bello, esta inscripcion institucional en el marco de la
Jefatura de Gabinete introdujo interferencias a la hora de la disposicion de los
recursos, como veremos en el tercer apartado.

Entretanto, y al calor de las transformaciones radicales que se produjeron
en esta década, el INAP tuvo también un proceso de redefinicion de sus
funcionesy estructura organizativa, que trataremos en el siguiente apartado.
El replanteo de los objetivos del INAP no alteré sustantivamente los ejes
alrededor de los cuales este organismo continud realizando su trabajo, pero
introdujo algunas novedades y precisiones, particularmente en lo concerniente
a la funcion de capacitacion:

1- Desarrollar sistemas de formacion, capacitacion especializacion y actualizacion en
funcidn de las necesidades de la Administracion Publica Nacional y de las prioridades
que determine el gobierno nacional para el sector publico y dirigentes politicos y
sociales que aspiren a concurrir con el Estado en la ejecucién de politicas publicas.
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2- Desarrollar investigaciones sobre el sector publico y el Estado (Decreto 648/1991).

La introduccién de la nocién de sistemay el empleo del plural para dar cuenta
de las acciones de capacitacion y formacion buscaron destacar una diversidad
de publicos destinatarios que demandarian intervenciones especificas
y diferenciadas, no sélo en funcidon de las necesidades generales de la
Administracién Publica, sino de intereses especificos que pudiera establecer
el gobierno. Luego, no serian Unicamente las/os agentes publicas/os las/os
destinatarias/os de acciones de capacitacion organizadas bajo la forma de
sistemas, sino también actores politicos y sociales. Esta apertura selectiva
a la dirigencia politica y social, junto con la posibilidad de que los gobiernos
direccionen el sentido y el contenido de la capacitacion, constituyen dos
novedades relevantes que pueden ser interpretadas como un intento de reponer
la dimension politica del trabajo publico, y la necesidad de que los actores
politicos se formen en la cosa publica.

En cuanto a la funcién de investigacion, advertimos que ya no se trata Unicamente
de producir conocimiento sobre la dimension operativa —el sector publico
en tanto «aparato»—, sino también sobre el Estado como unidad mayor y
englobante, que remite a su dimension relacional como la instancia politica
de la organizacion de la sociedad.

El andlisis de la normativa que encuadro el trabajo del INAP en el periodo
1973-1999 permite observar, por un lado, que los objetivos se sostuvieron
a lo largo del tiempo, aun cuando experimentaron un replanteo significativo
en los inicios de la década de 1990 que dio cuenta de la ampliacion de los
publicos destinatarios de las acciones de capacitacion y formacion, asi como
del sentido politico de la intervencion en 'y sobre la Administracion Publica. Por
el otro, luego de una primera etapa de «ensayo y error» en torno a la inscripcion
institucional del organismao, se produjo un proceso de institucionalizacion de la
Administracion Publica como cuestion, que le dio al INAP un lugar reconocible.

¢Como se tradujeron estos objetivos en la produccion del INAP?, ;con qué

recursos conto para el cumplimiento de los propdsitos que le fueron asignados?
En los siguientes apartados abordamos el analisis del desarrollo de los
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componentes materiales y organizacionales del organismo, y los cambios
estructurales que experimentaron durante el periodo en consideracion.

Las estructuras de la gestion en el INAP: crecimiento
y diferenciacion funcional

El primer disefio estructural del INAP contempl6 la organizacion de tres areas de
gestion con rango de direccion, que se correspondian con las funciones asignadas:
Formacién y Desarrollo, Investigaciones y Cooperacion Técnica Internacional
(Decreto 228/1974). La estructura se completaba con la definicion de areas
que dependian directamente de la Presidencia del organismo y desarrollaban
servicios administrativos —como el Departamento de Despachoy la Delegacion
Administrativa—, asi como de gestion de recursos y conservacion y difusion
de la documentacion y la produccion del organismo —como el Departamento
de Publicaciones y Biblioteca—.

La organizacién inicial fue cambiando a lo largo del periodo considerado, como
consecuencia de la experiencia ganada en el desarrollo de las actividades.
Estas modificaciones pueden caracterizarse en términos de procesos y
decisiones de jerarquizacion, diversificacion y diferenciacion funcional que
afectaron particularmente a la finalidad de capacitacién y a las areas de la
gestion administrativa del organismo. La finalidad de investigacién, por su
parte, conservo su disefio inicial.

En el Cuadro 1 se plantea una mirada de conjunto de las principales
modificaciones que experimentaron las estructuras de la gestion del INAP a
partir del disefio establecido en el Decreto 228/1974.

La organizacidn relativamente simple alrededor de los ejes de capacitacion,
investigacion y cooperacion internacional como actividades sustantivas, y
las actividades de apoyo o de cardcter transversal, se fue refinando a partir
de la dictadura civico-militar. Con la recuperacion de la democracia, y mas
alla de los cambios en las denominaciones, el area de capacitacion gané en
complejidad y diversificacion. El area de investigacidn conservo la fisonomia
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formulada originalmente, e incluso su jerarquia fue objeto de replanteo cuando
fue incorporada al area de Documentacion y Biblioteca, que experimenté el
proceso contrario, esto es, el de jerarquizacion, al pasar de departamento a
direccion. Se destaca, ademas, el desdibujamiento del area de cooperacion
internacional, que quedd subsumida dentro del nivel jerarquico ligado con la
direccion del INAP. Este también experimenté algunas variaciones interesantes,
ya que al gobierno colegiado del Directorio, presidido por el presidente, se le
sumo una instancia de caracter mas operativo: primero en calidad de Secretaria
del Directorio, y luego como Secretaria General Ejecutiva. Las areas de apoyo
también evidencian una division del trabajo cada vez mayor en su interior, en
consonancia con el volumen también creciente de la gestion.
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Cuadro 1. Evolucion de las estructuras de la gestion del INAP

(1973-1999)

Decreto 228/1974

Decreto 2040/1977

Decreto 1094/1979

Directorio - Presidente

Directorio - Presidente

Directorio - Presidente

+ Delegacion Administrativa Secretaria + Secretaria
Departamento del Directorio del Directorio
de Despacho Departamento de Asistencia | + Departamento
+ Departamento y Convenios Internacionales de Asistencia Técnica
de Publicaciones Departamento Departamento
y Biblioteca Administrativo Administrativo
Departamento Departamento
de Publicaciones de Biblioteca
y Biblioteca y Publicaciones

Direccion de Formacion Direccién General Direccién General

y Desarrollo de Capacitacion de Capacitacion
Departamento Departamento Académico Departamento
de Planificacion + Departamento de de Actividad Docente
+ Departamento de Actividad Coordinacion Académica y Registro
Pedagdgica

+ Departamento de
Coordinacién Pedagdgica
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Decreto 1485/1987
Resolucion INAP 092/1989

Decreto 648/1991

Decreto 998/1996
Resolucion INAP 227
y 232/1996

Directorio - Presidente
Secretaria General Ejecutiva

+ Division
de Procesamiento
de Informacion

Directorio - Presidente
Secretaria General Ejecutiva
Secretaria General Académica

Directorio - Presidente
Direccion Ejecutiva Técnica

Coordinacion Administrativa
+ Divisién de Mesa de

Entradas y Salidas

Departamento de Servicios

Generales Departamento de

Patrimonio

Departamento de Tesoreria

Unidad de Auditoria Interna

+ Unidad de Auditoria Legal
+ Unidad de Auditoria
de Sistemas
+ Unidad de Auditoria
Operacional
Unidad de Auditoria Contable

Direccion General
de Capacitacion

+ Departamento de Desarrollo
y Asesoramiento
en Contenidos

+ Departamento de Desarrollo
y Asesoramiento
en Tecnologias Pedagodgicas

+ Departamento de
Coordinacion de Relaciones
Interinstitucionales

Direccion Nacional
de Capacitacion

Direccion Ejecutiva Académica

Direccion Nacional
de Capacitacion

+ Direccion de Capacitacién
y Tecnologia Informatica
Direccion de Extension
de la Capacitacion

+ Direccion de Gestion
de la Capacitacién

+ Departamento
de Administracion

Direccion General de
Formacion de Administradores
Gubernamentales

+ Departamento
Administrativo
Departamento de Evaluacién

Direccion Nacional
de Formacion Superior

Direccion Nacional
de Formacion Superior

+ Direccion de Programas
de Formacion
Direccién de Promocion
y Desarrollo de Programas

(continua)
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Decreto 228/1974 Decreto 2040/1977 Decreto 1094/1979
Direccién Direccién General Direccién General
de Investigaciones de Investigaciones de Investigaciones

Direccion de Cooperacion
Internacional

+ Departamento de Asistencia
y Convenios
Departamento de Formacion
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Decreto 1485/1987
Resolucion INAP 092/1989

Decreto 648/1991

Decreto 998/1996
Resolucion INAP 227
y 232/1996

Direccion General de Estudios
Administrativos

Direccion Nacional
de Estudios e Investigaciones

Direccion General de
Documentacion e Informacion

Departamento de
Administraciéon Documental

+ Departamento de
Impresiones y Reprografia

+ Departamento de
Intercambio Documental e
Informatico

+ Departamento de
Publicaciones

Direccion Nacional
de Documentacion e Informes

Direccion Nacional
de Estudios y Documentacion

+ Direccion de Documentacion
e Informacion

+ Direccion de Estudios
e Investigacion

Direccion General de
Administracion

Departamento de Compras y
Suministros
Departamento de Mesa de
Entradas y Salidas
+ Departamento de Contaduria
Departamento de Patrimonio
+ Departamento de Servicios
Generales
Departamento de Tesoreria

Direccion Nacional
de Documentacion e Informes

Direccion General
de Administracion

Direccion de Programacion
y Control Presupuestario

+ Direccion de Contrataciones
y Suministros

+ Direccion de Recursos
Humanos

+ Direccion de Contabilidad

+ Departamento de
Registraciones y Movimiento
de Fondos

Fuente: elaboracion propia a partir de los decretos 228/1974, 2040/1977, 1094/1979, 1485/1987
y 998/1996; y las resoluciones INAP 092/1989,y 227 y 232/1996.
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Desde la recuperacion de la democracia, el INAP asistié a un proceso de
expansion de sus actividades que se puso de manifiesto en sus estructuras
de gestidn, por medio de una mayor division de las tareas y funciones, y la
consiguiente especializacion relativa en el interior de las grandes areas de
su trabajo. Se jerarquizaron algunas Direcciones Generales y se avanzé en la
departamentalizacion funcional de sus areas. Estos desarrollos respondian al
proposito general de dotar al organismo de un alto grado de profesionalizacion.

En la década de 1990, ese proceso continud sobre todo en el area de capacitacion,
que se estructuré teniendo en cuenta los publicos diferenciados a los que estaban
dirigidos los programas, asi como la incorporacion de tecnologias. Si al inicio se
observa una simplificacion y reduccién —al menos de unidades departamentales—
(Decreto 648/1991), al promediar su transcurso la organizacion adquirié un
renovado despliegue y jerarquizacion, que culminé con la estructura que se
observa en el Cuadro 242

42 Es el caso de la Direccion Nacional de Documentacion e Informacién (ex Direccion General de
Documentacidn e Informacidn), cuya responsabilidad era coordinar la Red Nacional de Documentacion
e Informacién sobre la Administracién Publica (RENDIAP). La definicion de su responsabilidad ya no
podia definirse en términos de buscar informacion, recuperarla y ordenarla.
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Cuadro 2. Estructuras de la gestion del INAP 1991y 1999

Decreto 648/1991

Directorio - Presidencia

Secretaria General Ejecutiva

Secretaria General Académica

Direccion Nacional
de Administracion

Direccion
Nacional de
Capacitacion

Direccion Nacional
de Formacion Superior

Direccion Nacional
de Estudios e Investigaciones

Direccion Nacional de
Documentacion e Informes

Decreto 998/1996 y Resolucion INAP 227 y 232/1996

Directorio - Presidencia

Direccion Ejecutiva Técnica

Direccion Ejecutiva Académica

Unidad de Auditoria Interna

Direccion General Direccion Nacional Direccion Direccion
de Administracion de Capacitacion Nacional Nacional
de Formacion | de Estudios
Superior y Documentacion
8 8 c
c © N 8
o < = S = ]
I= 2 7] T © £ o H bt
N L o £ c 9 o] =3 L2 c o
S £158|12 = 5 62 |58, |38 5 S | >3 39 5
Es2/32 |y |2 22 |e |88 588 2| & g9 |628 €8 ,5
Sca |29 |3 o|oc | |22 | 8Ec& |28 | cw EE|QoE| 2| 8%
SES|SE| 2 |8 S| E | |BE |SS5E|2a | 8O SS|eES | E5 |58
202 | &5 | 3 = S | £ S| 5E S | §% | S P | ESo| 3L |83
SCL|588|8 |8 5|8 |2(83 852 |50 |8 Se 222|185 55
>0 1S5 | | O »|la |- |0 |OxE |d8 | OO A0 |d0od (o |do
(2]
]

3o o S

C = =1 S

o c c &

523 Yo =

S ET L RZ]

2 E 5 =2 £

g3 83 £

@ >0 = > <

Auditoria Legal

Auditoria de Sistemas

Auditoria Operacional

Auditoria Contable

Fuente: elaboracion propia a partir de los decretos 998/1996, 227/1996, 332/1996 y 20/1999.
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En sintesis, las modificaciones en las estructuras de gestion del INAP obedecieron
en la mayoria de los casos a aperturas inferiores y a la especializacion de
funciones. Estos procesos de aperturas inferiores luego eran seguidos por
una reduccion de unidades, como sucedio al finalizar el periodo fundacional
y al iniciarse la etapa de redefinicion y ordenamiento en la década de 1990%.

Respecto de los cambios en las estructuras de gestion, podemos dar cuenta
de algunas pistas sobre su devenir en el periodo bajo analisis. En la primera
etapa de creacion, se identifican los esfuerzos por dotar al organismo de una
estructura coherente con su misién y con la funcionalidad que cada gobierno
le otorg6. En relacién con ello, es posible apreciar cdmo en sus inicios, cuando
el INAP se insertaba institucionalmente en el Ministerio de Economia por su
fuerte vinculacion con la organizacién de la carrera administrativa, la funcion
de capacitacion tuvo un lugar central en la estructura, y ocup6 seis de las once
unidades administrativas del organismo. A partir de 1976 las modificaciones
estructurales se relacionan mayoritariamente con cambios jerarquicos que
pueden vincularse con una adecuacion de la estructura al crecimiento del INAP
y a los cambios en los objetivos de gobierno respecto de la funcionalidad del
organismo. De esta forma el periodo culmina con una jerarquizacién de las
funciones de cooperacion internacional y administracion, lo que responde al
crecimiento del organismo, y cierto equilibrio en el peso relativo de las funciones
de capacitacion e investigacion a partir del desarrollo de la politica nacional
de investigacion (Decreto 1971/1983).

En la etapa de consolidacion y expansion (1983-1989), el gobierno le otorgd
centralidad al proceso de modernizacion de la Administracion Publica vinculada
con la especializacidn, la formacién y capacitacion de los recursos humanos
que la integran, en particular con la creacion del Cuerpo de Administradores
Gubernamentales para la formacion de cuadros técnicos (Capitulo 3). De
esta forma, el INAP se posicioné como dérgano formador de las/os agentes
publicas/os a partir de las actividades de capacitacion y formacion. La etapa
de consolidacion fue acompanada por una expansion del organismo, en la
que se produjo un gran despliegue de areas especificas dirigidas a la funcién

43 Estasintesis se nutre de los aportes realizados por Lourdes Alvez Taylor, Sonia Ordéiiez, Sabrina
Claros, Fernanda Segovia Harlos y Sabrina Mosqueda.
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institucional pero también una gran departamentalizacion funcional de las
principales direcciones generales.

A partir del ciclo de reformas iniciado en 1989, los cambios estructurales
fueron mas profundos y diversificados: hubo redefinicion y ordenamiento.
Si al inicio de la década de 1990 el ajuste se hizo sentir en la reduccion del
tamanio de la Administracion Publicay el INAP no escap6 a esa dinamica, desde
mediados de la década se retomo el proceso de crecimiento, jerarquizacion y
especializacion, dando cuenta de nuevas funciones en una organizacion que
ya habia acumulado historia y reconocimiento. Asi, al finalizar el periodo de
redefinicion y ordenamiento, la estructura del INAP se encontraba conformada
por veintiocho unidades administrativas: ocho vinculadas con la funcién de
capacitacion y tres con la funcion de investigacion. El resto de las unidades
se relacionaban con la funcion netamente administrativa, dando cuenta
del profundo cambio en el tamafo del organismo que se dio desde la etapa
fundacional, cuando contaba con una Unica divisién administrativa. Esta
estructura diversificada y especializada se mantendria hasta 1999.

Los recursos: presupuesto y personal

Desde su creacion, el INAP constituy6 sus equipos en consonancia con las
funciones centrales que le fueron asignadas y sobre la base de un soporte
administrativo reducido. En cuanto a los recursos asignados, fueron
acrecentandose en la medida que los programas de trabajo y, especialmente,
las lineas asociadas con la funcién de capacitacion, se desarrollaron. Mas alla
de que los movimientos y variaciones que se producen constituyen un aspecto
de relevancia para la vida del organismo, es de destacar que su peso dentro
de la Administracion Publica Nacional es minimo. Partiendo de una estructura
acotada, el INAP regul6 su dindmica de expansién/contraccion por medio del
recurso de las «horas catedra» que, aun cuando se hallan previstas para la
contratacion temporaria de servicios de docencia, también fueron empleadas
para resolver la incorporacién de personal en tareas técnico-administrativas
o en el desarrollo de temas de analisis e investigacion.
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Por el tipo de prestaciones que el INAP realiza —categorizadas en el Presupuesto
Nacional como «servicios sociales» en «educacion y cultura», y orientadas
a la propia Administracion Publica de la que forma parte— el organismo es
trabajo intensivo, de manera que el grueso de los recursos asignados se
destina a salarios del personal. Dadas las dificultades para la reconstruccion
completa de los recursos de los que dispuso el INAP desde su creaciéon*, las
consideraciones que realizamos a continuacion se fundan en los aportes de
algunos documentos en los que se hace mencion expresa al personal, la serie
del presupuesto correspondiente a los afios 1992-1999, y un informe sobre
los recursos humanos del INAP elaborado desde la Direccion de Estudios e
Investigaciones (Redondo, 2000). Asimismo, tenemos en cuenta los aportes
que han realizado nuestras/os entrevistadas/os.

En relacién con el personal, la primera informacién que rastreamos surge
del Informe de Asistencia al INAP preparado por las Naciones Unidas en
1982 (Naciones Unidas-Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
[ONU-PNUD], 1982, p. 2), segun el cual el organismo contaba con «119
funcionarios entre técnicos y administrativos y con 10.000 horas/catedra para el
pago de profesores». Ademas, en el mismo informe se especificaba que el area
de Capacitacion contaba con 31 técnicos y el area de Investigacion, con 24.

Un tiempo después, en un documento de solicitud de financiamiento para el
desarrollo de un Programa Regional de Formacién y Perfeccionamiento en
Gestion del Sector Publico de 1986, se informaba que la planta permanente del
INAP ascendia a 120 personas, y la temporaria sumaba 25 agentes (Secretaria
de la Funcién Publica, Instituto Nacional de Administraciéon Publica y Banco
Interamericano de Desarrollo [SFP-INAP-BID], 1986, p. 23).

Como se puede apreciar, y aun cuando no contamos con mayor desagregacion,
la planta de personal del INAP era acotada y, aparentemente, repartida en

44  No obstante el caracter descentralizado del INAP y la practica usual de consignar en el presupuesto
tanto las partidas como los cargos previstos para este tipo de organismos, en lo que concierne a los
recursos asignados, la informacién no se halla discriminada en los afios 1974 a 1979, 1982, 1984, 1988
y 1990; mientras que los cargos presupuestados se registraron recién a partir de 1993. Hubiéramos
podido avanzar sin considerar estas lagunas, pero desistimos en virtud de las dudas generadas por
los resultados de la conversion de las monedas en que estan expresados los valores.
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términos equilibrados entre las funciones sustantivas y las de apoyo. De acuerdo
con los cargos presupuestados en 1993, el INAP experimenté una expansion
considerable, aunque modesta si se tiene en cuenta el caracter exponencial en el
volumen de las actividades de capacitacion desplegadas como consecuencia de
laimplantacion del SINAPA (Capitulo 3). En todo caso, se registrd una renovacion
en los elencos que presentaron, como surge de su categorizacion SINAPA, un
cierto equilibrio en su distribucion jerarquica (Cuadro 3).
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Cuadro 3. INAP: desarrollo del personal (1993-1999)

Fuera de nivel

Personal SINAPA

Ano oresidente | Director Secretario {\u ditor alelclolels Temporario | AG* | Total Horas catedra
general interno

1993 |1 4 2 5 |23 |35 |37 (38|11 |9 165 290.000
1995 |1 4 2 1 9 [3 |37|38|32|8 |9 30 207 260.812
1996 | 1 4 2 1 1036 |36 (38|29 |7 |9 173 260.812
1997 |1 4 2 1 11 |42 |34 |37 (26 |7 |9 174 220.767
1998 |1 4 2 1 11|46 |37 |36 |20 |7 |12 30 207 219.760
1999 |1 4 2 1 44 |48 |36 |35 |20 |7 |12 210 117.296
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Segun Redondo (2000), la planta de personal permanente del INAP era
predominantemente femenina, con algo mas del 30 % de las/os agentes con
estudios universitarios y/o de posgrado completos*. La formacién de base y
posgrado que prevalecia era en el campo de las Ciencias Sociales, se destaca
en particular la Ciencia Politica, asi como la formacion en Derecho y Ciencias
Humanas. Estas especializaciones de base eran consistentes con la actividad
sustantiva desplegada por el organismo, mas alla de que las/os portadoras/es
de estos saberes los emplearan de manera directa en el desarrollo de sus tareas.

Teniendo en cuenta la distincion de las «grandes areas de ejecucion o direccion»
en que se organiza el trabajo en el organismo, un poco mas del 40 % de las/os
agentes desempefaban tareas de caracter administrativo y/o de gestion,
concentradas fundamentalmente en el area especifica de la Direccion General
de Administracion, en tanto que las areas sustantivas absorbian sélo un cuarto
del personal. Las funciones de direccion, por su parte, explicaban casi el 20 %
de la dotacion. Estas proporciones muestran que los equilibrios iniciales que
advertiamos en la distribucion del personal segun el tipo de tareas, se alteraron
en favor de las tareas de apoyo, tendencia que, por otra parte, resulta muy comun
en el conjunto de la Administracion Publica, y a la que el INAP no escaparia.

Por ultimo, en el informe se destaca que el 60 % de las/os trabajadoras/es
con estudios terciarios se concentraban en el desarrollo de actividades
técnico-administrativas, mientras que un 30 % trabajaba en capacitacion
e investigacion, y el 10 % restante cumplia funciones de caracter ejecutivo.
Las/os agentes con estudios universitarios, por su parte, se concentraban
fundamentalmente en las actividades sustantivas y de direccion.

Volvamos al Cuadro 3, donde se muestran ciertos vaivenes en el calculo
de los cargos presupuestados y, de 1998 a 1999, un descenso abrupto. Un
comportamiento similar se observa en las horas catedra. Luego, los recursos
presupuestados acompanaron esas tendencias, ya que su previsién cayé de
1998 a 1999 un 21,1 %*. Sibien, a la luz de la informacion aportada por Iribarren

45  Asimismo, en el informe se indica que, al momento del relevamiento, alrededor de un 20 % del
personal cursaba estudios en gran medida de posgrado.

46 Losrecursos asignados al INAP en 1993 eran $13.394.000, que se incrementaron a $16.921.463,
en 1994, en prevision del lanzamiento de la capacitaciéon masiva por via del Programa de Entrenamiento

81



Elsa Pereyra

(2002, p. 3), las horas catedra no experimentaron una disminucion tan drastica*,
la dindmica de conjunto no deja dudas sobre la tendencia a la diminucion en los
recursos a disposicion del organismo. ; Como puede explicarse este fenémeno?

Dos factores parecen ayudar a entenderlo: por un lado, como se sefal6
anteriormente, el traslado de la SFP y el INAP a la érbita de la Jefatura de
Gabinete de Ministros habria significado la incorporacién de un interlocutor
adicional y, en consecuencia, una mayor intermediacion a la hora de explicar las
politicasy las acciones por desarrollar y negociar los recursos para ello. Segun
los testimonios recogidos, el Jefe de Gabinete de Ministros de ese entonces,
el Ing. Jorge Rodriguez, habria manifestado intenciones de «apropiarse» de
la SFP y el INAP, o al menos de someter a una y otro a la l6gica general del
funcionamiento de un nuevo espacio de gestion que también estaba buscando
su lugar en el conjunto de la Administracién Publica cuya responsabilidad
era conducir. Estas pujas internas, en todo caso, habrian tenido su impacto
en el manejo y la asignacion de los recursos a disposicion del INAP. Por el
otro, el fenomenal impulso que las actividades de capacitacion tuvieron en los
comienzos de la década de 1990 pareci6 tocar techo hacia el afio 1997, para
luego entrar en una curva descendente.

Funciones estables, estructuras que se mueven

EI INAP tuvo, desde el momento de su creacién, unas tareas claras para hacer.
Capacitar a las/os agentes publicas/os y producir conocimiento sobre la
Administracién Publica se mantuvieron a lo largo de este poco mas de cuarto

Laboral (Capitulo 3). Para 1995, la asignacion disminuyé a $15.493.349, y fue un poco menos en 1996,
de $13.515.945. Luego, en 1997 y 1998 experiment6 una recuperacion ($14.001.945 y $14.041.506,
respectivamente), para llegar al descenso abrupto de 1999 que comentamos, de $11.073.161 (Proyecto de
Presupuesto desde 1993 hasta 1999). Es de destacar que esa caida no fue generalizada: la Administracion
Central crecid levemente un 2,8 %, y la Jefatura de Gabinete de Ministros disminuyé sus recursos en
un 19,2 % (ver Presupuesto General de Gastos y Célculo de Recursos de la Administracion Nacional
para el ejercicio 1999, Tomo VI).

47 La serie informada por Iribarren no indica la fuente. Es probable que haga referencia al gasto
ejecutado y no al proyectado, y por esa razén haya diferencias. De todas maneras, interesa remarcar
que, de acuerdo con esa fuente, los recursos experimentaron un descenso atin mayor que el proyectado
de 1998 a 1999, del orden del 28,8 %, en tanto que en el caso de las horas catedra solo fue de un 9,3 %.
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de siglo. Pero es posible advertir algunos matices: la dimension politica de estas
tareas en tanto son las directivas del gobierno las que las orientan, y el Estado
como objeto de analisis, se explicitaron en la década de 1990 completando el
entendimiento sobre el desarrollo de las funciones del INAP.

Si en los comienzos de la vida del organismo su inscripcion institucional
daba la pauta de que aun debia encontrarse el sentido de estas tareas
asignadas, desde la década de 1980 en adelante, cuando se cred la SFP, la
institucionalizacion de un espacio especifico dentro de la Administracion
Publica para ocuparse sobre la Administracion Publica —y esto no es un juego
de palabras— brindé mayor claridad, y contribuyo a su consolidacion en la
década de 1990. Sin embargo, esa consolidacion tuvo como precio cierta
pérdida de independencia: la inscripcién institucional del INAP primero y junto
con la SFP después, en la 6rbita de la Presidencia de la Nacion, otorgaba al
organismo unos grados de libertad que, a partir de la creacion de la Jefatura
de Gabinete de Ministros a mediados de esa décaday el consiguiente traslado
bajo su dependencia, se verian relativamente reducidos.

Las tareas claras para hacer se tradujeron en estructuras de gestion asociadas
inicialmente con tres ejes: la capacitacion, la investigacion y la cooperacion
internacional. Si este Ultimo fue desdibujandose con el correr del tiempo,
las areas de capacitacion e investigacion se erigieron en los pilares de las
actividades sustantivas, apoyados a su turno por estructuras de soporte que
hacian posible el desarrollo de esos pilares: la administracion general y el area
de documentacion y Biblioteca, de la que dependia la Imprenta y que, hacia la
década de 1990, cobijé en su interior al area de investigaciones.

Fue el area de Capacitacion la que experimento, junto con la de Administracion,
un proceso de expansion y diferenciacion funcional significativo, al calor de
una agenda que amplié y diferencio los publicos destinatarios y favorecio,
en consecuencia, la especializacion relativa de los equipos de trabajo. En
contrapartida, el area de Investigaciones permanecié sin mayores modificaciones,
salvo la sefialada —suinclusion dentro de una Direccidon Nacional que la reunia
con Documentacion y Biblioteca—. Este derrotero no deja de ser significativo,
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ya que pone de relieve el modo en que la funcién de capacitacion asumio el
papel prioritario en el desarrollo de las intervenciones y acciones del INAP.

Ese proceso de expansion y diferenciacion se tradujo en los recursos y el
personal de que dispuso el organismo. Aun cuando contamos con informacion
muy fragmentaria e incompleta al respecto, es posible inferir ese recorrido. La
informacién mas completa correspondiente a la década de 1990 evidencia
que esa expansion, expresada en términos de asignacion presupuestaria y
personal, habria alcanzado su techo en la segunda mitad para luego iniciar
una curva descendente.

Las paginas que siguen, dedicadas al andlisis del desarrollo histérico de las

funciones de capacitacidn e investigacion, permiten llenar de contenido estos
andariveles que buscaron contenerlas y al mismo tiempo expresarlas.
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// Parte Il. Las funciones
del INAP

Presentacion

Desde los comienzos de su formacion, el Estado nacional se constituyd en
el principal productor de conocimiento sobre el pais, tanto en sus aspectos
fisicos como econdmicos y sociales. Para gobernar y extender la autoridad
sobre territorio y poblacion, era preciso saber de qué estaban hechos estos
componentes materiales. Su registro sistematico y regular por la via de
enciclopedias, tratados, censos y otros dispositivos documentales se convirtié en
una actividad en la que el Estado adquirié centralidad, mas alla de la existencia
de otros espacios y actores de la sociedad civil que también trabajaran en
ello. A su turno, la ampliacion de las esferas de la actuacion estatal a medida
que la agenda gubernamental incorporé asuntos y cuestiones devenidos
publicos, contribuyd a fortalecer la necesidad de produccion de conocimiento,
y a diversificar los perfiles del personal demandado.

En consonancia con este proceso de construccion estatal, las burocracias
se expandieron a lo largo del siglo xx. Partiendo de un nucleo reducido cuyo
reclutamiento hacia fines del siglo xi1x estuvo estrechamente asociado con los
circulos de sociabilidad de las clases dominantes, su ampliaciéon demandé la
superacion de esos estrechos margenes para nutrirse de las nacientes clases
medias que crecian al calor de esa misma expansion y alcanzar, a mediados
del siglo xx, un desarrollo considerable en términos tanto cuantitativos como
de perfiles y saberes.
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La preparacion de los cuadros técnicos y administrativos para el desarrollo de
las diversas tareas y funciones —incluidas, por supuesto, las vinculadas con la
produccién de conocimiento— no se constituyd en una cuestidon que mereciera
la atencion de los gobernantes hasta, al menos, la segunda mitad del siglo xx.
Se descontaba que el sistema educativo formal en sus diversos niveles brindaba
la formacion general y de base suficiente para garantizar ese desarrollo de
manera adecuada. La formacion en el nivel secundario para las actividades
administrativas, y en el nivel superior para aquellas que demandaban un saber
especializado (como derecho, medicina, educacion, ingenieria, arquitectura,
contabilidad, economia, etc.), era brindada por establecimientos de gestion
publica estatal cuya oferta educativa se orientaba al mundo del trabajo privado
antes que publico; en todo caso, no hacia distingos de ningun tipo en materia
de perfiles de egreso. El sistema publico preparaba para el ejercicio de las
profesiones «liberales», y las necesidades de la Administraciéon Publica de
personal con saberes especializados —incluido el administrativo— se resolvian
por la misma via.

¢Cuando y por qué este esquema empez6 a mostrar limites e insuficiencias?
Senalamos ya el momento en que los Estados y los gobiernos comenzaron a
revisarlo: a mediados del siglo xx. Circunscribiendo el analisis a los paises de
América Latina, y la Argentina en particular, podemos identificar las razones de
lainsuficiencia en ese mismo proceso expansivo de las funciones estatales que
introdujo la necesidad de entrenar a las/os funcionarias/os y empleadas/os
publicas/os en la especificidad de los asuntos publicos y su gestion. A ello
se sumo la influencia de organismos internacionales como Naciones Unidas
que promovian la profesionalizacion de los servicios civiles en los paises en
desarrollo —dentro de lo cual, por supuesto, calificaba la Regiéon—y por medio
de misiones de asistencia técnica buscaban la introduccién y consolidacion
en las oficinas del patrén burocratico weberiano-wilsoniano (Naciones Unidas,
1962)*. Esta tendencia expresaba, ademas, el desarrollo de un campo especifico

48 Es conocido el «tipo ideal» construido por Max Weber (1964) para dar cuenta de la separacion
entre los medios de administracion y los administradores como rasgo de la dominacion legal-racional
que caracterizé el desarrollo del sistema capitalista. Los cuadros administrativos portadores de
conocimientos especializados e idoneidad para ocupar los cargos, responden a los cargos y no a
quienes los designan en los cargos. La separacion entre concepcion y ejecucion consagra, en fin, el
par conceptual politica-administracion, que esta en el centro de la propuesta de profesionalizacion
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de conocimientos sobre el Estado, la Administracidn y las politicas publicas que,
si bien era sumamente incipiente en la Region y nuestro pais, ya portaba cierto
despliegue en los Estados Unidos, la potencia hegemonica en el capitalismo
de posguerra que tallaba fuerte como modelo y sobre todo tenia intereses
concretos en frenar el avance del comunismo en el marco de la guerra fria en
general, y en América Latina en particular. De manera que el desarrollo de la
influencia para promover agencias especificas que atendieran los asuntos
de la Administracién Publica en lo que concernia a la preparacion de las/os
funcionarias/os y empleadas/os publicas/os en linea con el ideal de servicio
civil postulado, coincidié con igual movimiento tendiente a la creacion y puesta
en marcha de agencias de planificacién en consonancia con el clima de época
gobernado por el desarrollismo, y la «Alianza para el Progreso» liderada por
los Estados Unidos para la Region.

En nuestro pais estas iniciativas y tendencias se tradujeron en la creacion del
Instituto Superior de la Administraciéon Publica (ISAP) en 1958, y el Consejo
Nacional de Desarrollo (CONADE) en 1961. Mas alla de la trayectoria que estas
dos agencias tuvieron en la década de 1960 y su desigual impacto en relacién
con los propésitos que les dieron origen, ponian de manifiesto el modo en que
el Estado argentino avanzé en la resolucion de cuestiones que estaban siendo
experimentadas como necesidad: un espacio propio desde el cual atender el
problema de la Administracion Publica a partir del desarrollo de estrategias de
formaciony capacitacion de las/os funcionarias/os y empleadas/os publicas/os
y actividades de investigacion; y un espacio para la produccién de conocimiento
e informacién al servicio de la programacion del desarrollo.

En lo que concierne especificamente al trabajo en y sobre la Administracién
Publica, el interés por impulsar acciones educativas —que cobré consistencia
a partir de la creacion del INAP— involucra el reconocimiento, volviendo a los
argumentos iniciales, de que las instituciones educativas existentes no son
suficientes, y que es necesario «modelar», por asi decirlo, a las/os funcionarias/os
y empleadas/os publicas/os a partir de acciones educativas especificamente
pensadas para ello. Luego, la produccion de conocimiento en 'y sobre el Estado

del servicio civil de Wilson (1999), sustentado en el desarrollo de carreras administrativas basadas
en el mérito.
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y la Administracion Publica se planteaba como una necesidad en un doble
sentido: tanto para apoyar el desarrollo de politicas publicas como para proveer
insumos a partir de los cuales fuera posible elaborar propuestas de formacion
y capacitacion que tuvieran en cuenta las principales cuestiones o problemas
a ser trabajados para direccionar esa «<modelacion».

Esta Parte se organiza en dos capitulos. El Capitulo 3 esta destinado a analizar
las actividades de capacitacion en el periodo 1973-1999, teniendo en cuenta los
lineamientos que orientaron su elaboracion y su vinculacién con la concepcion
del Estado y la Administracion Publica que en cada periodo se buscé impulsar, asi
como los formatos y las metodologias ideados para desarrollar las propuestas.
Dentro de esto Ultimo, prestamos especial atencion al modo en que se resolvio la
cuestion de los docentes. Finalmente, nos detenemos en el analisis de algunas
de las propuestas de capacitacion mas representativas de cada periodo. Por
cuestiones de espacio hemos optado por seleccionar aquellas que brindan una
aproximacion acabada a los principales ejes y cuestiones que fueron abordados
desde la capacitacion.

El Capitulo 4, dedicado al andlisis de las actividades de investigacion, presenta una
estructura similar, ya que parte de los principales ejes y lineas de investigacion
que se organizaron en la forma de programas, para luego avanzar en el estudio
de la produccidn, destacando los ejemplos mas significativos dentro de cada
uno de los periodos. Ambos capitulos incluyen unas breves conclusiones de
sintesis y reflexion sobre los desarrollos realizados en las actividades sustantivas
del INAP durante el periodo 1973-1999.

Capitulo 3. De la «casa» a la «escuelita»:
formacion de elite y capacitacién masiva

Los primeros pasos del INAP fueron dados en un terreno en el que su antecesor,
el Instituto Superior de la Administracion Publica (ISAP), habia trazado algunas
coordenadas, particularmente en materia de capacitacion. Las preocupaciones
por configurar un cuerpo de funcionarias/os publicas/os cohesionado y
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sustentado en el mérito, asi como el desarrollo de una «plana mayor», esto
es, un staff encargado de prestar servicios de asesoramiento y asistencia
técnica en la toma de decisiones sobre las politicas publicas en el mas alto
nivel, recorrian de manera recurrente los documentos producidos en su @mbito
y que circularon en varios congresos celebrados durante la década de 1960.

Al mismo tiempo, la valoracién critica del funcionamiento de la Administracion
Publica nacional y la necesidad de su adecuacion a estandares «weberianos»
y «wilsonianos», junto con la redefinicion de la idea de reforma en términos de
ajuste y reduccion del tamano del Estado que por entonces ganaba cada vez
mayor consenso entre los gobernantes de distinto signo, abrieron el espacio
para plantear la capacitacion como una posible solucion a algunos de los
problemas diagnosticados.

Contrariamente a los argumentos esgrimidos para justificar la disolucién del
ISAP, la formacion que brindaba el sistema educativo formal era insuficiente
para garantizar el adecuado desarrollo del conocimiento y las destrezas de base
demandadas por la Administracion Publica. Ello se constituyé en el fundamento
de la creacion del INAP. se trataba de desarrollar estrategias y dispositivos que
proveyeran esa preparacion, lo que involucraba el reconocimiento de la distincion
entre formacion y capacitacion, y la incorporacion a la Administracion Publica
de una practica habitual en el mundo empresario por la que se busca mejorar
las capacidades e incrementar el rendimiento de los trabajadores. A diferencia
de la actividad de formacion, la capacitacion entrafna el desarrollo de programas
y estrategias «a medida» de la organizacion, e invariablemente remite a un acto
educativo que relaciona a adultas/os.

¢Qué desafios y cuestiones abria el disefio y puesta en marcha de actividades
de capacitacion dirigidas a trabajadoras/es publicas/os? Muchas y variadas:
desde la definicion de los contenidos —conocimientos sustantivos y
conocimientos practicos, o sélo los segundos; caracter tedrico o practico; grado
de generalidad/ transversalidad frente a la especificidad de las diversas areas
de la gestion estatal; relacion con las agendas gubernamentales—, hasta la

49 Estetipo de consideraciones y reflexiones fueron muchas y recurrentes. Por ejemplo, Rodriguez
Arias (1977).

89



Elsa Pereyra

definicion de los publicos (funcionarias/os, cuadros medios e inferiores, perfiles
técnicos o perfiles administrativos, etc.), los docentes (perfiles académicos
formales, o referentes del propio campo de la Administracién Publica) y los
modos y recursos (duracion de las actividades), y formatos (cursos aulicos,
talleres, practicas en situacion de trabajo).

Todo ello condensa, en definitiva, la imagen ideal del trabajo publico y el
modo en que se corporiza en hombres y mujeres concretos/as que, en el
complejo engranaje de las organizaciones publicas, ocupan posiciones
con responsabilidades y tareas diferenciadas, con el propésito de producir
determinados bienes, servicios o regulaciones.

Las/os trabajadoras/es del INAP respondieron a estos desafios y cuestiones
ideando propuestas de capacitacion que se nutrieron de la experiencia de
educacion universitaria, pero también de la que se venia desarrollando en el
campo de la Administracion Publica a escala regional e internacional, y que
en nuestro pais tenia un caracter mas que incipiente. También lo hicieron
procesando las agendas gubernamentales que, al calor del proceso abierto por
el quiebre del Estado social, empresario y planificador y su reemplazo por el
Estado regulador subsidiario, planteaban —y demandaban— una Administracion
Publica distinta de la existente.

A lo largo del periodo 1973-1999, esas propuestas partieron de considerar
como publico al destinatario compuesto por los cuadros superiores de la
Administracién Publica nacional, y con un planteo cercano a la formacién de
posgrado para ampliar las actividades al conjunto de las/os trabajadoras/es
en la década de 1990. De ser considerado una «casa» por quienes transitaron
esas primeras experiencias, el INAP se convirtié en la «escuelita» cuyas aulas
fueron pisadas por las/os trabajadoras/es de la Administraciéon Publica nacional.

En el primer apartado de este capitulo damos cuenta de los lineamientos que
orientaron las propuestas de capacitacion en este periodo, considerando la
concepcion del Estado y la Administracion Publica presente en ellos, asi como
las redefiniciones de que fueron objeto como consecuencia de las agendas
gubernamentales que se sucedieron.
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En el segundo apartado analizamos algunos aspectos generales relacionados
con el desarrollo de las propuestas de capacitacion, tales como los formatos que
adoptaron, los publicos a los que apuntaron, los criterios y los procedimientos
para la seleccion de docentes, y las metodologias de disefio y evaluacion.

En el tercer apartado realizamos una revision de los aspectos mas salientes de
algunas de las propuestas que constituyeron una «marca registrada» del INAP,
como el Programa de Formacion de Administradores Gubernamentales (PROFAG),
el Programa de Alta Gerencia Publica y el Programa de Entrenamiento Laboral®.
Por ultimo, algunas conclusiones recogen los aspectos mas destacados del
analisis desarrollado.

La concepcion de la capacitacion: lineamientos

Lareconstruccion del Estado y su recuperacion al servicio del «proyecto nacional
y popular» implicaba para quienes tomaron las riendas del INAP desde 1973,
orientar la actividad de capacitacion bajo las premisas y sentidos contenidos
en el Plan Trienal para la Reconstruccion y Liberacion Nacional 1974-1977.
Ese encuadre fue el adoptado para concebir a la capacitacion a cargo del
INAP como «vehiculo» para desarrollar las capacidades del personal estatal, y
«modificar laimagen del empleo publico, prestigiando la funcién “sobre la base
de una mayor eficiencia y de un mas armonioso ensamble con la evolucién
del pais"» (Instituto Nacional de la Administracién Publica, s.f., p. 2). También
en clave de reforma administrativa, se concebia la capacitaciéon como medio
para favorecer el desarrollo de la carrera administrativa, y se disefiaba un perfil
ideal de funcionaria/o que atendia no sélo la dimensién profesional —que
involucraba tanto competencias técnicas como sentido social y lealtad hacia

50 Este recorte no implica desconocer la relevancia del resto de los programas e iniciativas,
particularmente las vinculadas con la «alfabetizacion informatica» desenvueltas a partir de la década
de 1990. Por razones de espacio y tiempo, optamos por destacar las mencionadas, debido a su
alcance, y a que condensan de manera significativa la direccion y el sentido general que asumio la
actividad de capacitacion.
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los fines del Estado—, sino también las de caracter espiritual, social y ético
(INAP, s.f., pp. 6-7).

En los inicios de la dictadura, las maximas autoridades del organismo, asi como
quienes estuvieron al frente de la Direccion General de Capacitacion, plantearon
de manera expresa la intencion de capitalizar la experiencia acumulada hasta ese
entonces. Sin embargo, esa intencion no significé la ausencia de redefiniciones,
al menos respecto de lo que se habia hecho en los tres primeros y turbulentos
ainos de vida del INAP (Instituto Nacional de la Administracion Publica, 1977b).

El encuadre mas general en el que se apoyaron esas redefiniciones fue el
Sistema Nacional de la Reforma Administrativa, creado por la Ley 21.630%,
dentro del cual la estrategia de capacitacion estaba llamada a constituirse en
una pieza estratégica.

El punto de partida propuesto era una concepcion sistémica de la Administracion
Publica, segun la cual las diversas partes y componentes debian estar
coordinados desde un centro que garantizaba la consistencia y coherencia
en las intervenciones. Estas, a su turno, abarcaban un abanico de instrumentos
y tecnologias que comprendian desde el fortalecimiento de los mecanismos de
planeamiento y programacion, hasta el desarrollo de las estructuras de gestion
con arreglo a las premisas de Organizacion y Métodos (OyM) y el fortalecimiento
de los recursos humanos del sector publico por la via de programas de formacion
y capacitacién. Se entendia que la existencia de un organismo como el INAP

51 Estainiciativa cont6 con el asesoramiento de expertos de las Naciones Unidas contratados en el
marco de dos proyectos entrelazados, el primero negociado durante el gobierno anterior (ARG/74/025
y ARG/78/021), que tenian como objetivo contribuir a la <modernizacion de la administracion publica
mediante su asesoria al Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP)» (Naciones Unidas,
PNUD, 1982, p. iv). El Sistema Nacional de la Reforma Administrativa fue creado con el objetivo de
servir como instrumento del Poder Ejecutivo para la implementacion de la Reforma Administrativa.
Para ello, el Sistema se compuso de una unidad central y diversas unidades sectoriales y subunidades
desde las que se instruyeron y realizaron tareas de investigacion, diagndstico, y organizacién tanto
de la carrera administrativa como de los diversos sistemas de administracion.
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—y el propio fortalecimiento de sus capacidades— constituia una condicion
necesaria para el adecuado desarrollo de las diversas estrategias contempladas.

Todos y cada uno de los diversos instrumentos compartian una «imagen objetivo»
—segun el lenguaje de la época— de la Administracion Publica: una organizacion
compleja integrada por funcionarias/os y empleadas/os reclutadas/os en base
al mérito, que ocupan posiciones con arreglo a un escalafon y desarrollan
una carrera administrativa sustentada en la capacitacion permanente como
condicién para la promocion de ascensos.

En los «Lineamientos Generales para un Plan de Accion de las Actividades
de Capacitacion del INAP», elaborados en 1977 en el marco de la asistencia
técnica de los expertos contratados por el PNUD, se planteaba la necesidad
de desarrollar un sistema integrado y coherente de capacitacion, de suerte
que las diversas actividades respondieran al propdsito general de favorecer
la modernizacion y racionalizacion de la Administracion publica «con vistas a
una mayor eficiencia y eficacia; una administracion orientada hacia la accion,
volcada a los fines, en suma, una administracion para el desarrollo» (INAP,
1977b, p. 2). Esta concepcion tenia una directa vinculacion con la propuesta
de Naciones Unidas, organizacion que a través de sus programas y estrategias
de asistencia técnica movilizé6 desde mediados del siglo xx intervenciones
especificas orientadas al mejoramiento de la Administracion Publica en los
«paises en desarrollo» (Naciones Unidas, 1962). Y es tributaria, por otra parte,
de un «clima de época» organizado en torno a la idea de desarrollo que, como lo
vimos en el Capitulo 1, las Fuerzas Armadas en el gobierno estaban sepultando®.
La capacitacion era concebida como la llave para producir el cambio en los
valores —en la «vision de mundo»— de las/os agentes publicas/os, lo que a su
turno demandaba la institucionalizacion del INAP, es decir, su legitimidad y la
aceptacion por parte de la sociedad del sentido del cambio en la Administracion
Publica asi promovido (INAP, 1977b, pp. 2-4). De esta manera, el INAP se erigia
como agente del cambio.

52  Asimismo, el documento trasunta la influencia de la teoria de la modernizacién como fuera
introducida en nuestro pais por Gino Germani: «<Esta concepcion de administracion para el desarrollo
se torna mas importante en la medida en que concebimos los paises en desarrollo como paises de
sociedad en transicion, o sea, paises cuya sociedad se encuentra en transicion de una sociedad
tradicional hacia una sociedad moderna» (INAP, 1977b, p. 2).
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Dado que la complejidad y heterogeneidad de la Administracion Publica
desaconsejaba el «entrenamiento en todos los niveles simultdneamente», se
planteé como la «estrategia mas eficaz»:

... orientar los mayores esfuerzos hacia el entrenamiento a los administradores
de nivel superior. En otras palabras, formar una «masa critica», de nivel elevado,
proporcionando asi, condiciones favorables a la difusion de los nuevos valores y
comportamientos compatibles con una administracion publica volcada hacia el
desarrollo del pais (INAP, 1977b, pp. 4-5).

En ese marco, y mientras las actividades de investigacion proveyeran insumos
acerca de los perfiles del personal y sus principales caracteristicas, se proponian
una serie de acciones de capacitacion sustentadas en premisas generales os
hasta los mas especificos y relacionados con las tecnologias en el campo de la
Administracion Publica: Administracion para el Desarrollo; Administracion General,
Administracion Especifica (ligada con sectores); Sistemas Administrativos;
Ciencias Sociales y Humanas; y Métodos cuantitativos.

El interés por promover en los niveles directivos capacidad de juicio sobre
la base de adecuados conocimientos técnicos, pero también capacidad y
habilidad para intervenir en las interacciones y conducirlas, abria un abanico
de temas y cuestiones que iban desde los mas conceptuales y abstractos
hasta los mas especificos y relacionados con las tecnologias en el campo de
la Administracion Publica: Administracion para el Desarrollo; Administracion
General; Administracion Especifica (ligada con sectores); Sistemas
Administrativos; Ciencias Sociales y Humanas; y Métodos cuantitativos.

Apuntando entonces a las/os funcionarias/os superiores y al desarrollo de una
oferta de actividades de capacitacion y preparacién en servicio, las acciones
por instrumentar no se encontraban meramente dirigidas a la internalizacién
de determinados conceptos y contenidos, sino también a privilegiar la posicion
estratégica de las/os funcionarias/os en el proceso de toma de decisiones, para
inculcar en ellos un reconocimiento de la Administracion Publica como un todo;
el desarrollo de potencialidades latentes y condiciones de liderazgo, asi como
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de competencias técnicas tanto como «integridad personal y responsabilidad
social» (INAP, 1977a, pp. 10-11).

Del enfoque y las premisas brevemente resefiados surge una concepcion de la
Administracion Publica asociada con el tipo ideal weberiano: la profesionalizacion
de los cuadros administrativos garantiza, desde esta perspectiva, la eficaciay
la eficiencia en su funcionamiento. En un esfuerzo por despojar a las ideas de
modernizacion y racionalizacion de su connotacion de ajuste y reduccion, el
planteo enfatiza el sentido de reorganizacion, optimizacion, mejoramiento —un
sentido proximo al que estas ideas tuvieron durante el primer peronismo—.
No es ajena a esta aproximacion la influencia de los expertos contratados
en el marco del proyecto PNUD de Naciones Unidas que, como sefalamos
anteriormente, traian consigo la impronta de la época del desarrollismo que
estaba siendo dejada atras por el impulso, por parte de las Fuerzas Armadas, de
una concepcion del Estado distinta que proponia el abandono de sus funciones
empresarias en favor de un papel subsidiario. Pero nada de esto aparece en
los documentos del INAPS3.

Esta disonancia entre el posicionamiento discursivo-conceptual del INAPy el que
eraimpulsado desde las Fuerzas Armadas pone de relieve la relativa autonomia
del organismo. Segun los testimonios recogidos, la asistencia técnica de las
Naciones Unidas —viabilizada por medio de dos proyectos PNUD— contribuyé a
«encapsular» al Instituto, preservandolo del viraje en la concepcion del Estado.
Pero también es preciso considerar que esta autonomia puede obedecer a
dos razones no necesariamente vinculadas y que, en todo caso, merecen un
mayor estudio de este periodo tan controvertido como complejo: por un lado, la
especificidad del INAP —y con ello de la cuestion de la reforma administrativa—
que favorecio desarrollos propios relativamente independientes de la «corriente
principal»; por el otro, la ausencia de coordinacién en el interior del gobierno

53  Solo hemos encontrado una referencia muy general en el Informe Final de la Asistencia técnica
de Naciones Unidas (1982), en donde se afirma: «Se observa un ritmo mas lento en el proceso de
reforma administrativa y de la puesta en practica efectiva del SNRA [Sistema Nacional de la Reforma
Administrativa]. Quizas estén influyendo en tal sentido algunos aspectos del contexto relacionados
con una coyuntura dificil para el pais (..). Los procesos de cambio son complicados debido a las
resistencias que deben vencer, especialmente cuando se esta discutiendo el papel del Estado en el
sistema social» (Naciones Unidas, 1982, p. 18; el destacado es nuestro).
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de la dictaduray la coexistencia de diversas perspectivas que podian discurrir
por caminos paralelos, o entrar eventualmente en disputa y tensién sin que
por ello fueran eliminadas por completo%.

En contrapartida, la recuperacién de la democracia en 1983 se traslado al
modelo de Estado que se buscé impulsar, en los siguientes términos:

... un Estado caracterizado por la participacion de la sociedad en la consecucion de los
grandes objetivos nacionales, la promocion de la justicia distributiva y el fortalecimiento
del pais en el concierto nacional (INAP, 1984, p. 1; destacado en el original).

Esta democratizacion del Estado entranaba, a su turno, la de la Administracion
Publica:

De acuerdo con ese modelo de Estado, la Administracién Publica adecuada ha de
ser democratica, eficaz y eficiente; con politicas claras, estructuras, distribucion
de recursos, procedimientos, técnicas e incluso estilo, congruentes con la mision
de servicio que le compete (INAP, 1984, p. 1; destacado en el original).

Las ideas de apertura a la sociedad, participacion y control social, junto
con la autonomia sustentada en el desarrollo de una carrera administrativa
y mecanismos de ingreso, seleccion y promocion basados en el mérito
completaban las premisas que guiaron las estrategias y acciones de formacion
y capacitacion impulsadas durante el Gobierno de Alfonsin (INAPR, 1984, pp. 1-2).

Estos ejes y principios para la configuracion de la Administracion Publica
debian considerar un aspecto inherente que, desde la perspectiva de las
nuevas autoridades del INAP y la flamante Secretaria de la Funcién Publica,
constituia un obstaculo: el poder burocratico entendido como «sistema inercial
reactivo a demandas externas o internas, que se afrontan desde parametros

54  Este argumento parece ganar peso a la luz de los incipientes estudios sobre el periodo (Osuna,
2017; Canelo, 2016).
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de gestion no siempre adecuados»; y que promueve «la asepsia del trabajo
vivenciado como alienacion, rutina, quietismo y sobrevivencia en el servicio
a través de la antigiiedad» (INAP, 1984, p. 3). Se trataba, entonces, de «la
transformacion de los contenidos, métodos y fines del poder burocratico
para ponerlo al servicio de una nacion en crecimiento, un Estado plenamente
democratico y una sociedad decidida a que las grandes decisiones nacionales
pasen inexorablemente por ella» (INAP, 1984, p. 3; destacado en el original).

En funcion de estas ideas, se trazé un perfil de servidora/or publica/o que
combinaba conocimientos basicos sobre la politica interna y externa, con
conocimientos sustantivos y generales sobre el quehacer publico, y sensibilidad
y conciencia frente a las demandas sociales. Una/un servidora/or publica/o
comprometida/o, responsable de las decisiones y consciente de laimportancia
de introducir criterios de eficacia y eficiencia en la gestion publica. Una/un
servidora/or publica/o, en fin, respetuosa/o de la Constitucién Nacional
y comprometida/o con una reforma de la Administracion Publica que fue
entendida como perfeccionamiento en lugar de una mera reduccién y ajuste.

El modelo propuesto contemplaba la organizacion de los diversos «servicios»
e instancias de capacitacion existentes en la Administracion Publica bajo la
premisa general de la coordinacion y cooperacion, y en base al desarrollo de
una propuesta de «trabajo en comun» que relacionara formacion con desarrollo
profesional, capacitacion con eficacia en la gestion, y concibiera «programas de
estudio libres de dos defectos que esterilizan muchas acciones de capacitacion
en el sector publico: el eficientismo "alamoda" y los cursos de “cultura general"»
(INAP, 1984, pp. 7-8). Por el contrario,

Tanto las necesidades del Estado como el principio de eficacia, aconsejan una
orientacion generalista, vinculada con el contexto sociopolitico nacional e internacional
y los valores del servicio publico, como base del conocimiento de las principales
tecnologias de gestion (INAP, 1984, p. 8; destacado en el original).

Por ultimo, se preveia un ambicioso esquema de intervenciones sustentado en

fases (precapacitacion, capacitacion y poscapacitacion) y etapas (investigacion,
planificacion, implementacion y evaluacidn), y una «tipologia de acciones de
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formaciony capacitacion», que distinguia dentro de tres grandes tipos genéricos
—formacioén, perfeccionamiento y especializacion— una bateria de subtipos
destinados a cubrir necesidades de los diversos perfiles de agentes publicas/os
identificadas/os®. El INAP se reservaba la exclusividad de la intervencion en
las actividades orientadas al personal superior, y las que dentro de la categoria
de especializacion correspondian al desarrollo de las funciones de supervision,
evaluacion y seguimiento.

Aunque para la década de 1990 no hemos contado con un documento similar a
los resefnados, en el que se expliciten los lineamientos sobre los que descansarian
las acciones de formacion y capacitacion, es posible reconstruirlos a partir tanto
delos fundamentos que respaldan los diversos programas y cursos desarrollados
en el periodo, como de los testimonios de los mismos protagonistas. Por cierto,
el avance en las reformas estructurales del Estado y la reforma administrativa
permed de manera decisiva el sentido y alcance de la capacitacion, sin que
ello significase la alteraciéon del nucleo basico sobre el que era construida la
imagen ideal de la/el funcionaria/o y empleada/o publica/o. A los ingredientes
del paradigma burocratico que postulaba una/un servidora/or publica/o que
desarrolla su actividad sine ira et studio®, se le agregaban los provenientes
del paradigma gerencialista asociado con la «Nueva Gestion Publica» que
proponia la adopcion de los atributos de la gestion privada en el ambito publico.

Ademads, sobre esa base se postulaba el compromiso con la gestién y la
internalizacion de los cambios en términos de «transformacion cultural» de
los modos de hacer las cosas. Asimismo, se proponia la ampliacion de los
publicos y, en consecuencia, los alcances de las actividades de capacitacion.
No se trataba solo de atender a la formacidn de los cuadros superiores sino
al resto de las categorias, incluidas algunas minorias que hasta el momento
no habian sido objeto de atencion; y ademas de la Administracion Publica

55 Esta tipologia de las acciones no se tradujo en este periodo en el desarrollo de programas
concretos que la tuvieran en cuenta, ni fue retomada en periodos posteriores.
56  Sinira ni parcialidad.
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del nivel nacional, se pretendia contribuir a modelar los perfiles en el nivel
subnacional (Fontdevila, 1990a)%". Aunque no encontramos en los documentos
una expresion directa, los testimonios recogidos dan a entender que habia
en las/os hacedoras/es de las iniciativas una preocupacién por reponer la
dignidad de las/os trabajadoras/es publicas/os —un propdsito que, en la marea
irrefrenable de la reforma administrativa y los variados y negativos sentidos
que adquirié a lo largo de la década de 1990, mostraba de manera difusa la
historica relacion del peronismo con su base social, las/os trabajadoras/es—.

De las premisas a las acciones: formatos,
metodologias y perfiles docentess®

Los principios y las premisas generales analizados en el apartado anterior
constituyeron una guia para orientar el desarrollo de las propuestas concretas
de formacion y capacitacion. El perfil de la/el funcionaria/o publico/a imaginado
equivalia, de alguna manera, al perfil de egreso que se formula en los diversos
programas educativos en cualquiera de sus niveles. A partir de ahi, se abren
dos cuestiones que adquirieron especial relevancia para las/os responsables
del area de capacitacion del INAP. por un lado, el tipo de propuestas a elaborar
en términos de contenidos, duracion, actividades, modos de evaluacion; y por
el otro, el tipo de docentes encargadas/os de llevarlas a la practica. Si estas
dos cuestiones son centrales a la hora del disefio y la puesta en marcha de
cualquier propuesta educativa, resultan mas desafiantes aun cuando se trata de
ensefar y capacitar a personas adultas, que traen una experiencia de formacion
y también de trabajo —con todo lo que esto conlleva en términos de habitos y

57 Resulta impropio calificar a las mujeres como «minoria», pero el género aparecié recortado
como objeto de capacitacion especifica, asi como los «discapacitados» y los veteranos de la Guerra
de Malvinas (Fontdevila, 1990a; INAP, 1990).

58 Por cuestiones de tiempo y espacio, no hemos incorporado la actividad de evaluacién, que tuvo
un importante desarrollo en todos los periodos contemplados, y en algunos casos fue de caracter
muy exhaustivo, como en los cursos de la época de la dictadura, en los que se solicitaba la opinién
de los cursantes, con dispositivos e instrumentos sofisticados que luego fueron retomados en parte.
Otro tanto puede decirse de la opinidn de los cursantes del PROFAG, que fue un insumo relevante
para el replanteo de la tercera edicion; y del trabajo de balance con los docentes en el desarrollo del
Programa de Entrenamiento Laboral en la década de 1990.
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modos de entender las cosas mas inmediatas del dia a dia, asi como las mas
generales del funcionamiento del mundo—.

Como veremos a continuacion, los debates y las respuestas que las/os
trabajadoras/es del INAP se fueron dando en relacion con estas dos cuestiones
tuvieron, a lo largo del periodo considerado, muchos puntos de encuentro, al
tiempo que es posible observar tanto un proceso de maduracién y aprendizaje
de los propios equipos, como ciertas dindmicas disruptivas que les plantearon
desafios y situaciones novedosas, particularmente en lo que concierne a las
concepciones educativas que subyacian a las diversas propuestas.

Si bien el perfil de funcionaria/o publica/o estaba planteado en términos
generalesy en cada periodo portaba diversos matices, hay un rasgo compartido
en ellos, y es que los atributos que componian la imagen ideal asi esbozada
se correspondian especialmente con las posiciones superiores, esto es,
las primeras y segundas filas que, dentro de la burocracia estatal, tienen la
responsabilidad de organizar el trabajo de las diversas areas de la gestion
publica en funcién de los objetivos asignados por el gobierno. De manera mas
o menos explicita, es a este publico en particular que fueron dirigidas el grueso
de las acciones de formacion y capacitacion, por ser considerado la llave para
la motorizacion de los cambios dentro de la Administracion Publica. Con
diversas denominaciones y variantes, la formacion de los cuadros superiores
ocupé el centro de las estrategias y esfuerzos que las/os trabajadoras/es del
INAP desarrollaron.

Los contenidos, la duracién, la metodologia y los modos de evaluacion —es
decir, los componentes basicos de cualquier programa de formacién— debian
reunir requisitos y condiciones para cubrir necesidades que, por otra parte,
demandaban una actividad diagnéstica o investigativa que no tenia mayores
antecedentes, o bien no habia sido hasta el momento objeto de un desarrollo
sistematico. Mas bien, lo que tendia a predominar era una aproximacion a la
Administracion Publicay sus problemas repleta de prejuicios y lugares comunes.
De suerte que el trabajo por realizar partia practicamente de cero, y miraba hacia
las experiencias de otros paises —especialmente la francesa y la espafiola, pero
también la de paises de América Latina— asi como las recomendaciones y el
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asesoramiento de los expertos de las Naciones Unidas. De esa combinacion
surgieron las diversas propuestas que caracterizaron a cada periodo.

En los primeros anos del organismo, en plena dictadura, las principales cuestiones
que se plantearon las/os responsables del desarrollo de la capacitacion quedaron
registradas en varios documentos, y giraron en torno al tipo de contenidos y
su utilidad, el modo de trabajarlos y evaluar su apropiacion por parte de las/os
cursantes, y el perfil de las/os docentes encargadas/os de llevar adelante las
actividades y su preparacion. La organizacion de seis «areas curriculares» a cargo
de coordinadoras/es responsables, e integradas por técnicas/os y asesoras/es
metodoldgicas/os, marcaba los grandes ejes que orientaban la definicion de
los contenidos: Economia, Juridica, Organizacional, Organizacion y Sistemas,
Direccion, y Gestion de Personal. Luego, el perfil de la/el cursante contribuia
a modelar el perfil de la/el docente asi como la modalidad de desarrollo del
trabajo. El enfoque sistémico y la ensefianza basada en el método de casos,
alternando la «exposicién dialogada» con otros recursos pedagdgicos, como
dindmica de grupos, videograbacion, microensefanza y paneles, prevenian
contra la modalidad tradicional de las clases magistrales, el academicismo y
el enciclopedismo, y una concepcion de «adiestramiento técnico» (training)®.

La/el docente ideal era caracterizada/o como una/un «maestra/o», alguien
que desde la empatia orienta a las/os cursantes y contribuye a desplegar
sus potencialidades, favoreciendo el aprendizaje como via para el cambio
en las conductas.

Mas alla del sesgo de género tipico de la época, y de la invocacion de una
idiosincrasia y cultura nacional con una fuerte impronta religiosa —elementos
que delatan la inscripcion en la dictadura civico-militar, cuyo proyecto politico
colocd los valores cristianos en un lugar relevante—, es posible advertir una

59 Envarios documentos se plantea la necesidad de «superar un conjunto de antinomias tradicionales
que operan como dualismos irreconciliables en el seno de las teorias educativas», las cuales son
«academicismo-cientificismo», «enciclopedismo o especialismo», «teoria o practica» (Alvarez Acufia,
1978; INAP, 1977b).
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perspectiva que rompe con la aproximacion tradicional del proceso centrado
en la/el docente, para pasar a una concepcion del aprendizaje centrado en un
alumno adulto (andragogia). Sin embargo, este pasaje se sitia en el marco
de una concepcion educativa conductista o neoconductista®®, que a su turno
abreva en el enfoque sistémico que por entonces era predominante.

El afan por desarrollar un perfil docente que se suponia adecuado para lograr,
como resultado de las acciones de capacitacion, el perfil de funcionario ideado,
involucré un proceso de seleccion y adiestramiento por medio de seminarios
en los que se planteaba una secuencia de trabajo que iba de lo mas general
—la Administracion Publica nacional y el papel del INAP en su mejoramiento y
desarrollo— hasta lo mas particular organizado en los aspectos centrales del
diseno integral de propuestas de unidades de ensefianza dentro de cada una
de las areas curriculares establecidas. Por ultimo, la evaluacion del trabajo
docente cerraba el proceso.

Estas preocupaciones sobre el perfil docente parecieron atenuarse a partir de
1983, en la siguiente gestion del INAP. Al menos no encontramos documentos
equivalentes, y en los existentes el énfasis esta en la modalidad de intervencion,
asi como en los contenidos. Ello sugiere —y es corroborado en gran medida por
los testimonios recogidos—*', que la sola definicion del disefio de las actividades
a cargo de las/os responsables de la capacitacion, asi como las relaciones
tejidas en el ambito académico y los centros de investigacion desarrollados en
la década anterior —como el Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES)
y el Centro de Investigaciones Sociales sobre Estado y Sociedad (CISEA)—¢2,

60 Esafiliacion queda clara a partir de los autores invocados o con los que se dialoga, como Robert
Gagné, Robert Mager y Pedro Lafourcade, entre otros. Una aproximacion al desarrollo histérico de estas
diversas corrientes educativas, desde la perspectiva del curriculum, puede encontrarse en Feeney (2014).
61 De acuerdo con la experiencia de una referente del area de capacitacién del INAP, cuando se
lanzd el Programa Desarrollo Gerencial, hacia fines de este periodo, no se contemplé una instancia
de capacitacion de docentes. Estos eran seleccionados por sus antecedentes, proviniendo muchos
de ellos de la Facultad de Ciencias Econémicas de la UBA.

62 Trasdiez afos de funcionamiento, en 1974 se disolvié el Centro de Investigaciones en Administracion
Publica (CIAP) perteneciente al Instituto Torcuato Di Tella, por lo que los investigadores que formaban
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pero también con los elencos que integraron el gobierno democratico, eran
garantia para el adecuado reclutamiento de las/os docentes y la calidad de
sus intervenciones®?.

De manera que durante este periodo las acciones de preparacion de docentes
fueron limitadas —se circunscribieron a seminarios—, dando por descontado
que las/os convocadas/os portaban suficientes conocimientos y capacidades
para desarrollar las materias incluidas en los diversos programas de formacién
que, por otro lado, como veremos en detalle en el proximo apartado, se
concentraron practicamente en uno solo: el Programa de Formacién de
Agentes Gubernamentales (PROFAG). El documento sobre el disefo curricular
correspondiente a la segunda edicion de este Programa (INAP, 1987) contiene
la némina completa de las/os docentes participantes, asi como los programas
de las diversas materias que integraban el Plan de Estudios. En su abrumadora
mayoria hombres, practicamente todos con actividad docente universitaria y/o
de posgrado —también mayoritariamente en la UBA—, algunos se desempefiaban
en la funcién publica, lo que pone de manifiesto el interés por establecer un
vinculo sustantivo con la practica y los problemas de la gestion.

El desarrollo de un programa de posgrado sobre Administracion Publica por
convenio entre el INAP y la Universidad de Buenos Aires —por medio de su
Facultad de Ciencias Econémicas— desde 1985 venia a demostrar; sin embargo,
la necesidad de generar espacios especificos de formacion e investigacion en

parte de él fundaron en 1975 dos nuevos centros de investigaciéon que cobrarian un particular
protagonismo a partir de 1983: el CEDES (Centro de Estudio de Estado y Sociedad) y el CIESA (Centro
de Investigaciones Sociales sobre el Estado y la Administracion). El primero se encarga del estudio de
problemas sociales, politicos y econdmicos tanto de la Argentina como de la region latinoamericana.
Si bien durante la década de 1970 pudo realizar sus actividades con el apoyo de instituciones del
exterior, cobr6 un rol protagénico en la agenda publica a partir del regreso a la democracia, cuando
algunos de sus investigadores ocuparon cargos de relevancia en el gobierno alfonsinista (por ejemplo,
Oscar Oszlak). Por su parte, el CISEA se centr6 en los estudios sobre el Estado y la administracion
publica, que también funcioné como organismo asesor del Gobierno de Alfonsin, y varios de sus
integrantes ocuparon cargos relevantes en su gabinete (Jorge Sabato, Jorge Roulet, Dante Caputo y
Martin Pifieiro, entre otros).

63  Del mismo modo, y como lo refieren los testimonios recogidos, las vinculaciones del equipo a cargo
de la gestion de la capacitacion también movilizo sus relaciones con académicos y profesionales que,
como consecuencia del exilio durante la dictadura civico-militar de 1976-1983, habian desarrollado sus
carreras en el exterior, y fueron tentados para regresar y participar como docentes e investigadoras/es
(ha sido el caso, por ejemplo, de Roberto Esteso).
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el campo del Estado, la Administracién y las politicas publicas que pudieran
nutrir la Administracion Publica, y especialmente al INAP en sus actividades
de investigacion y capacitacion. Los frutos de esta iniciativa se cosecharian
en la década de 1990, como veremos a continuacion.

En suma, desde el punto de vista de los requerimientos de perfiles docentes
apropiados para el desarrollo de la capacitacion durante este periodo, las/os
responsables del INAP descansaron en las redes académicas y de investigacion,
asi como en los elencos de gestion para satisfacer la demanda de profesores
de sus programas de formacion y capacitacion. Y a través de la Maestria en
Administracion Publica en convenio con la Facultad de Ciencias Econdmicas
de la UBA, apostaban a una construccion de mediano y largo plazo de perfiles
de investigadoras/es y docentes para alimentar la demanda futura del INAP.

Asi como en el periodo anterior observamos el desarrollo sistematico de acciones
tendientes a conformar un cuerpo docente «a la medida», aqui los esfuerzos se
concentraron tanto en el proceso de seleccion de las/os aspirantes a integrar
el Cuerpo de Administradores Gubernamentales, como en los contenidos del
Programa —particularmente en lo que se referia al desarrollo de experiencias
situadas de gestion publica— teniendo en cuenta el perfil de egreso.

Dos instancias de evaluacion basadas en la comprension de textos y la resolucion
de problemas, mas un curso preparatorio destinado a nivelar a las/os que
resultaban seleccionadas/os luego de pasar esas instancias, pero que también
tenia fines selectivos®*, constituian los componentes de un procedimiento
riguroso y cuidado, que contemplé todos los recaudos para garantizar la
transparencia y la ecuanimidad en la valoracién de las condiciones de las/os
postulantes.

[Para la primera edicion] Yo me inscribi (...) y nunca pensé que iba a entrar. Fue un
proceso de seleccion (...). El primer examen (...) no me acuerdo bien (...), un nimero
enorme, como 3000 [postulantes], de los cuales quedamos 600 (...). Fue una prueba
multiple-choice, pero desde mente artificial, Bachelard, psicoanalisis... eran cuatro

64 Estainstancia fue reformulada a partir de la tercera edicion del PROFAG, como se explica en el
proximo apartado.
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textos, una mafana en la Facultad de Derecho (...). Luego en una segunda etapa,
nos daban un dosier con literatura de distinto caracter —cientifica, de divulgacion,
periodistica— sobre el tema de la ciencia y el Estado, la politica cientifica (...).
[Y sobre esa base habia que hacer] un informe, y de ese examen quedamos 180, y
esos 180 hicimos un curso de tres meses, que también era selectivo, al cabo del
cual quedamos 60 (...). Fue terrible (...), y después un curso de 30 meses para ser
administradores gubernamentales (...), o sea fue (..). Una parte importante de la
nota para entrar era una entrevista (...): te daban una especie una bolsa con un
monton de papelitos y sacabas tres papelitos, que eran los tres temas posibles, y
[sobre] el que vos elegias tenias que hablar (...). Me acuerdo que fue la Generacién
del 80 (Administradora gubernamental de la primera promocion del &rea Formacién

Superior INAP, comunicacién personal, 12 de octubre de 2022).

El caracter altamente competitivo de este proceso de seleccion garantizaba que
Las/os docentes —en su gran mayoria referentes de sus respectivos campos de
actuacion— pudieran hacer su trabajo sin mayores inconvenientes®. Luego, el
monitoreo permanente del Programa en términos de sus resultados parciales,
la evaluacién por parte de las/os estudiantes y las demandas de las diversas
areas de la gestion estatal®® favorecieron los sucesivos ajustes que se fueron
introduciendo en el Plan de Estudios. Mas alla de la busqueda de una vinculacién
fuerte con la gestion publica y el consiguiente caracter practico que asumio el
desarrollo de los contenidos, este Programa funcionaba como un verdadero
posgrado, que superaba incluso los requerimientos de los programas de maestria

65 No obstante, y aun cuando no parece haberse registrado un mayor énfasis a este respecto, en el
desarrollo al menos de la primera edicion del PROFAG fueron previstas instancias de trabajo con los
docentes en la forma de seminarios: «Para cada modulo se designé a un coordinador, que elabor6 la
propuesta de trabajo y formo el equipo docente. El personal permanente del INAP prestd asesoramiento
pedagdgico y apoyo técnico, y con su asistencia se realizaron seminarios de formacién docente y de
discusion sobre las experiencias del curso» (Groisman, 1988, pp. 30-31).

66 Unejemplo en esta direccion lo constituye la organizacion del Foro sobre el perfil de competencias
requeridas para una/un administradora/or gubernamental, organizado por los responsables del PROFAG,
en el cual participaron funcionarias/os invitadas/os a reflexionar sobre los atributos necesarios para
el desarrollo de la funcién publica, y cuyas consideraciones constituian un insumo para introducir
ajustes en el Programa (Instituto Nacional de la Administracion Publica, 1988b).
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que, desde mediados de la década de 1980, comenzarian a desarrollarse en
nuestro pais®’.

En los inicios de la década de 1990, las nuevas autoridades del INAP eran
conscientes de los limites del perfil docente que tendié a predominar, aun con
los reaseguros adoptados, en el periodo anterior:

La dptica desde la cual forman las Universidades a los profesionales es la del ejercicio
libre de sus profesiones en el ambito de la actividad privada. Es asi que la capacitacion
para la problematica del sector publico se debe realizar en forma posterior al egreso
y desde dentro de la misma administracion del Estado (Fontdevila, 1990, p. 16).

Elavance en el establecimiento de vinculos sistematicos con las universidades®
persiguié dos propdsitos fundamentales: por un lado, promover entre su
personal de investigacion y docencia el interés por temas y problemas del
sector publico; por el otro, favorecer su captacion para el desarrollo de tareas
de capacitacion, investigacion y proyectos especiales en el seno del sector
publico (Fontdevila, 1990, p. 17). Se concebia a este dispositivo como la via
para detectar «necesidades de formacion académica y practica de los recursos
humanos del Estado», y como «mecanismo integrador entre la Universidad y
la problematica del Estado que permite asi la capacitacion de profesionales
compenetrados con esta tematica» (Fontdevila, 1990, p. 18).

Por lo demas, en la medida en que se abria el espacio y los margenes para
ampliar y diversificar las intervenciones del INAP en materia de formacion

67 Como lo remarca Piemonte (2005, pp. 14-15), «<no se previd el reconocimiento como postgrado
del Programa de Formacion de A.G., el que, sin embargo, conté entre 6500 y 7000 horas catedra [sic] de
formacion en cada una de sus cuatro promociones (la exigencia de una maestria es de un minimo de
600 horas catedra de cursado aunque la mayoria la supera largamente) y con un plantel de profesores
de primer nivel académico. El problema aqui es que el INAP no esta habilitado para otorgar titulos
oficiales y tampoco tenia convenio con ninguna Universidad que permitiera titular».

68 En el marco del Sistema Nacional de Capacitacion desarrollado en los inicios de la dictadura
civico-militar de 1976-1983, la vinculacion sistematica con las universidades también se constituyo
en un proposito central.
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y capacitacion, y ya no se trataba de poner el foco en la modelacion de
perfiles de funcionarias/os sobre la base de un programa como el PROFAG®’,
retornaba la cuestion de qué docentes para la capacitacion de funcionarias/os
y empleadas/os publicas/os de toda experiencia y nivel que se planteaban
como destinatarios de las acciones. Porque a diferencia de los dos periodos
revisados, durante la década de 1990 la actividad de capacitacion adquirio
un ritmo, una intensidad y una variedad sin precedentes.

Silaformacion de funcionarias/os superiores —ahora denominada alta gerencia
publica— siguié mereciendo especial atencién, como lo remarcamos al inicio
de este capitulo, también se lanzaron programas que atendieron cuestiones
tan diversas e innovadoras como la formacion de agentes culturales, personas
con discapacidad, Estado y Mujer, informatica, los dirigentes politicos con la
Escuela Nacional de Gobierno, entre los mas destacados. Pero fue sobre todo
el desarrollo de la carrera administrativa a partir de laimplantacion del Sistema
Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA), establecido por el Decreto
993/1991, lo que motorizé a una escala hasta ese momento desconocida la
actividad de capacitacién, implicando un conjunto de desafios para las/os
trabajadoras/es del INAP que abarcaron tanto formatos como contenidos y
enfoques y, especialmente, la preparacion de los docentes.

El Sistema Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA)

En el contexto de la Reforma del Estado impulsada desde 1989, la Secretaria de la
Funcion Publica debia presentar un proyecto de escalafon para el personal de la
Administracion Publica Nacional que permitiera instrumentar la politica definida
en materia de recursos humanos del sector publico, y asegurara la jerarquizacion

69  Aun cuando el PROFAG fue discontinuado, llama la atencion la perspectiva reiterada de su
relanzamiento tal como lo consignan algunas Memorias del Estado de la Nacion y los anuncios
recurrentes que en ese mismo sentido se produjeron tanto hacia fines del Gobierno de Cristina Fernandez
de Kirchner (2011-2015), como en los inicios del Gobierno de Alberto Fernandez, en 2019. Como lo
sefialan algunas/os administradoras/es gubernamentales que reflexionaron sobre su propia experiencia,
el PROFAG estuvo lejos de producir su objetivo mas ambicioso: la generacién de una masa critica
suficiente para favorecer el cambio en la gestion publica, aun cuando el Cuerpo de Administradores
Gubernamentales goz6 de reconocimiento y prestigio.
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de las/os funcionarias/os a través de una carrera administrativa que incorporara
sistemas de capacitacion, evaluacion de desempefo y promocion.

En el marco del Programa de Desarrollo Institucional y Reforma del Estado del
INAP, se analizaron las estructuras escalafonarias existentes con el objetivo
de proponer una readecuacion. Lo que mas tarde se tradujo en la creacion del
Sistema Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA) aprobado mediante
el Decreto nacional 993/1991.

Para organizar correctamente la carrera de diversos sectores de la Administracion
Publica Nacional que previamente se encontraban contenidos en diferentes
escalafones, el SINAPA definié la existencia de tres agrupamientos (General,
Cientifico-Técnico, y Especializado) que, a su vez, se conforman por seis niveles,
en los que se puede desarrollar una evolucién y especializacion tanto horizontal
como vertical.

El reordenamiento escalafonario que impulsé el SINAPA se presentd como una
profunda reforma de los sistemas de gestion de los recursos humanos en la
Administraciéon Publica Nacional. Sobre la base de impulsar los principios de
objetividad y mérito en el ingreso y ascenso en la carrera administrativa, el SINAPA
establecid un nuevo esquema de gestion de los sistemas de seleccion, evaluacion
y promocion, que posicionaba la capacitacién de las/os agentes publicas/os

como una herramienta central en la gestion de la carrera administrativa.

De modo que la creaciéon del SINAPA no sdlo se presenta como un hito en la
historia de la gestion del personal de la Administracion Publica Nacional, sino que
también lo fue para el INAP. Ya que el nuevo rol que se le asigné a la capacitacion
y formacion permanente como factor decisivo para la promocion (tanto horizontal
como vertical) le otorgd un renovado protagonismo al area de capacitaciones
del Instituto que, a lo largo de la década de 1990, fue el principal receptor de las
demandas de capacitacion del sector publico.

Para mayor informacién, ver Decreto 993/1991 y Bonifacio (1991).

Lourdes Alvez Taylor
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Los objetivos, los contenidos, los enfoques y las metodologias de ensefianza,
formacion y capacitacion fueron objeto de replanteos y desarrollos que se
beneficiaron de la experiencia transitada por los equipos —caracterizados tanto
por la continuidad de sus integrantes como por la incorporacion de nuevas
figuras—, y de ideas e iniciativas gobernadas por una concepcioén educativa
centrada en los sujetos que aprenden. Es interesante sefalar que aunque se
integraron a los equipos de trabajo profesionales provenientes de las ciencias
de la educacion, fueron funcionarias/os y técnicas/os con otra formacion de
base, y especialmente algunas/os que habian transitado la formacién brindada
por el PROFAG, quienes lideraron estos desarrollos, capitalizando su propia
experiencia de formacion™.

La incorporacion, la consideracion y la valoracion de la experiencia de los
sujetos que aprenden, junto con modos colectivos y situados de produccién
de conocimiento en base a dinamicas participativas y/o grupales, y el
desarrollo de contenidos relacionados con los problemas de la gestion antes
que con aspectos tedérico-conceptuales, constituyeron ejes y principios que
organizaron la concepcion y el disefio de las propuestas. Para la elaboracién
de los programas de los cursos, talleres, seminarios se establecié una guia
que exigia la explicitacion de los objetivos, la contribucion al perfil de las/os
agentes destinatarias/os, los contenidos, la metodologia de trabajo y la forma
de evaluacién —esto es, el encuadre general de la propuesta formativa—.

Elintento de renovacion de los enfoques y la concepcion educativa subyacente
vino de la mano de referentes como Abraham Pain, Ernesto Gore, Carl Rogers, y
asesores como Eduardo Rojas, entre los nombres que surgieron de las entrevistas
realizadas™. El énfasis en la generacién de condiciones para el aprendizaje

70 Los casos mas destacados son los de tres mujeres: Graciela Lemoine, quien estuvo a cargo
de la tercera edicion del PROFAG, lider6 el equipo de trabajo encargado del disefio del Programa de
Formacion Permanente en Alta Gerencia Publica, y fue responsable del lanzamiento de la Escuela
Nacional de Gobierno; Noemi Pulido, quien estuvo a cargo de la cuarta edicion del PROFAG; por
ultimo, Graciela Falivene, quien estuvo en la coordinacion académica del PROFAG, y en 1994 asumio
la Direccion Nacional de Capacitacion, fue una figura central en el desarrollo de las actividades de
capacitacion promovidas. Volveremos sobre estas cuestiones en la Parte IIl.

71 Abraham Pain, licenciado en Ciencias de la Educacion de la UBA, fue director de Zumerland
durante el periodo 1956-1969, donde implementé la introduccion de la pareja pedagdgica. Fue
investigador en el CICE, docente de las universidades de Mar del Plata y Buenos Aires y consultor de
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situado y el autoaprendizaje basado en el trabajo sobre problemas y situaciones
concretas de las organizaciones en las que se desempefian las/os cursantes
buscd promover un modo distinto de concebir e instrumentar las actividades de
formacion y capacitacion. Un modo que, en definitiva, perseguia la restitucion del
sentido del trabajo y, desde ese lugar, revestia de legitimidad a la capacitacion:

Yo les decia [a los docentes]: «si ustedes trabajan y son docentes del INAP, tienen
que entender y saber cudl es el plan del INAP, mirenlo en la pagina, todos los afios
hay un plan de capacitacion (...) y si ustedes estan en un organismo (...) vayan y pidan
al area de capacitacion los planes» (...). Eso tiene que ver con poder centrarse en la
demanda y entender a qué politica publica, a qué objetivo estratégico [se responde]

la UNESCO. Ademas, fue consultor en problemas de educacion de adultos en Francia y colaboré con
el Centre de Recherches sur la Formation (https://repositorioderecreacion.blogspot.com/2020/08/
pain-abraham-peoe.html). En el marco de la perspectiva de la educacién permanente y el desarrollo
cultural, promovid la constitucién y desarrollo de espacios de ensefianza y aprendizaje basados en la
valoracion de los grupos humanos de trabajo, el desarrollo de consciencia sobre los derechos de los
ciudadanas/os mas alla de las posiciones ocupadas en el sistema productivo o los &mbitos laborales,
y la potenciacién de los saberes portados por los sujetos. Ernesto Gore, también licenciado en Ciencias
de la Educacion de la Facultad de Filosofia y Letras de la UBA, es Master of Science de la Universidad
de Oregon (USA) y doctor en Ciencias Econdmicas de la Universidad de Buenos Aires. Se desempeiio
como docente en la Universidad de Buenos Aires y ha sido profesor visitante en Harvard Graduate
School of Education, en el ESCP Europe de Paris, en el IESA de Venezuela y en el EGADE de México.
Ligado a la Universidad de San Andrés desde su fundacion, se desempeiia como profesor de la Escuela
de Negocios y, en 2007, cred la Maestria en Estudios Organizacionales (https://web.udesa.edu.ar/
profesores/ernesto-gore). Inspirado en los aportes de Edgar Schon, Chris Argyris, entre otros, aborda las
cuestiones relacionadas con el aprendizaje y la gestion del conocimiento en las organizaciones (Gore,
2020). Carl Rogers, psicélogo estadounidense, a mediados de la década de 1940 puso en cuestion la
educacion «tradicional» por estar centrada en la/el docente portadora/or de un saber y la/el alumna/o
como receptora/or pasiva/o de ese saber transmitido de manera unilateral; en contrapartida, desde
el enfoque centrado en la persona, promovid un proceso dinamico en el cual el sujeto que aprende
participa de manera activa, sobre la base de la confianza y la capacidad innata de desarrollo y realizacién
que tienen los seres humanos. Desde esta concepcion, la/el docente facilita el afloramiento de las
iniciativas de quienes aprenden y la autodirecciéon del proceso mismo de aprendizaje, sustentado en
la experienciay la creatividad, y el desarrollo, en definitiva, de aprendizajes significativos (Penna, s.f.).
Eduardo Rojas, especialista en teoria socioldgica critico-pragmatista, inicié su trayectoria en el campo
sindical chileno entre 1970y 1973, ha desarrollado buena parte de su actividad ligado a la capacitacion
empresaria, su campo de practica y de investigacion. Se destacan sus aportes en la investigacion
del proceso de trabajo desde un enfoque experiencial, con métodos y pautas de investigacion que
consideran los saberes puestos en acto, formas de produccion y evaluacion. Es docente e investigador
en el Instituto de Altos Estudios Sociales (IDAES) de la UNSAM, donde dirige el programa Sociedad,
Economia y Politica-Teoria Social Aplicada (SEP-TeSA). También se desempefia como docente de
posgrado en la Universidad de Buenos Aires (https://www.unsam.edu.ar/investigacion/investigador.
asp?slug=Eduardo-Rojas).
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(...). Una contribucion esperada es en qué va a mejorar lo que la persona hace en
relacion a su tarea (...), su espacio de trabajo (...) y, por otro lado, esa contribucion
esperada tiene que ver con la construccion de la legitimidad de la capacitacion, y ahi
esta [Abraham] Pain y esta [Ernesto] Gore (...). Tiene que haber actores involucrados
[en la capacitacion], que la gente pueda usar lo que aprende tienen que ver con que
esa actividad esté legitimada [por la organizacion] (Coordinadora de Programa del
area de Capacitacion, comunicacion personal, 21 de septiembre de 2022).

El desarrollo de las capacidades gerenciales se logra a partir de la interaccion de
experiencia en el puesto de trabajo (bajo la tutela de un mentor, o participando
de un programa de rotacion de puestos) con capacitacion formal orientada a las
capacidades a adquirir (...). Los sistemas de pasantias internas y los sistemas de
rotacion de gerentes sirven para conocer a fondo la organizacion y también potencian
el aprendizaje ambiental (...). Definimos al aprendizaje situado, como aquel aprendizaje
realizado con ayuda, en grupos y con herramientas (...) que resuelve problemas de la
organizacion en situaciones iterativas de asesoramiento dinamico (Falivene, s.f,, p. 15).

Una vez mas, estas ideas e iniciativas innovadoras que buscaban introducir
un replanteo en el sentido de la capacitacion corrian el riesgo de quedar
circunscriptas al plano formal del disefio de los programas y las unidades
curriculares que los integraban, en la medida en que no fueran apropiadas por
los docentes, o bien estos no estuvieran formados en base a tales concepciones
de la educacion. Sin dudas, y ala luz de las tradiciones en la ensefianza superior
caracterizadas por la modalidad magistral y la centralidad de la figura del
docente, esto constituia el «talon de Aquiles» de estos replanteos. Un modo
de evitar o atenuar la incidencia de estas tradiciones fue la participacion como
docentes de referentes de la Administracién Publica o bien trabajadoras/res del
propio INAP, en consonancia con el énfasis en el caracter situado del proceso
de ensefianza-aprendizaje y la valoracion de la experiencia de las/os agentes
publicas/os. La evidente ventaja de estos perfiles en lo que concierne a un
conocimiento practico sobre las situacionesy los problemas de la Administracion
Publica debia, no obstante, encontrar modos de traduccion pedagdgica para
favorecer o capitalizar los desarrollos y los resultados buscados. Claro que,
de alguna manera, asi como el trabajo en el nivel superior desde la portacion de
determinados saberes no garantiza una adecuada dinamica docente, tampoco
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el trabajo en la Administracion Publicay la experiencia directa de sus problemas
constituye condicion suficiente para un desempefio facilitador de aprendizajes.

Pero no sdlo en este plano era posible encontrar un limite a la expansion y
consolidacion de estos modos de concebir y desarrollar las actividades de
capacitacion: el reconocimiento y potenciacion de los saberes portados por las/os
trabajadoras/es publicas/os podia conducir, en el limite, a poner en cuestion
y trastrocar la caracteristica estructuracion jerarquica de la Administracion
Publica. Luego, ¢cuanto y qué tipo de cambios eran demandados en estas/os
trabajadoras/es? En esto ultimo habia tension entre los requerimientos de
cambio gobernados por una concepcidon del Estado y la Administracién Publica
que, en la década de 1990, estaba abriéndose paso de manera vertiginosa sin
que las/os propias/os protagonistas en el INAP alcanzaran a dimensionar su
significacion, y la promocién de un aprendizaje significativo potenciador de
la experiencia de las/os trabajadoras/es publicas/os que podia propiciar otro
tipo de cambios en los sujetos.

Sea como fuere, la preocupacion por favorecer en el cuerpo docente la
internalizacion de estos modos de concebir y practicar el trabajo de formacion
y capacitacion se manifesté en el desarrollo de acciones de preparacion y
adiestramiento. Las diversas instancias de trabajo con quienes se encargarian
de llevar adelante las actividades de capacitacion asumieron la forma de talleres,
seminarios y cursos, que se proponian tanto transmitir la perspectiva y sentido
general de los programas para los cuales estaban siendo convocadas/os, como
cuestiones metodoldgicas para abordar el desarrollo de los contenidos previstos
en ellos. Fue particularmente en relacion con el Programa de Entrenamiento
Laboral —algo novedoso por estar orientado a los cuadros inferiores de la
Administracion Publica, y que analizamos en el siguiente apartado— que se
registraron al menos dos situaciones que nos interesa remarcar. Por un lado, el
grueso de los docentes que participaron en este Programa fue reclutado de la
Maestria en Administracion Publica, aquella lanzada a mediados de la década
anterior por convenio entre el INAP y la Facultad de Ciencias Econdmicas de
la UBA. Como lo sefialamos, la perspectiva de largo plazo que acompaind esa
iniciativa estaba dando sus frutos, ya que sus egresadas/os encontraban un
campo propicio para trabajar, desde la actividad docente, gran parte de las
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cuestiones y problemas para los cuales habian recibido formacién de posgrado.
Por el otro, y no obstante la especificidad que acabamos de marcar, las personas
asi reclutadas —con una formacién de base muy diversa— fueron preparadas
y recibieron un entrenamiento situado que se organizo por tandas y tuvo en
cuenta la dimension personal:

Hay que hacer que todos desde su especialidad manejen (...) los distintos contenidos;
y, por otro lado, tengan una postura pedagdgica que les marquemos nosotros (...).
Se reclutaron principalmente (...), los convocamos (...) a través de la Maestria en
Administracién Publica de [la Facultad de Ciencias] Econdmicas [de la UBA] mas
algunos otros que fueron propuestos por algunos funcionarios de la casa [el INAP] (...).
Tiene que ser gente que tenga la cabeza (...), que entienda lo que es la Administracion
Publica (...). Muchos de ellos ya tenian trabajo en organismos publicos (...). Ademas
no pueden sanatear sobre el tema de qué es el Estado, la Administracion(...). Por
otro lado, también tenian formacién en temas que tenian que ver con capacidades
blandas (...), no todos venian de la academia (...). Después haciamos reuniones todos
los meses para ver qué problemas se presentaban (Coordinadora de programa del
area de Capacitacion, comunicacion personal, 21 de septiembre de 2022).

No es posible asegurar que el entrenamiento de las/os docentes asumio estas
caracteristicas para todos los programas desarrollados en esta década: piénsese
que en algunos casos que analizamos a continuacion, se traté de docentes
que dificilmente se prestaran a este tipo de dinamicas por su trayectoria y
experiencia acumulada, aun cuando ello hubiera sido conveniente y pertinente.
Si, en cambio, es posible afirmar, a la luz de la documentacién y los testimonios
recogidos, que la cuestion de los perfiles docentes ocup6 un lugar destacado
en la agenda de cuestiones abordados por las/os trabajadoras/es del INAP
en este periodo.

Asi como los lineamientos estuvieron llamados a definir el «qué» y el «para
qué» de la capacitacion, al construir un perfil ideal de las/os funcionarias/os
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publicas/os, ala hora de traducir esaimagen-objetivo en acciones concretas,
es la pregunta por el «como» la que demanda respuestas.

El breve recorrido realizado muestra la centralidad estratégica otorgada a los
altos funcionarios como «llave» o motor para impulsar las transformaciones
en la cultura administrativa y los modos de concebir el trabajo publico, que
se mantuvo a lo largo del periodo considerado, y sélo fue conmovida por
las exigencias de capacitacion impuestas por el SINAPA a comienzos de la
década de 1990, que movié —aunque sin desplazarlo por completo— el eje
de la atencidn de las elites de la Administraciéon Publica hacia los cuadros
inferiores, la Administracion «plebeya». Y si la preocupacion por el perfil de
las/os docentes —algo que hemos insistido en remarcar como crucial, dada la
preponderancia de practicas de ensefianza-aprendizaje centradas en quienes
ensefian antes que en quienes aprenden— se manifestd, con sus mas y sus
menos, desde el inicio del trabajo del INAP, fue en la década de 1990, cuando
la capacitacién adquirié una escala masiva, que fue objeto de intervencion
especifica para favorecer el cambio en los modos de ensefiar. Este proceso
estuvo intimamente vinculado con enfoques y concepciones educativas que
promovian, justamente, la ensefianza-aprendizaje como instancia de produccion
de conocimiento colectivo y, en consecuencia, el corrimiento de la figura del
docente a un lugar de acompafiamiento y facilitacion de aprendizajes situados,
capitalizadores de la experiencia individual y colectiva de los sujetos.

Por cierto, estos planteos y replanteos del modo de concebir la capacitacion
podian entrar en colision con los «qué» y «para qué» sustentados en la
concepcion del Estado y la Administracion Publica que modelé cada periodo
—y especialmente el de la década de 1990 en que estos adquirieron mayor
fuerza—. La mayor o menor correspondencia con esos nucleos conceptuales
organizadores de los contenidos por transmitir y trabajar se pone de manifiesto
en las experiencias concretas, algunas de las cuales analizamos a continuacion.
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Experiencias

De las premisas que orientaron la capacitacion se desprende una concepcion
del servicio publico de fuerte raiz weberiana y wilsoniana, que adquiere matices
en cada uno de los periodos analizados. Sin embargo, donde es posible apreciar
con mayor claridad la concepcion del Estado y la Administracion Publica que se
buscé moldear es en el nivel de la programacion concreta de las actividades.
En todos y cada uno de los periodos la idea de reforma estuvo presente. Claro
estd, fue el sentido y contenido de reforma, asi como los modos en que la
capacitacion la vehiculizaba, lo que efectivamente marcé la diferencia entre los
diversos periodos. Pero no es menor este hilo conductor que los emparento,
y que pone de manifiesto, como lo expresamos en el Capitulo 1, el consenso
compartido desde el dltimo cuarto del siglo xx en torno a la necesidad de
resolver el «<malestar» de lo publico y con lo publico, y la redefinicion de las
funciones del Estado que fue ganando lugar en la agenda gubernamental.

En este apartado nos centramos en el analisis de algunas de las experiencias
mas representativas de cada uno de los periodos considerados. Pero antes,
interesa brindar un panorama general del conjunto de acciones de capacitacion
desarrolladas, circunscripto a la Administracion Publica Nacional™.

De acuerdo con Serlin (1988, p. 4), en su primera etapa de desarrollo, durante
el periodo 1973-1976, el INAP organizé y puso en marcha las siguientes
actividades de capacitacion: a) cursos solicitados por organismos, como el
Curso de Formacion de Agregados Econdmicos en el Exterior; b) cursos sobre
Organizacion y Métodos; y ¢) Curso Superior de la Administracion Publica que
«llegé a tener 520 horas de duracién», organizado en cuatro ciclos (Orientacion,
Introduccién, Basico y Tecnologia) y cuatro seminarios de caracter obligatorio,
y al que, «a pesar del adjetivo “superior” inscripto en su denominacion, no
asistieron a los mismos niveles superiores a los de Jefatura de Departamento».

72  Por razones de tiempo y espacio, lamentablemente debimos optar por concentrar el andlisis
en este nivel, no obstante que el INAP despleg6 actividades y programas en nivel subnacional de la
Administracion Publica. Confiamos en saldar esta deuda en un préximo trabajo.
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En el periodo 1976-1983, las actividades fueron organizadas bajo programas.
De acuerdo con la planificacion correspondiente a 1981, se desarrollaban
cinco subprogramas de capacitacion: a) Cooperacion y Asistencia Técnica;
b) Formacidn General en Administracion Publica —integrado por los niveles
Superior, Supervision y Ejecucion, y Organizaciéon—; ¢) Formacion Especializada
en Temas de Administracion Publica; d) Capacitacion en Administracion
Municipal; y e) Formacion en Tecnologias de Capacitacion (INAP, 1981a).
Cada uno de estos subprogramas se encontraba integrado por diferentes
proyectos™, que suponian un diverso abanico de actividades formativas a
desarrollar. Segun Serlin (1988, pp. 5-7), los cursos para cuadros superiores
recogieron los antecedentes del periodo anterior, pero no alcanzaron a incidir
significativamente en el nivel al que estaban dirigidos. Por lo demas, el ambicioso
esquema tuvo alcance relativo.

Con larecuperacion de la democracia, las nuevas autoridades del INAP tuvieron
una primera aproximacion que en gran medida suponia cierta continuidad con las
préacticas que venia desarrollando el organismo —como hemos visto en el primer
apartado—, pero a fines de 1984 con la creacion del Cuerpo de Administradores
Gubernamentales, los esfuerzos se concentraron en el Programa de Formacion
correspondiente. Junto con él se lanzé la Maestria en Administracién Publica
en convenio con la Facultad de Ciencias Econdmicas de la UBA. Se previo,

73 Dentro de Cooperacion y Asistencia Técnica se listaron los proyectos de Misiones de Difusion
Institucional y Programacion; Misiones y/o actividades de Cooperacion Técnica para el Diagndstico,
Planeamiento y Organizacién; Misiones de Orientacion Permanente; y el Curso de Actualizacién Docente.
Por su parte, en Formacién General en Administracion Publica se circunscribian los proyectos de
Carrera de Técnico en Administracién Publica, Curso Superior de Administracién Publica, y Curso
para Funcionarios Superiores (para el Nivel Superior); Curso para Mandos Medios y Carrera de Perito
Comercial con Orientacion en Administracion Publica (Nivel de Supervision y Ejecucion); y Diagndstico
Socio-Técnico en Organizaciones Publicas (para el Nivel de Organizacidon). Por su parte, Formacion
Especializada en Temas de Administracion Publica, que se dividia en las areas de Economia (Presupuesto
Base Cero), Juridica (Curso sobre Ley de Procedimientos; Curso sobre Derecho Administrativo; Curso
sobre Contrataciones del Estado), Direccion (Seminario Toma de Decisiones), Sistemas (Curso de
Organizaciony Sistemas) y RR. HH. (Evaluacion de Personal), asi como ofrecia un espacio para proyectos
surgidos de demandas coyunturales. Capacitacion en Administracion Municipal, que ofrecia formacion
general (dentro de la que se organizaban las Jornadas de Administracion Municipal) y especializada
(en la que se detalla el proyecto de Disefo y Organizacion de Sistemas de Capacitacion Municipal).
Y en la Formacion en Tecnologias de Capacitacion se encontraban los proyectos de Seminario de
Perfeccionamiento Docente y Seminario para Responsables de Capacitacion del Sistema Nacional
de Capacitacion (INAP, 1981a).
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asimismo, el desarrollo de actividades de capacitacién en servicio, aunque
estuvo reducido a una minima expresion: durante 1987, segun Serlin (1988,
p. 12), sélo se dictaron un curso para ingresantes al sector publico, uno de
mandos medios y un taller sobre regionalizacién y descentralizacion de la
capacitacion. De acuerdo con los testimonios recogidos, recién en 1988 comenzé
a esbozarse un programa de formacion orientado a gerentas/es publicas/os™.

Algo de esto se retoma en la década de 1990. Aun cuando en los inicios de la
gestion del INAP bajo la presidencia de Carlos Menem comenzé a redefinirse
la estrategia de intervencién en materia de capacitacion, abriéndose el campo
a nuevas tecnologias —particularmente informatica—, agentes culturales,
discapacidad y mujer, fue sin dudas el establecimiento del Sistema Nacional
de la Profesion Administrativa y los requerimientos de capacitacion con él
asociados lo que organizo el trabajo de las areas de capacitacion, dando lugar
a programas que atendian a los diversos publicos asi configurados. Asi, el
Programa Permanente de Alta Gerencia Publica satisfizo los requerimientos de
capacitacion de las/os funcionarias/os de nivel Ay B, en tanto que el Programa
de Formacion Superior estuvo destinado a los mandos medios categorizados
en el nivel C, y el Programa de Entrenamiento Laboral cubrio las necesidades
de capacitacion de técnicas/os y empleadas/os correspondientes a los niveles
inferiores (D, Ey F)™. A ello se sumé, a mediados de la década, la consideracion
como publico de las/os dirigentes politicas/os y sociales, con la creacién y
puesta en marcha de la Escuela Nacional de Gobierno. A lo largo de este periodo
esos fueron, con variantes, los ejes alrededor de los cuales se organizaron

74 Segun Redondo: «Las actividades de capacitacion se encauzaron a través de ocho programas:
a) Desarrollo gerencial, b) Formacion de consultores publicos, c) Apoyo a proyectos prioritarios del
gobierno, d) Formacion de investigadores administrativos, e) Asistencia técnica a la capacitacion, f)
Formacion para la carrera administrativa, g) Perfeccionamiento de profesionales, y h) Cooperaciony
asistencia técnica. La capacitacion en materia informatica dio origen a la creacion, en mayo de 1988,
del Centro de Capacitacion en Informatica del INAP» (1999, p. 11).

75 EnlaMemoria de la Direccion Nacional de Capacitacion de 1991 se informa sobre el abanico de
actividades y programas, organizados bajo dos grande sistemas: el Sistema Federal de Capacitacion,
dirigido a satisfacer la demanda de capacitacién en el nivel subnacional, y el Sistema Nacional de
Capacitacioén, que comprendia programas de reconversion interna, desarrollo institucional, gestion de la
capacitacion, educacion formal, atencion al publico, capacitacion en informatica, cursos introductorios
sobre el Estado, fortalecimiento juridico, capacitacién para personas con discapacidad, Estado y Mujery
formacion de Administradores Culturales. Posteriormente, este Sistema incluiria los programas disefiados
a partir de la creacion y puesta en marcha del SINAPA (Direccion Nacional de Capacitacion, 1997).
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las actividades. El PROFAG, por su parte, fue discontinuado luego del egreso
de la cuarta promocién en los inicios de 1995, no obstante que en sucesivas
planificaciones del area fuera contemplada su reanudacion.

En suma, esta ajustada presentacion general da cuenta de las orientaciones
generales de la formacion y capacitacion brindada por el organismo en cada
periodo, en consonancia con los lineamientos establecidos. Los resultados
en términos de agentes capacitadas/os figuran en las memorias e informes
elaborados periédicamente para dar cuenta del cumplimiento de las metas
definidas en las planificaciones anuales. Independientemente del caracter mas
0 menos exitoso de estas acciones, no interesa plantear una aproximacion
meramente cuantitativa y, en efecto, remitimos a esa documentacién a quienes
estén interesados en ello. Antes bien, y como sefialamos en el inicio de este
apartado, nos importa identificar y analizar el modo en que, a través de los
programas, se tradujo el concepto de reforma'y, con él, la concepcion del Estado
y la Administracion Publica que era invocado en cada momento. Porque, lo
volvemos a sefalar, en la idea de reforma subyace una valoracién como minimo
problematica del funcionamiento de la Administracion Publica que, como tal, debe
ser objeto de intervencion. Y en ese propdsito de modificacion/transformacion
de la Administracion Publica por via de su reforma, la capacitacion estuvo
llamada, en cada uno de estos periodos, a ocupar un lugar estratégico, toda
vez que era concebida como vehiculizadora de cambios en el comportamiento
de las/os agentes. Lo que sigue es un analisis de algunas de las experiencias
desarrolladas por el INAP desde la perspectiva planteada y trayendo las
vivencias que algunas/os de las/os protagonistas directas/os en su concepcion
e instrumentacion recuperaron en relacion con ellas. No importa tanto el detalle
exhaustivo como la reposicidn del sentido que estas actividades expresaron
en términos del modo en que las/os trabajadoras/es del INAP interpretaron y
tradujeron los lineamientos que en materia de capacitacion se dio el organismo.
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El Curso Superior de Administracion Publica (CSAP)
durante la dictadura civico-militar

El Curso Superior de Administracion Publica, junto con el de Formacion de
Funcionarios (CFSUP), fue el que concentrd la energia del area de Capacitacion™.
Por lo demas, y como hemos sefalado, los responsables tenian una conviccion
firme acerca de la capacidad de los altos funcionarios —de jefes departamentales
en adelante— para actuar como agentes del cambio esperado como
consecuencia de las acciones de capacitacion: la «gestacion de agentes de
cambio que se constituyeran en “masa critica" propulsora de transformaciones
organizacionales» (INAP, 1978). Luego, las «opciones tanto metodoldgicas
como de contenido», que estuvieron en la base del disefio del CSAP como del
conjunto de las acciones de capacitacion desarrolladas, fueron su conduccion
«desde la perspectiva de la REFORMA ADMINISTRATIVA» y la «Eleccion del
ENFOQUE SISTEMICO como herramienta intelectual de mayor utilidad para
la situacién actual de la Administracion Publica» (INAP, 1977a; mayusculas
en el original). Estas dos premisas adquirieron clara visibilidad en el disefo
curricular del VIl CSAP (1977), denotando, junto con otras pocas materias y
contenidos, la impronta del proyecto politico del autodenominado Proceso
de Reorganizacion Nacional y la concepcion del Estado y la Administracion
Publica involucrada.

La organizacién del CSAP contemplaba inicialmente tres ciclos cuya breve
descripcion fue como sigue:

Ciclo Formativo de un Administrador Publico con conocimientos generales de caracter
humanista, cristiano, nacional, y racional, integrados sistémicamente.—Ciclo Basico,

constituido por los conocimientos formativos e instrumentales necesarios para la
Administracion Publica.—Ciclo Especializado, para obtener un Administrador Publico
cuya formacion universalista se concrete en la especificidad administrativa (INAP,
1979a; subrayado en el original).

76 En las Memorias consultadas no se hace referencia explicita al Curso de Formacion Superior,
que esta muy emparentado con el que resefiamos tanto por el publico al que se hallaba dirigido como
por su extension y contenidos.
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El VII CSAP fue desarrollado durante 1978, y su disefio se amplié con la
incorporacién de un «ciclo de orientacién programatica» orientado a brindar a
los cursantes un panorama general de la Administracion Publicay las funciones
de capacitacion e investigacion a cargo del INAP™. El ciclo introductorio, por su
parte, mostraba en sus materias la fuerte influencia de las ciencias humanas
y sociales, y el interés por brindar a los cursantes formacién general y en
herramientas analiticas™. Los dos ciclos siguientes se adentraban en el campo de
la Administracién Publica: el denominado Ciclo Basico, desde los componentes
formales y de encuadre juridico y programatico, y el Ciclo Tecnoldgico, desde
los componentes basicos de la organizacidon de la Administracion Publica
y sus requerimientos técnicos™. Por ultimo, cuatro seminarios de caracter
obligatorio cerraban el disefno curricular.

Este armado ponia de relieve varias cosas: en primer lugar, la mixturay convivencia
tensa de diversas orientaciones y concepciones sobre la Administracion Publica
y la introduccidn de los contenidos ideoldgicos propios del autodenominado
Proceso de Reorganizacion Nacional —Politicas de Seguridad Nacional en el
Ciclo Basico, la Reforma Administrativa, la Geopolitica Argentina y del Cono Sur
y las Politicas de Fronteras— le restaban coherencia a la propuesta formativa.
En segundo lugar, también se advierte la tension entre la aproximacion tedrica
y conceptual y la de caracter practico, ya que tanto las materias del ciclo
introductorio como el trabajo de «investigacion aplicada» incluido al inicio del
ciclo tecnoldgico se asocian con un abordaje académico de las cuestiones y los

77 Las unidades curriculares contempladas en este ciclo fueron las siguientes: Introduccion a la
Administracion; Elementos de teoria de la organizacion; Enfoque sistémico de la Administracion
Publica; Enfoque histdrico de la Administracion Publica; y Procesos de Investigacion y Capacitacion
en la Administracién Publica (INAP, 1978).

78 Integraron este ciclo las siguientes materias: Metodologia de estudio; Nociones de Epistemologia
y Légica; Antropologia Filoséfica; Elementos de Sociologia y Psicologia Social; Antropologia Cultural;
Métodos y técnicas de Investigacion Social; Estadistica (INAP, 1978).

79 Aqui el detalle de las materias correspondientes a ambos ciclos. Ciclo Basico: Derecho
Constitucional, Derecho Laboral, Derecho Administrativo, Procedimiento Administrativo, Elementos de
Economia, Teoria del Desarrollo, Psicosociologia de la organizacion, Politicas de Seguridad Nacional. Ciclo
Tecnoldgico: Trabajo de Investigacion Aplicada, Finanzas Publicas, Presupuesto Publico, Contabilidad
Publica, Planeamiento, Programacion y Proyectos, Administracion de Recursos Humanos, Sistemas
de Informacion, Teoria y practica de la decisién, Coordinacién y control, Técnicas de organizacion y
sistemas, Técnicas de procesamiento de datos (INAP, 1978).

80 Estos seminarios eran sobre Reforma Administrativa, sobre Geopolitica Argentina y del Cono
Sur, sobre Politicas de Fronteras, y sobre Catalogacion (INAP, 1978).
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problemas de la Administracion Publica. A la luz de los testimonios recogidos, y
teniendo en cuenta la presencia de los expertos de las Naciones Unidas cuyos
modos de entender la Administracién Publica seguian tributando, como lo
hemos sefalado, a la concepcion desarrollista del Estado, es posible inferir que
este disefo curricular fue resultado de una negociacion entren las maximas
autoridades del INAP —Presidencia y directorio— y los equipos del area de
Capacitacion que, no obstante ese alineamiento, gozaban de alta autonomia,
como consecuencia del respaldo del proyecto PNUD con cuya colaboracion y
asesoramiento, el organismo estaba dando sus primeros pasos.

En todo caso, esta primera formulacion fue, en las sucesivas ediciones del CSAP,
objeto de revisiones en varios sentidos. Por un lado, el CSAP qued6 despojado de
la <marca de época» representada en las materias y los seminarios obligatorios
que hacian referencia expresa al autodenominado Proceso de Reorganizacion
Nacional y sus principales preocupaciones. Por el otro, abandon6 en gran medida
el caracter academicista y ligado con la actividad de investigacion en sus ejes
formativos, en favor del énfasis en los ejes clasicos de la Administracion Publica
y la acentuacion de los componentes practicos relacionados con las situaciones
de trabajo de los cursantes (INAP, 1982a, 1982b, 1983). En su ultima edicién
totalizaba 500 horas, y el disefio curricular contemplaba un ciclo general destinado
a recorrer, luego de una introduccion a la Administracion Publica, los tépicos
centrales de la gestidn publica, organizados en las areas Juridica, Econdmica,
Organizacion y Sistemas, Recursos Humanos y Direccion, para cerrar con una
instancia de integracion de los contenidos desarrollados; todo lo cual insumia el
70 % del curso. El resto de las horas se distribuian en Actividades de Extension
(28 horas), consistentes en conferencias y paneles, y viajes y visitas de estudio
aorganismos o areas de la gestion publica; y un ciclo especializado (120 horas)
en el que los cursantes debian hacer tres seminarios a elegir dentro de un menu
establecido. En este disefo, asi como en los anteriores, se destaca el particular
interés por trabajar la cuestion de la decisiéon en la gestion publica, un tépico
que ocupo un lugar importante en la agenda de investigacion de este periodo.

De acuerdo con las memorias que pudimos consultar, el VII CSAP tuvo 296

inscriptos; las siguientes ediciones de las que contamos con informacion
equivalente, muestran un descenso en la cantidad: en 1981 se inscribieron
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117 agentes y egresaron 99, en tanto que en 1987 fueron 82 los inscriptos, de
los cuales 68 concluyeron el curso.

El Programa de Formacion de Administradores
Gubernamentales

Si hay algo a lo que el INAP ha estado y esta asociado de manera indeleble, y
ha marcado su lugar dentro de la Administracion Publica, es el Programa de
Formacion de Administradores Gubernamentales (PROFAG).

Inspirado en la experiencia de la famosa y prestigiosa Ecole Nationale
d’Administration francesa (ENA) —en la cual Jorge Roulet, flamante Secretario
de la Funcién Publica en 1983, habia tenido una estadia de formacion, y a la
cual serecurrio en busca de asesoramiento—?', el PROFAG supuso una apuesta
ambiciosa para la organizacion de un cuerpo de elite que contribuyera a la
transformacion de la Administracion Publica. Recordemos que, en el esquema
de Roulet, esa transformacion seria posible en la medida en que se operara
«por arriba» y «por abajo», es decir, por via de las/os agentes publicas/os que
desarrollaban las funciones superiores dentro de la Administracion Publica
y una carrera administrativa organizada en base al mérito y la idoneidad
para el resto de las/os agentes publicas/os. Como pieza de ese engranaje,
el PROFAG debia alimentar una suficiente «masa critica» de administradores
gubernamentales reunidos en un cuerpo especifico, de modo que sus funciones
rindieran los frutos esperados en términos de transformacion y mejoramiento
de las diversas agencias publicas, y favorecieran el desarrollo de una nueva
cultura de la Administracién Publica. Como lo definiera una administradora
gubernamental de la primera promocion y que luego se desempefaria en el

81 Segun lo documenta Groisman, quien explica que, en el marco del convenio de cooperacién
acordado con Francia, <En mayo de 1984 viajé a Paris una comisién que integramos tres vocales
del directorio del INAP y quien posteriormente habria de ser el coordinador de estudios. (...) fuimos
recibidos en los mas importantes organismos de la administracion publica [francesa]; celebramos
decenas de entrevistas, visitas y reuniones de trabajo, asistimos a clases y seminarios, y tuvimos
oportunidad de hablar no sélo con quienes conducian la ENA'y con quienes aprobaban su labor, sino
también con los que la criticaban. Se mantuvo a partir de ese viaje un contacto permanente (...) que
continud con la visita de funcionarios y docentes» (1988, p. 20).
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INAP, se trataba de la formacidn de «consultores del Estado para el Estado»
(Lemoine, 1990b).

El Cuepo de Administradores Gubernamentales

En el marco del proceso de democratizacion y racionalizacion de la Administracion
Publica abierto durante el Gobierno de Raul Alfonsin, la Secretaria de la Funcién
Publica cre6 el Cuerpo de Administradores Gubernamentales (Decreto 3687/1984;
Resolucién 34/1985), con el objetivo de conformar un cuerpo de funcionarias/os
altamente capacitadas/os que poseyeran una vision transversal sobre la gestion

publica.

Quienes integraran este Cuerpo habrian sido formadas/os para tener la capacidad
de observar al sector publico en su conjunto, conociendo las funciones de cada
jurisdiccion y su aporte a los objetivos del Estado, con el fin de servir de gestoras/es
de su refundacion democratica. Estas/os funcionarias/os podrian trabajar en la
conduccion, coordinacion o asesoramiento superior de cualquier organismo por
un plazo de hasta tres afos, para asegurar que las politicas establecidas en el
plan de gobierno fueran desarrolladas de manera eficaz, y luego se trasladarian
a otro organismo.

El funcionamiento de este Cuerpo implicé el establecimiento de pautas especificas
que garantizaran el desarrollo y especializaciéon de sus funcionarias/as,
considerando el alto grado de capacitacion requerido para su desempefio en
tareas de asesoramiento, planeamiento, coordinacion, organizacién o conduccion
de nivel superior. A través del Decreto 2098/1987, se aprobaron sus normas

estatutarias particulares y se cre6 un escalafén especifico.

Dentro de estas normas estatutarias, se estableci6 que la seleccion de las/os
funcionarias/os seria realizada por la Secretaria de la Funcion Publica, planteandose
como requisito minimo que las/os postulantes hubieran aprobado el Programa
de Formacion de Administradores Gubernamentales (PROFAG) del INAP.

123



Elsa Pereyra

Para el ingreso a este programa, las/os aspirantes debian contar con una edad
maxima de 35 anos y un titulo universitario, pudiendo eximirse de esto ultimo
sélo quienes fueran funcionarias/os permanentes de la Administracion Publica
en cualquiera de sus niveles y hubieran desarrollado funciones de direccion por
al menos un afio. A lo largo de sus cuatro ediciones, el PROFAG tuvo un total de
225 ingresantes seleccionadas/os por medio de procesos altamente rigurosos
y competitivos: 60 en cada una de las dos primeras ediciones; 75 en la tercera
—a caballo de los gobiernos alfonsinista y menemista—; y 30 en su cuarta y
ultima edicion, desarrollada durante el menemismo.

Para mayor informacion, ver Decreto 2098/1987 y Piemonte (2005).

Lourdes Alvez Taylor

Ya comentamos brevemente el proceso de seleccion de las/os aspirantes
a realizar el PROFAG, unica via para ingresar al Cuerpo de Administradores
Gubernamentales. No ha habido en la historia del Estado y de la Administracion
Publica —y nos animamos a decir, en la historia de la formacién superior en la
Argentina— un proceso selectivo como el que instrumenté este programa®.
Dos pruebas sometidas a un estricto control de realizacién, que preservaban el
anonimato y garantizaban la ecuanimidad de la valoracion de sus resultados,
mas un curso preparatorio de nivelacidn en atencion a la diversidad de perfiles
y formacion de base, fueron el camino inicial que recorrieron esas/os aspirantes
en las cuatro ediciones del PROFAG, para culminar, luego del desarrollo de un
plan de estudios muy largo e intenso, en condiciones de ingresar al Cuerpo de
Administradores Gubernamentales. Dada la experiencia de las dos primeras
ediciones, para la convocatoria de las/os aspirantes a desarrollar el Il Curso se
simplificaron estas instancias de seleccion, al tiempo que el curso preparatorio

82 Enloque concierne ala experiencia local, el proceso de seleccién y formacion de las/os integrantes
del cuerpo diplomatico, llevado adelante por el Instituto del Servicio Exterior de la Nacion (ISEN) es
quizas lo mas semejante al PROFAG, aun cuando los mecanismos de seleccién no revistieron tanta
complejidad y los planes de estudio han sido menos extensos. Sin embargo, y como lo explica Dalbosco
(2015), esta experiencia se destaca por su permanencia en el tiempo, lo que la recorta respecto de
todos los intentos de formacion de cuadros de elite que se han desarrollado, incluido el PROFAG.
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se redefinio significativamente para evitar la superposicion de propdsitos que
mostré en sus primeras versiones®?,

Un proposito sostenido en este complejo y cuidado proceso de seleccion fue
la pluralidad de perfiles, formacion de base y preferencias politicas, de suerte
que se lograra la conformacién de un cuerpo de funcionarias/os a disposicion
de los gobiernos que se sucedieran en el tiempo, independientemente de
su signo politico®4. A su turno, esto brindaba al Cuerpo de Administradores
Gubernamentales, en la concepcion de sus hacedoras/es, una perspectiva de
largo plazo: en la aproximacion inicial, se pensé en una masa critica de 1000
a 1200 administradores gubernamentales («1200 enarcas», como se les decia
aludiendo a su relacion con la ENA francesa) que, a un ritmo de convocatorias
anuales que resultaban en la seleccion de 60 por curso, se lograria al cabo
de 20 afos. Como sabemos, esta proyeccion se vio corregida en los hechos,
araiz de la discontinuacion del PROFAG a mediados de la década de 1990°%°.

En linea con el sentido de reforma avanzado en este periodo, se trataba de
introducir un «cambio discontinuo» que favoreciera la transformacion de la
cultura prevaleciente en la Administracion Publica Nacional, por lo que el perfil
de administradora/or gubernamental no se reducia a la mera portacion de
conocimientos técnicos o especializados, sino que, por el contrario, realzaba
el desarrollo de capacidad analitica y capacidad de gestion, en términos de
resolucion de problemas. Asi planteado, y recogiendo las recomendaciones de
Kliksberg (1987), el perfil ideal de una/un administradora/or gubernamental debia
reunir formacion cientifica y cultura general, capacidad critica, conocimiento de la
realidad social y conciencia nacional, y un adecuado equilibrio entre conocimiento
especializado y la capacidad de gestién. En términos de Groisman (1988y 1991),

83 Como lo explica Groisman (1988, p. 31) y es recogido en Oszlak (1994, p. 7), en el curso preparatorio
convivian de manera contradictoria un propésito pedagdgico —la nivelacién por via de contenidos
compartidos— y uno selectivo —constituia la tercera y Ultima instancia para determinar los aspirantes
que ingresarian al PROFAG—, pero terminaba preponderando el segundo. Esto provocé malestar entre
los aspirantes —en particular los que provenian del ambito publico— y anulé practicamente el primero
de los propésitos invocado para su disefio y desarrollo.

84 Como lo sostuvo una de las administradoras gubernamentales entrevistada, el respeto y garantia
de las libertades politicas constituye un mérito del Gobierno de Raul Alfonsin.

85 También quienes defendian la continuidad del PROFAG consideraron, segun los testimonios
recogidos, que no era necesario alcanzar ese nimero.
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se trataba de alguien especializado en administrar, pero administrar reunia tanto
saberes generales como politicos y técnicos, lo cual no surgia de una simple
sumatoria. Suscribiendo a otro autor, asi lo planteaba: «el funcionario ideal “no
es un jurista ni un politico, ni un técnico en sentido estricto. Es un especialista
cuya especialidad seria la funcion administrativa, una especialidad que es
una cuestion de método, de savoir faire, mas que de materias previamente
parceladas"» (De Puelles, 1974, p. 235, el destacado es nuestro).

Traducir este perfil en un recorrido programatico involucré, de manera
inevitable, el avance compartimentado o «parcelado» en el conocimiento
acumulado, aun cuando fueran previstas instancias de integracion. Durante
30 meses organizados en jornadas diarias de ocho horas®®. Las/os cursantes
se sumergieron, literalmente, en una experiencia de formacion altamente
intensiva que abarco topicos generales de caracter tedrico y formativo, y topicos
especificos vinculados a las diversas dimensiones de la gestion publica. Ese
involucramiento contribuyd al desarrollo, entre el grueso de las/os cursantes,
de un significativo sentido de comunidad. El INAP se convirtid, para ellas y
ellos, en su «casa»:

Si hay algo que me marcé fue el Curso de Administradores Gubernamentales (...).
Fue hecho en la casa, y que eso marcé un amor y una vinculacién al INAP que
todavia sigue, porque fue como volver a la secundaria: eran ocho horas diarias de
cursado acéa durante dos afos, con todo lo bueno, lo malo y lo mas o menos que
tiene la escolarizacion, ademas de crear un espiritu corporativo entre todos los
administradores gubernamentales, que generé una vinculacién afectiva con esta
casa, y generd también un modelo de formacion que a mi me sigue pareciendo stper
interesante, ¢no? Inculcé una cultura organizacional, un amor por el Estado (...). Habia
gente de todo tipo, de toda extraccién social y de todo tipo de ideologia, y la verdad
es que se generd una instancia (...) muy interesante (...), una relacion con la casa
muy potente (Administrador gubernamental de la tercera promocién, comunicacion
personal, 14 de septiembre de 2022).

86 Estadedicacion completa fue posible porque quienes se desempenaban en funciones publicas
obtuvieron licencia con goce de haberes, mientras que quienes provenian de fuera de la Administracion
Publica eran incorporados al INAP con un salario equivalente al 40 % de la remuneracién establecida
para la Clase C, Grado 1 del escalafén (Decreto 2098/1987).
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La carga horaria completa del PROFAG fue muy elevada. De acuerdo con Groisman
(1988, pp. 36-38), el primer curso totalizé 2010 horas. El IV PROFAG, por su parte,
sumo 2323 horas®’. A mitad de camino entre la duracién usual de las formaciones
de grado y posgrado en la Argentina, el PROFAG no acredité los conocimientos
y el perfil de egreso por medio de una titulacion. Esta cuestion, de acuerdo con
Groisman (1988, p. 34), fue analizada y discutida en los siguientes términos:

Respecto del caracter de los estudios, (...) nos propusimos algo muy diferente que
lo que podria implicar un curso de posgrado. Decidimos expresamente no otorgar
un titulo y quisimos conferir a esa decision un caracter simbélico, para sefalar que
no se trataba de habilitar para el ejercicio de una profesion ni de proporcionar una
certificacion de idoneidad. El graduarse en el Curso debia —segun nuestro criterio—
ser s6lo el medio para ingresar al Cuerpo de Administradores Gubernamentales,
pero la capacidad, los conocimientos y las aptitudes debian ser demostradas a
cada paso y en todo momento, sin que pudiera presumirselas por la posesion de

un diploma.

Como sefialamos mas arriba, puede decirse que el disefio curricular de las
dos primeras ediciones del PROFAG fue el que conservé con mayor pureza la
aproximacion inicial que concibieron sus hacedoras/es. Una sélida base de
formacioén cientifica y general organizada por areas del conocimiento a lo largo
del primer semestre, servia de plataforma para el desarrollo de una formacion
especifica también organizada en areas en los dos siguientes semestres,
incorporando tdépicos de gestidn y tecnologias de gestion. De la primera
a la segunda edicion fueron estos ultimos componentes los que ganaron
mayor espacio, asi como el establecimiento de orientaciones de acuerdo
con la definicion de dos perfiles: el gerencial y el de analisis y asesoramiento
(INAP, 1987). Luego, la combinacién de materias y seminarios, y modalidades
tedricas y practicas en el proceso de ensefanza-aprendizaje constituian

87 Enlareconstruccion que realiza de la experiencia, Groisman sefiala: «Con respecto a la duracién
del curso nos vimos frente a dos opciones: abreviarla, en cuyo caso hubiéramos logrado la formacion
del Cuerpo en un plazo menos, o mantenerla en el nimero de horas inicialmente previsto, asegurando
asi una formacion mas completa. Cada alternativa tenia sus ventajas, pero la segunda ofrecia mas
garantias de idoneidad en los graduados y era mas apropiada para realzar laimportancia asignada a
la seriedad, exigencia e intensidad de los estudios. Se optd, pues, por la segunda, con lo cual nuestro
curso resulté el mas extenso de los de indole similar que se realizan en los paises respecto de los
cuales pudo reunirse informacion» (1988, p. 32).
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los criterios formales y pedagdgicos que orientaron el desarrollo del curso,
que culminaba en una instancia de practica en diversas areas de la gestién
estatal (pasantias).

Para el desarrollo del 11l Curso, se verificé un replanteo significativo y, debemos
decir, bastante atipico en cuanto al modo de concebir y organizar los contenidos
y su recorrido®. Asimismo, la cuestion de la reforma administrativa y la
necesidad de atender a ella desde |la propuesta formativa pasa a un primer
plano (INAP, 1988b). Luego, la IV y ultima edicion vuelve sobre un esquema
conceptual mas clasico, por decirlo asi, pero que tiene como elemento distintivo
la clara incorporacion de la perspectiva de las/os cursantes y su futuro perfil
de egreso en el planteo de los diversos bloques de contenidos. En estas
redefiniciones tallaron varios factores y condiciones: ademas de la experiencia
ganada en el desarrollo de los dos primeros cursos, comenz6 a insinuarse
una perspectiva gerencial que en parte retomaba algunas preocupaciones
vinculadas con la toma de decisiones en el ambito publico, presentes en
los cursos de la época de la dictadura, pero a la vez preanunciaba el avance
del nuevo paradigma que en la década siguiente buscaria reemplazar al
burocratico. Luego, el cambio de gobierno acontecié en pleno desarrollo
del ultimo tramo del Il Curso y el proceso de seleccion para el IV Curso®.
Por dltimo, y no menos importante, la coordinacion y la responsabilidad del
PROFAG fue asumida por integrantes del propio Cuerpo de Administradores
Gubernamentales, y fueron ellos los que intervinieron en el disefio de la Gltima

88 De acuerdo con la recopilacion de materiales de diversa indole que hacen al lanzamiento y al
desarrollo de esta tercera edicion del PROFAG, incluyendo la difusion, el proceso de seleccion y el disefio
curricular (INAP, 1988b), el disefio curricular muestra el intento por organizar areas y enfoques —que
en realidad se corresponden con aspectos y dimensiones de la Administracion Publica— en una légica
matricial, en la cual tépicos de desarrollo continuado se alternan con otros de tratamiento mas puntual
e intermitente, y con practicas concretas en areas de la gestion publica. Luego, se diferencian materias
generales, materias generales de gerencia, materias especificas de gerencia y seminarios-talleres. Se
advierte con este solo detalle el énfasis mas acentuado en la perspectiva gerencial.

89 Segun los testimonios recogidos, esta transicion puso en riesgo el desarrollo del Ill Curso, al tiempo
que se produjo la suspension del proceso abierto para el IV Curso, por la desconfianza y recelo que este
programay el mismo Cuerpo de Administradores Gubernamentales despertaba dentro del peronismo,
porque se pensaba que era un «reducto de la Coordinadora», en alusion a la agrupacion de la juventud
radical que habia constituido un apoyo decisivo en la gestion saliente. Algunas/os administradoras/es
gubernamentales lograron persuadir a las nuevas autoridades acerca de la relevancia del Cuerpo y
su conformacién plural, y revertir entonces la critica situacion.
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edicién. He aqui la sintesis que, a modo de balance, formulé quien fuera la
coordinadora del IV PROFAG, Noemi Pulido (2005, p. 5):

En cada Programa se mantuvo el enfoque generalista en la formacion. Sin
embargo, para cada nuevo PROFAG fueron renovandose contenidos con relacion
al cambio de la agenda politica y socioecondmica de la Argentina, los diagnésticos
dominantes acerca del aparato estatal, el escenario internacional, la globalizacion
y las nuevas tecnologias de gestion publica. Con una estructura tematica basica
afin a todos ellos, el | y el Il PROFAG, de 36 meses, profundizaban en aspectos
economicos, histéricos y socioldgicos de la Argentina y los contenidos vinculados a
la institucionalidad, la dimensién civica del constitucionalismo, la democratizacién
de los vinculos Estado y Sociedad. El Il Programa tendria su énfasis en tecnologias
gerenciales de diagndstico y gestion, formulacion y evaluacidon de proyectos
publicos y mecanismos para la integracion econémica internacional. El IV PROFAG
daria cuenta de la globalizacidn, las estrategias de competitividad econdmica,
las reformas econdmicas de los 90, el Mercosur, la formulacién y evaluacion
de proyectos, las politicas publicas sectoriales y las regulatorias. Los PROFAG
tercero y cuarto se realizaron en 24 meses pues fue remplazada la estrategia de
seleccién durante un curso de ingreso por una seleccion basada en la resolucién

directa de examenes sucesivos.

Experiencia, agenda, sentido de la reforma del Estado y la reforma administrativa.
Todo fue modelando contenidos, pero no el propdsito general del Programa
ni el perfil de egreso, que en lineas generales se mantuvieron en los mismos
términos. Se verificaban asi las previsiones del equipo que habia trabajado
en el disefo inicial de esta propuesta formativa, en cuanto a la flexibilidad
y la adaptacion de los contenidos que captaban situaciones y transformaciones
del pais y el mundo en general, y el desarrollo del Estado y la Administracion
Publica en particular, sin que ello conmoviera los pilares que la sostenian.

El recorrido realizado por este programa muestra un proceso muy interesante
y que, en el extremo, abre una serie de interrogantes y cuestiones destacables:
inicialmente concebido y gestionado por actores ajenos a las estructuras
burocraticas entonces prevalecientes en la Administracién Publica —lo que
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incluia a las del mismo INAP—2°, el PROFAG terminé «atendido por sus propios
duefos», esto es, un nuevo segmento de la burocracia estatal que, mas alla de
sus rasgos particulares y la asignacion de una misién de transformacion de la
cultura administrativa prevaleciente, no dejaba de portar lo bueno y lo malo de
aquello alo que estaba llamada a modificar. Asi tanto en el disefio como en los
planteles docentes, las/os administradoras/es gubernamentales salidas/os
de las dos primeras promociones comenzaron a tallar decisivamente en el
desarrollo de las siguientes, y fueron determinantes en la ultima edicion,
cuyos contenidos fueron concebidos ya no como tdpicos y cuestiones
generales de la Administracion y las politicas publicas, sino como asuntos
en los que las/os administradoras/es gubernamentales debian entender®'.
Esto, como tendremos oportunidad de comprobar mas adelante, no sélo se
circunscribié al PROFAG, sino que alcanzé al conjunto del trabajo del INAP
desde la década de 1990 en adelante.

Las razones por las cuales el PROFAG fue discontinuado no son del todo
claras, ni totalmente compartidas por los diversos referentes consultados.
Entre los argumentos recogidos, se destaca que el desarrollo del SINAPAYy la
instrumentacion de concursos asociado con él garantizarian el desarrollo de
perfiles adecuados para las funciones y las actividades que oportunamente
habian motivado la creacion del Cuerpo de Administradores Gubernamentales,
por lo cual ya no seria necesario mantener esta iniciativa. Emparentado con
lo anterior, el PROFAG era considerado por las nuevas autoridades como
una competencia con la formacion para la alta gerencia publica que se
pretendia desarrollar. No obstante, la valoracion de esta experiencia resulté

90 Como se ocupd de remarcarlo Groisman: «El proyecto constituye uno de los pocos casos
de transformaciones administrativas que no fueron ideadas, implementadas y administradas por
la propia burocracia sino por un equipo ajeno a esta, inspirado por claros y explicitos propdsitos
politicos, de modo que el mantenimiento de su identidad depende de la persistencia en los objetivos
iniciales» (1988, p. 49).

91 Asilo ponian de manifiesto las denominaciones de la gran mayoria de las areas que componian
el plan de estudios: «EI Administrador Gubernamental y las politicas publicas», «<El Administrador
Gubernamental y el management», «<El Administrador Gubernamental y el cambio en las organizaciones
publicas», <El Administrador Gubernamental y los proyectos publicos», <El Administrador Gubernamental
y la gestion de recursos publicos», <El Administrador Gubernamental y la ética de la funcién publica»
(Direccion Nacional de Formacion Superior, 1995).
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en anuncios recurrentes, aunque nunca concretados de reanudacion del
programa®z,

Esa valoracion positiva involucra tanto a quienes transitaron de manera directa
el proceso de formacion y se convirtieron en administradores gubernamentales
—poco mas de 200 profesionales que fueron disminuyendo por el solo paso del
tiempo, pero también porque algunos optaron por acogerse al retiro voluntario—
como a quienes se beneficiaron de sus aportes en materia de asesoramiento y
gestion en las diferentes areas a las que fueron destinados. Al mismo tiempo, han
surgido recurrentemente opiniones criticas sobre esta experiencia —nuevamente,
tanto entre los protagonistas directos como entre referentes de la gestion
publica—: el caracter elitista, la propension a una légica que antepone los intereses
del Cuerpo antes que los mas amplios vinculados con el funcionamiento de la
Administracién y las politicas publicas, la doble pertenencia funcional, la falta de
una titulacién para certificar el recorrido formativo, entre las consideraciones mas
relevantes. Aun cuando estos argumentos no ponian en cuestion el contenido
de laformacion de los administradores gubernamentales y, por lo tanto, el papel
del INAP en ello, de alguna manera involucraban al programa.

Entodo caso, la fuerte presencia de las/os administradoras/es gubernamentales
tanto en la Secretaria de la Funcién Publica como en el mismo INAP —tal
como surge de las fuentes y es observado en Oszlak (1994)—, no alcanzé
para sostener y darle continuidad al programa. Pero fue decisiva para tender
algunos puentes con otras propuestas y estrategias de capacitacion que el
organismo desarrollaria de ahi en mas.

El Programa de Formacion Permanente
en Alta Gerencia Publica
Larenovacion de ideas y acciones vinculadas con la capacitacion en la década

de 1990 estuvo motorizada por la transformacion del Estado y la Administracion
Publica, como consecuencia de las reformas estructurales impulsadas por las

92 A modo de ejemplo, en la presentacién del Programa de Formacion Permanente en Alta Gerencia
Publica de 1998, se lo anuncia como parte de la oferta.
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leyes 23.696 y 23.697, de mediados de 1989. En ese marco, fue la creacion y
puesta en marcha del SINAPA lo que dispard, literalmente, la agenda de trabajo
del INAP en esta materia. De acuerdo con esa flamante normativa, el organismo
debia organizar un proceso de formacion para los niveles Ay B del SINAPA, asi
como de las/os funcionarias/os con funciones ejecutivas de manera de cumplir
con las exigencias establecidas para la promocién de grado®®. El Programa
de Formacién Permanente en Alta Gerencia Publica, cuyo disefio comenzé a
gestarse simultdneamente con la formulacién del SINAPA (Lemoine, 19903;
Lemoine, 1990b), constituyo la propuesta destinada a cubrir esa necesidad.

Este primer disefio estuvo a cargo de un equipo integrado por varias/os
administradoras/es gubernamentales, cuya experiencia fue un insumo decisivo
para pensar tanto los contenidos como las estrategias pedagdgicas. Tal como
lo planteara quien fuera la primera responsable de este proyecto y al mismo
tiempo directora del PROFAG, Graciela Lemoine (1990b, p. 31):

Como problema gerencial constituye un desafio de primer orden. Significa generar
un espacio pedagogico y productivo en el que converjan en la <excelencia> los
contenidos generales cientifico técnicos de las ciencias gerenciales, con la formacion
singular en el conocimiento multidisciplinario y exhaustivo del Estado Argentino, en
simismo y en sus relaciones con la sociedad, el contexto continental e internacional.
Simultaneamente, la formacion debe estar orientada a la produccion de resultados y
la conciliacion de la expertez [sic: expertise] técnica con la capacidad de comprensidn,
formulacion e implementacién de estrategias, reuniendo en un continum [sic:

93 En el decreto de creacion del SINAPA se especifican los atributos de cada uno de estos niveles
como sigue: «Nivel A: Corresponde a funciones de planeamiento, organizacion y control en unidades
organizativas y funciones profesionales o técnicas altamente especializadas, que impliquen la
participacion en la formulacién y propuesta de politicas especificas, planes y cursos de accion. Supone
responsabilidad sobre el cumplimiento de objetivos con sujecion a politicas generales y marcos
normativos o técnicos amplios, con delegacion de maxima autonomia dentro de la competencia
asignada. Requiere formacion general y especializada para la funcion (...) Nivel B: Corresponde a
funciones de planeamiento, organizacién y control en unidades organizativas y funciones profesionales
o técnicas especializadas que impliquen la formulacion y el desarrollo de planes y proyectos. Supone
responsabilidad sobre el cumplimiento de objetivos con sujecién a politicas especificas y marcos
normativos o técnicos amplios, con autonomia para la toma de decisiones dentro de la competencia
asignada. Requiere formacion general y especializada para la funcion» (Secretaria de la Funcion
Publica, 1991, pp. 17-18).
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continuum] pedagdgico dos 6rdenes de conocimiento, el cientifico y el estratégico,
ambos presididos por légicas y sentidos del tiempo diferentes.

Una vez mas se ponia en un primer plano la cuestion del abordaje adecuado
parala formacién de adultos, pero ahora con el particular agregado de la disputa
por el sentido y contenido de una palabra que, si bien no era nueva para aludir
a las funciones superiores o ejecutivas dentro de la Administracion Publica
en nuestro pais, estaba fuertemente connotada por su procedencia del ambito
privado y la difusion de la denominada «Nueva Gestion Publica» en reemplazo
del modelo burocratico de cuiio weberiano: la gerencia. Porque, en efecto, ¢qué
suponia hablar de gerencia en el sector publico?; ;qué le agregaba, en todo caso,
el calificativo de «publico» a este concepto tan propio de la empresa privada?

Este debate estuvo en el centro de los primeros desarrollos del programa,
por la incidencia que tuvo la Consultora Arthur Andersen, contratada por la
Fundacion para la Reforma del Estado —que nucleaba a diversas empresas del
sector privado— para brindar asesoramiento pedagdgico (Direccion Nacional
de Documentacion e Informacion, 1992, p. 13)%*

En ese momento venia (...) una concepcion de la gerencia publica que era mas de
gerencia privada (...), era el momento en que se pone de moda la palabra «gerencia»
(...). Aparece un actor clave, la Fundacion para la Modernizacion del Estado, que
tenia todas las grandes... como te podria decir... los tipos puestos por las grandes
empresas (..), una falta de respeto absoluto a lo que es la gestion estatal (...). No
tenia ni idea este tipo de Arthur Andersen (Administradora gubernamental del area
de Formacion Superior, comunicacion personal, 12 de octubre de 2022).

.. los conceptos de gerenciacion (management, como se dice en inglés) son
fundamentales, pero deben ser conceptos comprendidos desde el punto de vista
de la administracion del Estado, que tiene objetivos y metas diferentes de los de una

94 De acuerdo con Moriconi Bezerra, el Comité Ejecutivo de Contralor de la Reforma Administrativa
(CECRA) creado en 1990, fue financiado «por la Fundacion Empresaria para la Modernizacion del
Estado, una fundacién privada creada por algunas grandes empresas para impulsar este cambio. La
fundacion pagé los servicios de tres consultoras puestas a disposicion del comité: Arthur Andersen,
Mc Kinsey y Egon Zehnder» (2011, pp. 243-244).
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empresa privada, por grande que esta sea, ya que sus fines son el servicio del interés
general y no un fin econémico especifico y particular (Fontdevila, 1990b, p. 40).

El diseno inicial buscd, en consecuencia, no sélo darle un contenido especifico
alaidea de la gerencia publica, en un contexto de transformaciéon muy fuerte
del papely las funciones del Estado en el que se entreveraban inevitablemente
las concepciones acerca de lo publico, sino también capitalizar la experiencia
de formacion del PROFAG:

La experiencia, obtenida a través de la realizacion del Programa de Formacion de
Administradores Gubernamentales y la posterior gestion del Cuerpo de Administradores
Gubernamentales, ha brindado la posibilidad de ajustar el proceso formativo en el seno
del mismo programa y ha permitido avanzar en la caracterizacion de las necesidades
de formacion de la cual surge el plan para el disefio de los Cursos de Alta Gerencia
Publica. Asimismo, el ejercicio profesional de los Administradores Gubernamentales,
ha permitido prefigurar una red gerencial para la APN y, simultdneamente ha aportado
nuevos contenidos para formacion. También es importante sefalar la relevancia
que ha tenido en el proceso de aprendizaje global, la experiencia del cambio de
gobierno constitucional (...). La introduccion de Administradores Gubernamentales
en el seno de la APN, permitié el desarrollo de un campo experimental, un laboratorio
del que surgieron contenidos respecto de lo que debe ser una formacion gerencial
especificamente orientada al sector publico, y distinguir entre aquellos aspectos
de la formacion superior de funcionarios en la que el Estado debera ocuparse
ineludiblemente y aquellos que pueden delegarse en instituciones no gubernamentales.
El balance de las tareas del Cuerpo de Administradores Gubernamentales y de la
naturaleza de las demandas a él dirigidas, constituye un paso organico fundamental
para las orientaciones curriculares posteriores, tanto aquellas dirigidas al mismo
PROFAG como ambito exclusivo de Formacion para incorporarse al Cuerpo de
Administradores Gubernamentales, asi como para la elaboracién y disefio de una
nueva etapa organica en la formacion de Altos Gerentes Publicos (Lemoine, 1990b,
pp. 31-32; el destacado es nuestro).

La disputa por el sentido del concepto de gerencia publica quedé plasmada de

manera tensa en el Programa de Formacion Permanente en Alta Gerencia Publica,
cuyos sucesivos diseios pusieron de relieve la convivencia de los desarrollos
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tipicos del managerialismo provenientes del mundo empresario privado con
los problemas y las cuestiones de la gestidn publica, todo gobernado por la
ingentey prioritaria cuestion de la reforma del Estado y la reforma administrativa.
Porque en efecto, si hubo algo inamovible en las diversas versiones que fue
adoptando este Programa —que por lo demas, fue ampliando los componentes
de su oferta brindando una gama variada y flexible de opciones de cursado y
formacion— fue el ntcleo inicial de materias destinado a ese propdsito. Por
esta via se procuraba tanto informar sobre el sentido y la direccion de los
cambios que estaban teniendo lugar en el papel y funciones del Estado y sus
implicancias y relaciones en la Administracion Publica, como comprometer a
los funcionarios e involucrarlos en su desarrollo y sostenimiento®.

Al tiempo que estos contenidos tan diversos se entremezclaban —con cierta
inconsistencia en la primera edicion y de manera mas armoniosa en las
siguientes—, fue la modalidad de trabajo propuesta la que le imprimié a ese
programa una novedad significativa. Por empezar, las/os cursantes armaban
su propia cursada en funcion de sus necesidades de aprendizaje o del interés
por fortalecer determinados topicos y cuestiones a partir del conocimiento de
la oferta del programa. En las distintas unidades curriculares, ademas de las
técnicas habituales de exposicion dialogada, debate, ejercicios de simulacion y
trabajo grupal, se preveia el trabajo sobre la propia experiencia de gestion de los
cursantes, por entender que esos intercambios contribuian al enriquecimiento
y a la produccién de conocimiento colectivo:

[Se puso] un énfasis muy grande en no replicar modelos venidos de afuera, sino
usar el espacio de la formacion para que los propios participantes generaran
productos respecto de qué era ejercer la direccion publica (...). [Se partié de un] marco
epistemoldgico desde el cual no es el docente el Gnico portador de un saber, sino
que en la practica hay saberes que se desarrollan que son valiosisimos y que tienen
que también llegar a este otro ambito de quien ejerce la docencia, primero, porque lo
enriquece muchisimo; y segundo, porque es ahi, en ese encuentro, en esa experiencia

que se generan las sinergias mas interesantes (Asesora pedagdgica integrante del

95 En esta linea, segun Falivene «es esencial a cualquier proyecto de Reforma del Estado entrenar
sistematicamente en la condicion de las organizaciones a los mas altos directivos en quien [sic:
quienes] recae, obviamente, el liderazgo, pues como plantea Shein [sic: Schein] tienen como funcion
principal el cambio y la conduccion de la cultura organizacional» (s.f., p. 12).
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equipo de Disefo Curricular del area de Formacion Superior, comunicacion personal,
22 de agosto de 2022).

El grupo de docentes combinaba procedencias variadas: funcionarias/os,
referentes del mundo de la consultoria y el sector privado, «analistas
simbolicos», administradores gubernamentales, funcionarias/os y
exfuncionarios del INAP y académicos®. Fueron previstas instancias de
«formacion de formadores» con el propdsito de introducir perfiles tan
variados —y con practicas de ensefianza ancladas las mas de las veces
en las modalidades mas tradicionales prevalecientes en el nivel superior—
en el «xparadigma» que se buscaba impulsar.

El cuerpo docente ha sido convocado con un sentido plural en los érdenes politico,
académico y profesional; a esto se agrega un método de trabajo activo, centrado en el
rigor analitico y la comprension a través de la integracion de mdiltiples perspectivas.
Se procurara asi evitar los reduccionismos sin por ello menoscabar el énfasis en la
eficacia (Direccion Nacional de Documentacion e Informacion, 1992, p. 13).

No es posible saber en qué medida estas instancias de formacion de formadores
lograron los propdsitos planteados por quienes impulsaron esta renovacion
en las practicas docentes. Aventuramos resultados limitados, nuevamente,
a laluz de la abrumadora pregnancia del modelo tradicional, aun en aquellos
provenientes del mundo de la consultoria porque, como expreso pintorescamente
una de las personas entrevistadas: «tenés un tontito que se cree que por poner

96 En el listado de docentes correspondiente a la primera edicion (Direccion Nacional de
Documentacion e Informacion, 1992) es posible advertir la presencia de exfuncionarios y funcionarios
del INAP, como Daniel Alvarez Acufia, Alberto Bonifacio, Luis Stuhiman, Pablo Fontdevila y Guillermo
Schweinheim; algunas/os administradoras/es gubernamentales que en ese momento estaban
directamente involucrados en el trabajo dentro del INAP y, particularmente, con las propuestas
pedagdgicas mas novedosas, como Graciela Lemoine y Graciela Falivene; funcionarios del Gobierno
de Menem, como Rodolfo Barra, Jorge Maiorano y Héctor Gambarotta, y referentes académicos y
profesionales, como Alietto Guadagni, Roberto Lavagna, Carlos Reboratti, Victor Sciannamea, Francisco
Sudrez y Santiago Lazzati. Gran parte de estas/os docentes ya participaban en las actividades del
INAP desde la década anterior. Este listado inicial se fue enriqueciendo y ampliando con referentes
de los diversos ambitos sefialados, y particularmente con figuras del mundo de la consultoria. En
contraste con los perfiles dominantes en el PROFAG, las figuras del mundo académico tendieron a
disminuir en términos relativos, como lo muestran los listados correspondientes a las ediciones de
1993, 1995y 1998, citadas en la bibliografia.
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un power point estaba dando una clase». En todo caso, el espacio de los talleres
en los cuales se apuntaba a un trabajo situado sobre las experiencias de las/os
funcionarias/os y, por lo tanto, a la produccién de conocimiento basado en la
reflexion sobre las practicas, era liderado y desarrollado por integrantes de
los equipos de trabajo del INAP, o bien docentes que respondian o estaban
entrenados en el desarrollo de estas formas de trabajo.

En este programa, en fin, fue claro el énfasis en la introduccion del paradigma
gerencialista que, de la mano de la denominada «Nueva Gestién Publica»,
se venia abriendo camino como respuesta a las insuficiencias del modelo
burocratico, para repensar los modos en que se desarrollan las funciones
superiores en la Administracion Publica. Cuestiones y problemas, como el
planeamiento estratégico, la decision, el manejo del conflicto, el ejercicio del
liderazgo, aun cuando resultaban referencia obligada en programas previos, como
los desarrollados durante la dictadura civico-militar e incluso en el PROFAG, se
revestian del ropaje nuevo propuesto por este paradigma que parecia poner en
cuestion todo lo que proviniera del &mbito publico. No es casual que, como lo
ponen de relevancia algunos testimonios, los espacios abiertos en los cursos
fueran el escenario ideal para la «catarsis» de muchos de los funcionarios que
estaban asistiendo a procesos cuya comprension no era inmediata ni estaba
a la vuelta de la esquina, tanto para ellos como para los propios integrantes
de los equipos del INAP.

Pero bueno, los noventa fueron para ese lado, no era lo que pintaba al principio
cuando yo entré, el proceso se esperaba otra cosa, habia expectativas diferentes a
las que después fue (...): un Estado que terminé vendiendo sus principales empresas
y reduciendo las funciones estatales a lo minimo (...). No era esa la idea de un Estado
regulador que existia a principios de los noventa, por lo menos en los equipos en los
que yo me movi (...). Crei que en parte se fue desenvolviendo, qué es lo que se venia a
lo largo de la década, y hacia el final de la década todos fuimos entendiendo qué es
lo que habia pasado, pero era muy dificil verlo de manera simultanea (...). Ver estos
procesos de manera simultanea, por lo menos a mi, me era bastante dificil (...). Fui
comprendiendo con el paso del tiempo (Asesora pedagdgica integrante del equipo
de Disefio Curricular del Area de Formacién Superior, comunicacion personal, 22 de
agosto de 2022).
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Al calor de ese proceso, el programa fue abandonando las discusiones en
torno al Estado y su papel en la sociedad, y esos desarrollos cedieron lugar a
los contenidos vinculados con lo tecnoldgico. En todo caso, las posibilidades
que una practica docente centrada en los cursantes y su experiencia abrian
hacia una dinamica de trabajo colaborativa y la produccién de conocimiento
colectivo parecian constituir un reaseguro para atemperar los efectos de un
proceso de transformacién del Estado y la Administracién Publica o, al menos,
poder procesarlo.

El Programa marcé, junto con el que analizamos a continuacion, el tono del
trabajo del INAP durante la década de 1990. Sus resultados en términos
cuantitativos hablan de una empresa exitosa que el INAP visibilizaba cada vez
que podia, en sus piezas de difusién asi como en las Memorias del Estado de la
Nacion®”. Pero también dan cuenta de los esfuerzos del Instituto por cuestionar,
revisar y reformular sus propuestas formativas. Si algo se desprende de la
experiencia del Programa de Formacion Permanente en Alta Gerencia Publica
es que en sus inicios tenia la intencion de sostener la idea y las modalidades
de formacién de elite hasta entonces ofrecida por el INAP. No sélo por ser una
formacion destinada a los altos funcionarios del sector publico, sino también
por enfocarse en los debates en torno al rol del Estado y la Administracion
Publica que se estaban dando en este momento. Esto remite, de alguna forma,
al modo en que se veia a la formacion en el CSAP, como un instrumento para
cambiar los valores y la «vision de mundo» de las/os funcionarias/os, y que estos
luego replicaran el cambio en sus organismos; o incluso en el PROFAG, con su
interés en crear una «masa critica» de funcionarias/os altamente capacitados
en la cuestion del Estado y la Administracion Publica.

Sin embargo, como se mencion6 anteriormente, con el avance del proceso no
s6lo el programa abandoné este modo de abordar la formacién y las discusiones
asociadas con ella, para darle mas lugar al abordaje de los contenidos referidos
a las nuevas tecnologias de gestion y su utilidad para la gestion estatal y
priorizar metodologias de trabajo colaborativas en las que el énfasis ya no
estaba puesto en el debate tedrico. Si bien esto refleja cierta aproximacion
tecnocratica de la capacitacion que no entraba en conflicto con los principios

97 Alrespecto, puede consultarse Redondo (1999).
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impulsados desde la Nueva Gestion Publica, también muestra un abandono
de los temas y discusiones tradicionalmente asociados con la formacion de
elite brindada por el INAP, para darle lugar a una formaciéon mas despojada
de connotaciones politicas y polémicas, que tuvo su maxima expresion en el
Programa de Entrenamiento Laboral.

El Programa de Entrenamiento Laboral®®

Si bien el fuerte del trabajo de capacitacion del INAP, por los argumentos que
hemos visto previamente, habia estado orientado a los perfiles y categorias
superiores de la Administracion Publica, el organismo habia incursionado en
el desarrollo de acciones orientadas a los cuadros técnico-administrativos de
calificacién media para abajo que cumplian tareas simples o de ejecucion. Aun
asi, y como remarcamos, —las exigencias impuestas por el SINAPA llevaron la
demanda de capacitacion para estas categorias a una escala e intensidad sin
precedentes. Pero no se trataba sélo de la escala del trabajo que el organismo
tenia por delante— que, por lo demas, desbordé las capacidades del histérico
edificio, conduciendo a la creacion de una nueva Sede situada en avenida
Belgrano 637. Era el sentido, los contenidos y los modos de la capacitacion lo que
también estaba abierto en términos de disefo e instrumentacion. El Programa
de Entrenamiento Laboral, creado y desarrollado desde la Direcciéon Nacional
de Capacitacion para las letras D a F del nuevo ordenamiento escalafonario,
vino para responder estas cuestiones®.

Pero claro, no es posible desatender las circunstancias que rodearon el
lanzamiento de este programa: la recategorizacién para la adecuacion de las
posiciones de las/os trabajadoras/es al nuevo escalafén —el reencasillamiento—
habia dejado un tendal de situaciones conflictivas y reclamos, provocando
un importante malestar. Mas alla de la mayor o menor pertinencia de los
procedimientos y sus resultados, fue la sensacién generalizada de injusticia

98 Ladocumentacion disponible correspondiente a este programa no esta completa, en consecuencia,
el andlisis se apoya en la reconstruccion por medio de las Memorias del Estado y entrevistas.

99 Esta Direccion también tuvo la responsabilidad de desarrollar una propuesta de capacitacion
para los «<mandos medios», las/os agentes categorizados en la letra C. El programa en cuestion fue
el Curso de Formacion Superior.
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lo que prevalecid'®. Y era en ese clima que debia transitarse la exigencia de
la capacitacion, lo que le imprimio a la experiencia —al menos en las primeras
ediciones— un caracter particular tanto para las/os trabajadoras/es como
para las/os responsables del desarrollo del Programa —el equipo de disefio y
gestion y las/os docentes—1".

Aligual que en el caso que revisamos en el apartado anterior, las/os responsables
de esta propuesta pusieron en el centro de su mesa de trabajo la cuestion de la
educacion de adultas/os en la Administracion Publica. Y lo hicieron replanteando
el enfoque que organizaria el desarrollo de las acciones, y fundamentalmente
las interacciones, esto es, la relacién entre docentes y estudiantes.

El programa tuvo como objetivo general

... promover el desarrollo de un marco conceptual basico acerca de la problematica
del Estado, las politicas publicas y los procesos relacionales que involucran a los
empleados publicos en diferentes planos de vinculacion, partiendo de la recuperacion
de su experiencia y sus saberes previos en un aprendizaje compartido (INAP, 1994,
p. 11; el destacado es nuestro).

En este enunciado estaba condensado de manera sintética tanto los ejes para
organizar los contenidos del curso como el enfoque desde el que se partia en
la propuesta formativa. El enfoque promovia el autoaprendizaje sustentado
en el reconocimiento de los saberes existentes:

Ese modo basado en la perspectiva y en las herramientas de la educacion popular (...).
El marco para disefiar basicamente lo metodoldgico y el vinculo con los participantes

(...), porque era educacion de adultos, porque se centraba en la experiencia de la

100 Entonces «Habia que coser y empoderar un poco a la gente, porque la gente venia recontra
golpeada por el proceso de reencasillamiento, cada uno que recibié una categoria decia que no era
la que se merecia, (...) por eso los cursos (...), por eso trabajar con los docentes para que pudieran
contener eso» (Coordinacién de Programa, area de Capacitacion).

101  Como sostuvo Lemos (s.f.), coordinadora del programa: «Los destinatarios de las actividades
de Capacitacion, generalmente, no asistian muy entusiastas a los cursos. Percibieron la instancia de
capacitacion como una obligacién mas a cumplir. Los agentes identifican los cursos organizados
por el INAP con esa primera experiencia de ingreso al sistema que se denomind reencasillamiento,
por lo cual ven mas una amenaza en ellos que una posibilidad de desarrollo».
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persona, porque tenia que acompanarla en un proceso de revalorizacion de su trabajo
(...), instalar un poco una cuestion mas... de trabajo sobre las relaciones [componentes
que] la capacitacion tradicional no contiene (...) [frente a la relacion docente-alumno]
aqui planteabamos basicamente la horizontalidad (Coordinadora de programa del

area de Capacitacion, comunicacion personal).

El programa contemplaba el desarrollo de un curso basico organizado en
dos mddulos, el primero destinado a la presentacion del modo de trabajo
de los temas abordados y el tema de la «<Comunicacion»; en tanto que en el
segundo moédulo se brindaba un panorama sobre «El Estado y las politicas
publicas», y se explicaba el nuevo ordenamiento del SINAPA: la «Carrera en
la Administracion Publica»'2,

Este esquema de base podia ser objeto de modificacion por parte de los propios
cursantes. Al igual que en el caso de la Formacién en Alta Gerencia Publica,
en el primer encuentro las/os participantes organizaban su recorrido segun
sus intereses, al tiempo que podian plantear la incorporacion de cuestiones
vinculadas con su trabajo que consideraban relevantes.

El curso fue inicialmente organizado bajo la modalidad presencial, con una
duracion de 24 horas distribuidas en ocho sesiones de tres horas cada una, y
una frecuencia de dos veces semanales. Luego se introdujo la modalidad
semipresencial, al advertirse las dificultades que muchas/os trabajadoras/es
tenian para hacerlo de manera presencial. En la adopcién de esta opcion también
incidié la necesidad de satisfacer una alta demanda. De manera que el mismo
esquema modular fue trasladado a un desarrollo en el que se contemplaban
tres reuniones presenciales alternadas con el trabajo personal —individual o
grupal— de las/os cursantes.

La sencillez de esta organizacién descansé en el trabajo llevado adelante
por un equipo de especialistas en educacion a distancia, contenidos y disefio
didactico. El esquema combinaba instancias de «estudio independiente» de cada

102 En el desarrollo de este eje se contemplaban los siguientes puntos: estructura y 6rganos del
sistema; sistema de seleccion; sistema de evaluacion de desempefio; y sistema de capacitacion
(Lemos, s.f.).
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madulo por parte de las/os cursantes, con reuniones presenciales destinadas
aintegrar los aprendizajes y entregar los trabajos realizados. En la instancia de
«estudio independiente», las/os cursantes desarrollaban un trabajo individual e
intercambios con pares en base a los materiales y consignas de los cuadernillos
correspondientes a cada mddulo (entregado en el encuentro que daba comienzo
al curso). Esta instancia contaba con el apoyo de tutores que supervisaban
las tareas y resolvian las dudas de las/os cursantes.

Este programa fue algo novedoso por varias razones: por un lado, porque
estaba orientado a los cuadros inferiores de la Administracion Publica que hasta
entonces practicamente no habian sido objeto de acciones de capacitacion
especificas. Se trataba de una poblacion numerosa que presentaba como
caracteristica fuerte largos periodos de «desescolarizacion» y, en el extremo,
rozaba el analfabetismo funcional. Por el otro, porque estuvo sustentado en una
preparacion especial de las/os docentes, cuyo principal desafio era «correr»
a las/os agentes de la busqueda del crédito para la promocién dentro de la
flamante carrera administrativa, y transformar ese interés en «una motivacion
intrinseca... por participar en la actividad» (Coordinaciéon del Programa del area
de Capacitacion, comunicacion personal, 21 de septiembre de 2022).

Se traté de una verdadera experiencia de inclusién educativa:

Hasta ese momento, ese segmento de la poblacion no estaba atendida por
capacitacion, y con esta vigencia del SINAPA se incorporan (...) y eso fue un tema
importante porque hubo mucha gente que salio tan pero tan feliz de haber pasado
aunque sea tres o seis horas por semana por una experiencia de capacitacion (...).
Nosotros habiamos trabajado mucho con los docentes la dimension personal (...).
El equipo docente era multidisciplinario (...): tenias especialistas en ciencia politica
como profesores de historia, como licenciados en comunicacion (...). Digamos que era
absolutamente diversa la procedencia disciplinar de estos profesores, y eso enriquecia
el tratamiento de los temas (...). Por las caracteristicas de la poblacién de haber
permanecido tanto tiempo desescolarizada, nosotros buscabamos un acercamiento,
sostener una actitud de respeto y hoy diriamos de empoderamiento del otro (...).
¢Vos sabés que terminaban los cursos y hacian la fiestita de despedida? La verdad
es que yo pensaba: «esto es realmente festejar no la terminacion de un curso, [sino]
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festejar una experiencia vital para ellos», ;no? (Coordinadora del Programa del area
de Capacitacion, comunicacion personal, 21 de septiembre de 2022).

En esta linea de poner el foco en las/os alumnas/os capitalizando su experiencia
y sus saberes, se trataba de desandar el habito de una ensefianza centrada
en la/el docente, algo que constituy6 un desafio no menos importante para el
adecuado desarrollo de este programa. Reclutadas/os en gran medida de la
Maestria en Administracion Publica que se dictaba en la Facultad de Ciencias
Econdmicas de la UBA, y a la que ya hicimos referencia, supuso una renovacion
en el staff de docentes del INAP (alrededor de 60):

... tiene que ser gente que entienda lo que es la Administracién Publica (...). Muchos
de ellos ya tenian trabajo en organismos publicos (...), ademas no pueden sanatear
sobre el tema de qué es el Estado, la Administracién, todo eso (...). Por otro lado,
también tenian formacion en temas que tenian que ver con capacidades blandas y
todo eso (...). Les faltaba aprender el SINAPA, entonces lo que hicimos fue un cruce de
saberes: los que venian de la academia escribieron fichas con los temas de Estado,
Administracion y politicas publicas, algunos también escribieron sobre el tema de
comunicacion, y el SINAPA, armamos unos cuadernillos con las cuestiones mas
importantes (...). Después haciamos reuniones todos los meses para intercambiar
experiencias, ver los problemas que se presentaban (Coordinadora del Programa del
area de Capacitacion, comunicacion personal, 21 de septiembre de 2022).

No resulta casual la secuencia adoptada para el desarrollo de los contenidos:
trabajar en primer lugar sobre la comunicacion, los modos en que se entienden
las/os agentes en las situaciones de trabajo, se decodifican las consignas, se
construyen los significados, y se entablan las relaciones entre administradores
y administrados, constituye una plataforma adecuada para contribuir a
«procesar» la reforma del Estado y la Administraciéon Publica en marcha, y
la pieza clave en ese proceso que involucraba de manera directa a las/os
trabajadoras/es: el SINAPA. Si en el Programa de Formacion Permanente
en Alta Gerencia Publica la cuestion de las transformaciones del Estado y
la Administracion Publica tenian un énfasis relevante, aqui se verificaba
un abordaje mas atenuado y, en todo caso, gobernado por la preocupacién
de reponer el sentido del trabajo. Entonces si, claro que se hablaba de los
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cambios en ciernes, pero se lo hacia —o al menos se procuraba hacerlo— de
manera que fueran las/os agentes publicas/os y su situacion dentro de ese
proceso, lo que estuviera en el centro de la atencién.

Una vez agotado el publico al que iba dirigido, el Programa de Entrenamiento
Laboral se modificé al incorporar otros cursos con contenidos y temas clasicos
en la capacitacion, como atencion al publico, redaccion de textos administrativos,
etc., que tuvieron una demanda sostenida.

En fin, este programa constituyé un intento por modificar el sentido de la
capacitacion: sustentado en el trabajo de equipo, buscé situar la capacitacion
en un contexto organizacional, trabajando con las areas de capacitacion de los
organismos y jurisdicciones de la Administracion Publica, con el propédsito de
identificar necesidades de capacitacion del personal, y dotar de legitimidad a
las accionesy las estrategias por desarrollar. Procurd salir de una perspectiva
estrecha de la capacitacion asociada con el rendimiento y la eficiencia, para
incorporar otras dimensiones vinculadas con los espacios de trabajo, las
relaciones en ellos y la situacion de las personas en esas tramas relacionales
y organizacionales. Se trataba, en todo caso, de que las/os agentes encontraran
«algun sentido a lo que estan haciendo (...) aunque sea personal», en un contexto
de degradacion, malestar y, seguramente, mucho desconcierto frente a los
vertiginosos cambios en marcha, que demandaba la reposicién del sentido
del trabajo.

20 anos de experiencia en capacitacion

En poco mas de dos décadas a partir de su creacion en 1973, el INAP desarrollé
su funcién de capacitacion traduciendo en programas y propuestas la concepcion
del Estado y la Administracion Publica que en cada uno de las gestiones se
buscé promover, con especial énfasis en la cuestion de la reforma administrativa.
Sobre esa base fueron pensados y desarrollados perfiles tanto de las/os
funcionarias/os como de las/os docentes. Los primeros como horizonte de
destino; los segundos, como vehiculo para concretar los propdsitos de la
capacitacion. Sobre esa base fueron ideados los formatos y los métodos para
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trabajar contenidos con arreglo a publicos segmentados y especificos. Todo
ello promovid el desarrollo de un conjunto variado de experiencias de formacion
y capacitacion que le dieron a cada periodo considerado un sello distintivo,
al tiempo que contribuyeron a construir al INAP como referente en la materia.

El recorrido realizado permite realizar, a modo de cierre, algunas reflexiones
en torno a los ejes que elegimos para hablar del INAP y la capacitacién. En
primer lugar, observamos que, no obstante las significativas diferencias en la
concepcion del Estado y la Administracion Publica que caracterizé a cada uno
de los periodos —desde el Estado subsidiario durante la dictadura al intento de
recuperacion democratica del Estado social, planificador y empresario, para
llegar al Estado regulador—, la reforma administrativa y laimagen del funcionario
weberiano-wilsoniano como ideal a alcanzar, fueron el hilo conductor que marcé
cierta continuidad como marco para orientar la actividad de capacitacion. Claro
que, durante el alfonsinismo, tanto la reforma administrativa como el funcionario
ideal se revistieron de la democratizacion del Estado y la Administracion Publica
y la apertura a la sociedad por via de la participacién social en lo publico. Y a
partir de las reformas estructurales del Estado durante la década de 1990, la
reforma administrativa asumié mas decididamente las premisas de la Nueva
Gestion Publica. Sin embargo, a la hora de llevar adelante las acciones de
capacitacion —entendidas como vehiculo para apuntalar las transformaciones
deseadas en la gestion publica—, esos matices y diferencias parecieran aplanarse
para ver surgir, una vez mas, la figura del burécrata weberiano y la fuerza del
tipo ideal construido hace mas de un siglo.

En segundo lugar, la pregunta por los modos de llevar adelante las acciones
de capacitacion remite a la concepcion educativa que subyace y organiza lo
que constituye el ndcleo duro del proceso: la interaccion entre docentes y
estudiantes. Claro que importan los contenidos y los formatos —la caja, como
se dice en el campo de las ciencias de la educacién—; pero ellos cobran vida,
por asi decirlo, cuando esos dos términos centrales de la ecuacion —docentes
y estudiantes— se encuentran. Y en este plano las/os hacedoras/es del area de
Capacitacion del INAP tuvieron mucho por decir, reflexionar, aprender y aportar.
Del neoconductismo a los enfoques centrados en los sujetos que aprenden;
de la/el docente entendida/o como maestra/o que, de manera empatica, abre
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a los estudiantes el camino para la modificacion de conductas y visiones del
mundo, al docente como acompafante de un proceso que busca potenciar,
desde las experiencias de las/os estudiantes, el conocimiento que llevan adentro
y transformarlo en una empresa colectiva. Ese fue el camino que transitaron
los programas y las propuestas de formacion y capacitacion disefadas e
implementadas por el INAP. Propuestas que, en el periodo analizado, mostraron
sus alcances y sus limites, y los diversos desafios que las/os trabajadoras/es
del INAP fueron asumiendo y sorteando.

Porque, en principio, los procesos de traduccién de los que hablabamos
anteriormente no siempre son completos ni necesariamente expresan, en su
totalidad, los lineamientos y las premisas que buscan orientar las propuestas.
Dicho de otro modo, son las/os hacedoras/es de las propuestas las/os que
descifran esos ejes y lineas y sobre esa base, sumando sus propias ideas y
concepciones acerca de lo que tiene que ocurrir en materia de capacitacion,
armaron las propuestas, convocaron a las/os docentes y eventualmente las/os
entrenaron, lanzaron y administraron las convocatorias y, finalmente, gestionaron
las acciones organizadas en la forma de cursos y programas.

Al finy al cabo, el perfil de egreso realmente existente depende no sélo de la
capacitacion ofrecida, sino también, y fundamentalmente, de lo que las/os
agentes puedan hacer con ella al retornar a sus puestos de trabajo. Y aqui es
donde podrian apreciarse los limites de la capacitacion, especialmente de la
capacitacion entendida como empoderamiento. La remanida respuesta en las
evaluaciones para medir los efectos de la capacitacion que asegura que las/os
funcionarias/os y empleadas/os no pueden aplicar en sus espacios de trabajo
lo que aprendieron, podria interpretarse como un indicio de esa tension entre
espacios de interaccion gobernados por la jerarquia y cadena de mandos —por
decirlo rapidamente—, y el espacio del proceso de ensefianza-aprendizaje que
invoca y promueve la produccion colectiva del conocimiento, y la potenciacion
de los saberes de los sujetos (Vazquez, 2020).

Hablemos, en tercer lugar, de los publicos, las/os destinatarias/os de la

capacitacion. Aqui también encontramos un fuerte hilo conductor que hilvana
todos los periodos analizados. La capacitacion de las elites estatales constituyd,
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sin duda, el foco principal al que se dirigieron las propuestas, porque se las
consideraba agentes del cambio en las formas de la gestion publica, y hacedoras
de la cultura administrativa. Por tanto, es a ellas a las que hay que convencer de
la necesidad del cambio, y convertirlas en su vehiculo. Es a ellas a las que hay
que brindar argumentos y conceptos, y con las que hay que trabajar el sentido
de las reformas y transformaciones necesarias en el Estado y la Administracion
Publica. Luego, para las capas plebeyas de la Administracion Publica se reserva
el trabajo mas despojado vinculado con las tecnologias —las blandas y las
duras—y, eventualmente, el sentido del trabajo publico.

Por cierto, encontramos nuevamente matices. Durante la dictadura se pensaba
claramente en un proceso de cambio desde arriba, en el que se pretendia
modificar los valores de toda la cupula de altos funcionarios para que ellos
impulsaran en sus organismos un proceso de cambio de valores similar al
que habian experimentado de la mano de sus maestros. En el alfonsinismo
se comprendia que la estructura burocratica seria reactiva a un proceso de
cambio impulsado de este modo, por lo que se opt6 por uno promovido desde
el trabajo de asesoramiento tanto desde arriba como desde abajo, a través de
la creacién de un cuerpo de funcionarias/os portadoras/es de la vision sobre el
Estado y la Administracion Publica que se pretendia impulsar. La experiencia
en la década de 1990 vuelve de alguna manera sobre los pasos de la transitada
durante la dictadura a través de la formacion en Alta Gerencia Publica. Pero aqui
todo cambia de escala y publicos, ya que abarca tanto a las/os trabajadoras/es
de la elite como a las/os de rango medio e inferior, debido a la implantacion
del SINAPA. En este contexto de cambios tan radicales advertimos un regreso
casi culposo a la base de las/os trabajadoras/es publicas/os para recuperar
el sentido del trabajo y restituir la equidad como valor, pero también legitimar
las transformaciones en marcha.

El SINAPA fue, particularmente, relevante para el INAP. No sélo porque sus
funcionarias/os intervinieron de manera directa en su elaboracién, como veremos
mas adelante, ni Unicamente por la valoracién que sus trabajadoras/es hacian de
un sistema de gestion de recursos humanos que incorporara los elementos que
durante muchos afos habian formado parte de la imagen ideal del funcionario
publico —uno seleccionado por mecanismos de ingreso que respetaran el mérito,
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y que incluyera la capacitacion como un elemento fundamental para su ascenso
en la carrera administrativa—. El SINAPA significd, ademas y sobre todas las
cosas, un cambio de escala sin precedentes en la actividad de capacitacion y, por
lo tanto, desafios también sin precedentes en el modo de disefary llevar a cabo
las acciones. El arco completo de las/os trabajadoras/es de la Administracion
Publica transité la experiencia de capacitacion. Una experiencia que no dejaba
de reconocer y validar las clasificaciones y divisiones del trabajo operantes en
la Administracion Publica. De suerte que, no obstante esta apertura, el foco
sobre las elites estatales y su capacidad como agentes del cambio continué
siendo el dominante. La escuelita se sumo entonces a la casa, dando cuenta
de sentidos de pertenencia bien diferenciados.

Por ultimo, la capacidad de gestion del INAP se puso a prueba en cada uno de
los periodos considerados, y particularmente con el desarrollo del PROFAG
durante el alfonsinismo, y los programas asociados con el SINAPA —sobre
todo el Programa de Entrenamiento Laboral— durante la década de 1990. Esa
capacidad de las/os trabajadoras/es del INAP —y las areas de capacitacion en
especial— estaba hecha de una amalgama de saberes forjados en los desafios
que atravesaron, y los aprendizajes que esos desafios posibilitaron.

Capitulo 4. El desarrollo de la capacidad
analitica: investigacion en y sobre
la Administracion Publica en el INAP'

Al igual que ocurriera con la preparacion de los cuadros administrativos, la
segunda de las funciones asignadas al INAP en el momento de su creacion en
1973, la de producir conocimiento sobre la Administracion Publica, apuntaba a
cubrir una necesidad que los ambitos e instancias, generalmente, destinados a tal

103 Este capitulo se nutrié de la valiosa colaboracion de Lourdes Alvez Taylor, quien, a partir de la
matriz de analisis construida, brind6 los elementos para caracterizar el desarrollo de la actividad de
investigacion correspondiente a los diversos periodos considerados.
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actividad —las universidades y centros de investigacion— no estaban resolviendo
satisfactoriamente. En verdad, el conocimiento acumulado sobre el Estado y
la Administracion Publica —como lo hemos mostrado en la Presentacion—
era mas bien escaso y, en todo caso, de caracter agregado y ensayistico. Si,
por lo demas, la Administracion Publica se convertia para los gobernantes en
un asunto sobre el cual habia que intervenir —como venia siendo planteado
en nuestro pais de manera recurrente y cada vez mas sostenida desde los
inicios de la década de 1960—, la necesidad de contar con informacién fundada
sobre ella adquiria importancia. Asi lo consideraban al menos los gremios que
empujaron la creacion del INAP.

Se trataba, entonces, de incorporar en la Administraciéon Publica un espacio de
trabajo que la tenia como objeto de estudio, y que para ello debia desarrollarse
siguiendo las reglas que organizan el trabajo cientifico, y sumando perfiles con
cierta especializacion y entrenamiento en investigacion dentro de las ciencias
sociales. ;| De donde reclutarlos si habia poco y nada de trabajo al respecto, y lo
que habia, en todo caso, estaba muy sesgado hacia las ciencias juridicas o se
caracterizaba por aproximaciones de caracter normativo? Y, ademas, debido a
que la experiencia acumulada en otros modos de analisis era practicamente
inexistente, ;como se formarian quienes fueran reclutadas/os? Luego, ;cémo
se definia no sdlo la agenda de temas y/o lineas de trabajo, sino también la
escala y/o profundidad de las investigaciones por desarrollar, asi como los
enfoques y metodologias, y los usos de los resultados? Esto Ultimo no fue
menor, toda vez que, como ha sido ampliamente estudiado, las relaciones entre
quienes desde las ciencias sociales tienen como objeto de estudio al Estado,
la Administracién y las politicas publicas y los Estados que hacen uso de
sus aportes no son sencillas ni lineales, sino mas bien tensas y cruzadas por
intereses y preocupaciones no siempre convergentes. Si esta dinamica tensa
ocurre cuando la actividad de investigacion se realiza por fuera del Estado, su
incorporacion como funcién de una agencia publica puede conducir a poner
enriesgo la independencia o autonomia del proceso, condicion por lo general
invocada como necesaria para la adecuada obtencion de resultados.

Si estas preguntas y cuestiones remiten al sentido general que justifica y
sostiene el desarrollo del trabajo analitico dentro de la Administracion Publica,
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adquieren especial importancia cuando es la propia Administracion Publica la
que se convierte en el objeto del analisis. La legitimidad y validaciéon de
los procesos y resultados que ese desarrollo involucra se juega en varios
terrenos y relaciones: dentro de la Administracion Publica, en general, y el
INAP, en particular, las autoridades y funcionarias/os y las/os trabajadoras/es
publicas/os portadoras/es de conocimiento practico, por un lado, y el area de
capacitacion; por el otro, en su calidad de publicos a los que las investigaciones
y sus resultados se dirigen. Por fuera de la Administracion Publica y el INAP,
es el campo cientifico-académico —investigadoras/es, docentes, estudiantes
que se mueven en las universidades y centros de investigacion, las aulas y
las jornadas y eventos cientificos— con el cual y en el cual interacttan las/os
integrantes del area de investigacion.

En este capitulo se identifican y analizan las principales caracteristicas del
trabajo que realizo el area de investigaciones del INAP en el periodo 1973-1999,
teniendo en cuenta lineas y programas que lo organizaron en cada uno de los
subperiodos considerados, la adecuacion o correspondencia con las agendas
gubernamentales y, especialmente, la concepcion del Estado y la Administracion
Publica que ellas expresaban o buscaban motorizar, y los aportes que se
realizaron desde el Instituto para la construccién de conocimiento en torno
del Estado y la Administracion Publica',

Como lo sefalamos en la Presentacidn, los estudios e investigaciones que
emprendieron las/os investigadoras/es del INAP contribuyeron y aportaron en los
cinco campos que distinguimos: desarrollos y discusiones de caracter tedrico;
analisis de politicas publicas y sectores publicos en la escala nacional; estudios

104 Para ello se disefid una matriz para la sistematizacién de alrededor de 250 documentos
de diversa naturaleza y propésito que dan cuenta de las principales orientaciones que asumio el
desarrollo del area de investigaciones entre 1974 y 1999, y sus producciones mas significativas.
Estas piezas conservadas y digitalizadas por la Biblioteca del INAP incluyen trabajos realizados por
las/os investigadoras/es del INAP y colaboraciones de referentes e investigadoras/es externas/os,
conferencias y publicaciones promovidas desde el INAP, ademas de memorias e informes en los que
se sintetizan los programas y los proyectos alrededor de los que se organizd el trabajo del area. Las
categorias para esa sistematizacion fueron las siguientes: tema del documento, palabras clave, linea
de investigacion, resumen del contenido, marco analitico, y concepcion del Estado y la Administracion
Publica. Para mas detalles, consultar en el Material complementario la Normativa del INAP Argentina
(1973-1999). Vale aclarar que la base elaborada no contiene la totalidad de la produccién del area.
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sobre el empleo publico; analisis de politicas publicas y sectores publicos en la
escala subnacional, y andlisis sobre organismos de la administracion publica
y la(s) burocracia(s). Ademas, se destaca de manera significativa un area de
trabajo muy propia, vinculada con el analisis de estructuras y procesos de la
gestion publica y dentro de ello, las tecnologias. En cada uno de los subperiodos
todas y cada una de estas vertientes encontraron un espacio de desarrollo e
interés, aun cuando el peso relativo haya sido diferente. Es justamente en esas
diferenciasy énfasis relativos, asi como en el sentido que orient6 el trabajo de
investigacion y sus usos, que es posible advertir con suficiente claridad el modo
en que la actividad de investigacion del INAP se alined con los requerimientos de
lareforma del Estado y la reforma administrativa tal como se intenté impulsar
en cada uno de los periodos considerados.

El primer apartado esta destinado al andlisis de las principales orientaciones que,
en forma de lineas, programas y proyectos, orientaron el trabajo de investigacion
del INAP. De igual forma, desarrollamos otros aspectos vinculados con los modos
en que era concebido el trabajo, las reglas de su desarrollo, y los publicos y/o
destinatarias/os concebidas/os, asi como las estrategias para la circulacién
y la difusién de sus resultados.

En el segundo apartado, luego de brindar un panorama general sobre la
produccién de cada uno de los periodos considerados, analizamos algunos de
los trabajos mas significativos y emblematicos que condensan, por asi decirlo,
el espiritu y el sentido de la época, en general; y, del Estado y la Administracion
Publica, en particular.

Finalmente, se presentan unas breves conclusiones con lo mas relevante

del andlisis realizado y discutimos la dinamica de cambio y continuidad que
caracterizo al desarrollo de actividad de investigacion en el INAP.

Lineas, programas y proyectos

En la primera etapa de la gestion del INAP, al igual que ocurriera con
capacitacion, se registraron unas pocas y escasamente articuladas actividades
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de investigacion. Como quedé consignado en el Informe Final del Proyecto
de Asistencia Técnica al INAP (1979), <Al arribo... a fines de 1976 no existian en
el Instituto funcionarios dedicados a la investigacién» (Sulbrandt, 1979, p. 1).
Cierto es que la dictadura podia haber descabezado a los elencos existentes,
pero no hemos encontrado documentacion que diera cuenta de la existencia de
un programa o estrategia destinada a orientar la produccion de conocimiento
o el analisis sobre el Estado y la Administracion Publica. Aun asi, es posible
inferir a partir de los pocos trabajos que pudimos consultar —uno de los cuales
comentaremos en el préximo apartado—, la preocupacion por alinear la actividad
del area de Investigaciones con el «Plan Trienal para la Reconstruccién y la
Liberacion Nacional 1974-1977»,y la recuperacion del Estado «para el proyecto
nacional y popular», como ocurriera con la actividad de capacitacion.

Lo que resultaimportante de este periodo cruzado por las convulsiones politicas
que caracterizaron a la escena nacional —que analizamos brevemente en el
Capitulo 1— es la negociacion de una asistencia técnica de las Naciones Unidas a
la que hicimos referencia en el Capitulo anterior, y sobre la que aqui abundaremos
un poco mas. La negociacion se concretd en 1975; y la asistencia comenz6
a ser operativa en 1976, cuando cambiaron drasticamente las condiciones
del pais en general y del INAP en particular. La mision técnica liderada por
Aquiles Lanza'® e integrada por un grupo de expertos'®, contribuy6 de manera
decisiva a la organizacion de las actividades del organismo. En lo que concierne
especificamente a la de investigacion, acompaié la seleccién del director y

105 Politico uruguayo, médico de profesion, que adquirié experiencia en temas y cuestiones de la
Administracion publica como consecuencia de estar en su pais al frente de la Oficina de Planeamiento
y Presupuesto en 1968 y 1969, para luego ocupar la direccion del Servicio Civil y volver nuevamente a
Planeamiento y Presupuesto durante 1970y 1971. Obligado a exiliarse por el golpe militar de mediados
de 1973, es convocado por Naciones Unidas para liderar el Proyecto de Asistencia Técnica al INAP.
Segun los testimonios recogidos, y como veremos, fue una figura decisiva en la etapa inicial de la
vida del INAP.

106 Entre ellos, el especialista chileno José Sulbrandt, de amplia trayectoria como funcionario
consultor en temas de gestiéon y Administracion Publica, y colaborador de Bernardo Klicksberg en
el CLAD; y el especialista en organizacion y sistemas uruguayo, Walter Pérez Decarolis, docente e
investigador en la Universidad de la Republica del Uruguay.
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del staff de investigadoras/es, al tiempo que produjo una serie de documentos
destinados a fundamentar la necesidad de esta actividad como funcion del INAP,
y esbozar un programa de acciones de diverso alcance y proyeccion (Sulbrandt,
1979). Sobre esa base, el area de investigaciones formulé sus lineamientos
iniciales que apuntaron, en principio, a producir conocimiento de base sobre
la Administracion Publica. Tal como lo sostuvo quien estuviera al frente de la
Direccién Nacional de Investigaciones del INAP, Isidoro Felcman (1978, p. 2):
frente a la ausencia de conocimiento sobre los fenémenos y componentes de
la Administracion Publica, se planteaba «un objetivo principal: conocerlos con
mayor profundidad a través de la descripcion de sus principales caracteristicas
y la interpretacion o explicacion de sus interrelaciones y dindmicas».

Aun cuando la concepcidn subsidiaria del Estado estaba siendo impulsada
desde las altas esferas del gobierno de la dictadura, la misma no parecié incidir
significativamente en la primera formulacién de las acciones del area. Si la
idea de reforma administrativa y su principal soporte, el Sistema Nacional de la
Reforma Administrativa, en cuyo desarrollo el equipo de expertos de Naciones
Unidas parecié haber influido. En esta linea, el diagndstico inicial sobre la
Administracion Publica era el de su inamovilidad frente a los cambios en las
condiciones y el contexto en el que sus funciones debian ser desarrolladas
(Felcman, 1978, pp. 1-2, 6). Si bien en esta caracterizacion se advertia un
especial cuidado en no emitir juicios de valor, resulta clara la apreciacion critica
al respecto. En todo caso, como veremos en el siguiente apartado, recién hacia
1980 se formuld un proyecto que buscaba recoger evidencia empirica sobre
la distribucion de actividades y funciones entre el Estado y la sociedad, y la
eventual pertinencia de hablar de subsidiariedad.

La diversidad de perfiles y trayectorias incorporadas al equipo de
investigacion daba cuenta de un enfoque interdisciplinario y alejado de las
aproximaciones hasta ese entonces predominantes, asociadas con la dimension
juridico-normativa del Estado y la Administracion Publica. Mas bien, el acento
estuvo colocado en la Administracion Publica antes que en el Estado, y en una
perspectiva organizacional antes que normativa, que la conceptuaba como un
sistema sociotécnico. Caracterizada como sistema abierto, la Administracion
Publica interactua con su entorno, estando condicionada tanto por «pautas

153



Elsa Pereyra

de racionalidad tecnoldgica (subsistema tecnoldgico)» como por «pautas de
racionalidad social (subsistema social)» (Felcman, 1978, p. 8).

Asi, las lineas de investigacion del INAP fueron definidas teniendo en cuenta
que la Administracién Publica se presenta como organizacion inmersa en un
contexto socioeconémico que la influencia, pero sobre el que también tiene el
poder de influir a través de su accionar y sus determinaciones. De modo que
los productos de investigacion desarrollados por el Instituto no sélo fueron
pensados como una forma de generar conocimiento por y para la Administracion
Publica sobre la Administracion Publica, sino como un insumo para iniciar una
modificacién en los comportamientos e idiosincrasia de las burocracias estatales
que, a largo plazo, influyera sobre las esferas de accion y los comportamientos
de otros actores y organizaciones considerados relevantes.

Los programas de investigacion establecidos por el INAP en este periodo fueron
tres: en recursos humanos, sobre tecnologias administrativas, y sobre el sistema
de relaciones sociales en la Administracion Publica (Felcman, 1978, pp. 10-22).
Esta formulacion recogia de manera clara la aproximacion organizacional que
tendié a predominar en el desarrollo de los trabajos, y la presentacion y la
fundamentacion realizada sobre cada uno de ellos pone de relieve la ausencia
de la dimension politica en el analisis, no obstante la presencia de cientistas
politicos en el equipo de investigacion™”.

Posteriormente, en la politica de investigaciones prevista para 1981-1984,
estos programas fueron redefinidos en tres lineas de investigacion: sobre los
recursos de la Administracion Publica (humanos y econémico-financieros);
sobre estructuras, funciones y procesos, y sobre productos y resultados de
la accion. Es en el segundo de los ejes que aparecia explicitamente planteada la
necesidad de «explorar el concepto de subsidiariedad del Estado, de forma tal
que sea posible conocer con mayor precision las variaciones de dicho fenémeno
en el tiempo y detectar sus causas mas importantes» (INAP, 1981b). Luego,
el tercer eje avanzaba en aportes para medir y evaluar la «productividad del

107 Esto fue confirmado en los testimonios recogidos, sobre lo cual volveremos en el apartado
siguiente.
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Estado», en virtud de la escasa atencion y esfuerzos que hasta ese momento
habian sido realizados (INAP, 1981a).

Es posible advertir en estas dos formulaciones una evolucién por la cual se hizo
mas discernible el influjo del sentido de la reforma administrativa entendida
como redimensionamiento del Estado y la Administracién Publica. Quizas ello
haya obedecido a que el INAP ya no estaba resguardado en el «paraguas» que
la asistencia técnica de Naciones Unidas habia significado. De hecho, hacia
1981, Felcman fue desplazado de la direccion del area, lo que quizas también
explique el cambio de rumbo que se estaba queriendo imprimir al trabajo de
investigacion y los insumos esperados de la actividad.

En todo caso, los ejes establecidos —recursos humanos/empleo, tecnologias
de gestion/estructuras y procesos, y relaciones Estado/Administracién
Publica y sociedad—, estarian destinados a perdurar: en algunos casos las
orientaciones se modificarian sustancialmente, mientras que, en otros, los
enfoques o aproximaciones resistirian el paso del tiempo y de las gestiones.

Interesa destacar que la actividad de investigacion desarrollada en este periodo,
asi como el trabajo en torno a la capacitacion, tuvo un canal de comunicacion
en la Revista Argentina de Administracion Publica del INAP, lanzada en 1979,y
cuya publicacién tuvo una frecuencia desigual pero sostenida hasta 1983,

Con la recuperacién de la democracia, se amplié el equipo de investigacion,
y fueron redefinidos los temas y problemas en consonancia con el giro que el
Gobierno de Alfonsin buscé dar en relacion con el Estado y la Administracion
Publica. De esta manera, las cuestiones vinculadas con la democratizacion y

108 El antecedente es la Revista de Administracion Publica, editada por el ISAP, de la cual se
publicaron 15 nimeros entre 1961y 1964. El primer nimero de la Revista Argentina de Administracion
Pdblica se publicd en 1979. Luego, la frecuencia fue la siguiente: Aiio 1 (2), 1980; Afio 1 (3-4), 1980;
Ao 2 (5-6), 1981, dedicado al VIl Congreso Nacional de Administracion Publica cuya organizacion era
responsabilidad del INAP; Afio 2 (7-8), 1981; Ao 3 (9-12), 1982; Aho 4 (13-14), 1983. Estas revistas
ameritan un estudio especifico.
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la participacion social en los asuntos publicos, y sus implicancias en la gestion
publica, encontraron en la agenda de investigacion un lugar destacado (Redondo,
1999). La Memoria de la Direccion General de Investigaciones correspondiente
al periodo 1983-1986 planteaba los siguientes temas de investigacion: a) el
empleo en la Administracion Publica, que incluia el «conjunto de investigaciones
cuyo objetivo consiste en la produccién de conocimiento empirico para evaluar
y formular politicas de personal»; b) Burocracia y Cultura Administrativa, que
contemplaba estudios cuantitativos y cualitativos orientados a «detectar
indirectamente el proceso de burocratizacién», las expectativas del personal
estatal acerca de las politicas de reforma administrativa; c) la Evolucion del
Estado y la Administracion Publica, que abarcé «informes de investigacion
sobre diversos aspectos, jurisdicciones, periodos; relevamientos bibliograficos
y legislativos sobre el tema; elaboracion de series histéricas», todo ello para
alimentar «la formacion de un objeto de estudio que se halla ain en una etapa
incipiente»; d) Politicas Publicas y Participacion Social, que contemplaba el
desarrollo de investigaciones «acerca de la gestion de algunas politicas sociales
y las relaciones Estado-sociedad y Estado nacional-Estados provinciales; y
d) sistemas administrativos y tecnologias de gestion, orientado al andlisis de
«ciertas cuestiones especificas de la Administracion Publica (tramites, horarios,
etc.)» y «estudios de casos» (Direccion General de Investigaciones, 1987, pp.
5-6). Para el desarrollo de los proyectos incluidos en cada una de estas grandes
lineas de investigacion, se preveia la participacion tanto del propio personal como
de investigadoras/es externas/os. Asimismo, desde la Direccion se brindaba
asistencia técnica y asesoramiento en tematicas y cuestiones de la coyuntura,
y se organizaban seminarios y conferencias. Como se desprende de los ejes
tematicos propuestos, la asistencia técnica de la Direccién se concentré en
cuestiones vinculadas a la racionalizacion de la Administracion Publica, y tuvo
como principal destino la propia Secretaria de la Funcion Publica.

En 1987 se produjo una redefinicion de esta Direccion, que pas6 a denominarse
Direccién General de Estudios Administrativos, al tiempo que «la planta
de investigacion del INAP fue practicamente reasignada a la Subsecretaria
de Investigacion y Reforma Administrativa de la Secretaria de la Funcién
Publica, para contribuir al tratamiento de cuestiones prioritarias de la coyuntura
administrativa» (Redondo, 1999, p. 11). Los testimonios recogidos sugieren
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que esta redefinicion estuvo relacionada con la alta demanda de estudios
y trabajos asociados con el proyecto de traslado de la capital a Carmen de
Patagones-Viedma, y la decisiéon de su concentracion en la Subsecretaria
de Investigacion y Reforma Administrativa'®. De suerte que se habria producido
una «division del trabajo» por la cual los temas con alto voltaje politico como la
reforma administrativa y el proyecto de traslado de la capital federal quedaron
bajo la 6rbita mas directa de la SFP, en tanto que los temas y las cuestiones
menos polémicos —los estudios administrativos— se mantuvieron en el INAP.

Importa sefalar que la produccion del area tanto durante la dictadura como
en el alfonsinismo adoptoé la forma de informes técnicos cuya circulacién y
destino eran fundamentalmente internos. La gran mayoria carecen de los
aspectos formales propios de las publicaciones y, a veces, hasta prescinden
de referencia cronoldgica. El caracter técnico de las producciones se pone de
manifiesto, ademas, por la ausencia de autoria'®. Esta practica usual en las
oficinas publicas fue abandonada lentamente durante la década de 1980. Por
ultimo, en el caso de los trabajos realizados durante la dictadura civico-militar,
si bien el grueso de ellos tuvo este caracter, laimpronta «cientifica» se advierte
en que sus autores pensaban como publico no sélo a los «decisores publicos»,
sino también a los investigadores.

Si en cada uno de los periodos comentados hasta el momento hemos podido
comprobar que las lineas y los temas de investigacion recogian de manera
mas o menos explicita la agenda gubernamental vinculada con el Estado y la
Administracién Publica, la concepcion que de ambos componentes se busco
impulsar, y particularmente la cuestion de la reforma administrativa, fue en la
década de 1990, durante el Gobierno de Menemy con el ciclo de transformaciones

109 Como lo confirmaron varias/os de nuestras/os entrevistadas/os, entre ellos: «Muchos fuimos
asignados a las tareas relacionadas con la planificaciéon del cambio de la capital a Carmen de
Patagones-Viedma, en la época de Alfonsin» (Exfuncionario del INAP).

110 Incluso, durante el periodo de la dictadura, cuando los trabajos de investigacion llegaban a las
paginas de la Revista Argentina de Administracion Publica, lo hacian bajo la denominacién genérica
de la Direccion de Investigaciones (DIGIN).
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estructurales que redefinieron la relacion Estado-sociedad, que la agenda
gubernamental y la investigacion en el INAP se fundieron estrechamente. De
manera muy clara, los temas y los problemas de investigacion que desarrollé
el area de investigaciones del organismo en este periodo estuvieron al servicio
no soélo de analizar y entender los fendmenos vertiginosos que estaban en
marcha, sino de proveer insumos para su apuntalamiento y, finalmente, brindar
explicaciones y argumentos para la legitimacion del conjunto de los procesos.

El INAP desempefd un rol central en el apoyo al proceso de Reforma del Estado
no solo desde las variadas acciones y programas de capacitacion como
vimos en el Capitulo anterior, sino convirtiendo al area de investigaciones en
un instrumento para la recoleccion, procesamiento y analisis de informacion
que pudiera servir para la propuesta, la formulacion y la evaluacion de las
politicas de reforma. Si bien los aportes mas significativos del Instituto se
asociaron con la reestructuracion de la carrera administrativa y el reordenamiento
escalafonario a partir de la creacion del SINAPA, todas las lineas de investigacion
desarrolladas en este periodo aludian a diferentes aspectos de la Reforma del
Estado: Reforma del Estado y reforma administrativa; Recursos Humanos de
la Administracion Publica; Politica y gasto social; Reforma constitucional y
sistemas electorales; y otras lineas y actividades, en las que se ejecutaron
todos los proyectos vinculados con las asistencias técnicas sobre Reforma
del Estado a provincias (Redondo, 1999).

En la Memoria de la recién creada Direccion Nacional de Estudios e Investigaciones
del afo 1991, los proyectos de investigacion se organizaron bajo tres programas:
a) Desarrollo Institucional, orientado a satisfacer las actividades de la SFP y
el propio INAP'; b) Apoyo a la Reforma Administrativa, con el propdsito de
«fortalecer la capacidad efectora de las politicas administrativas adoptadas
por el gobierno nacional»''?; y c) Estudio de las Relaciones Estado-Sociedad,
que reunia a los proyectos destinados a «<mejorar el conocimiento sobre las

111 Algunos de los proyectos previstos fueron Evaluacion del Desempefio del Personal en el marco
del SINAPA; Propuesta de metodologia para el encasillamiento del personal; Estudio de Opinién sobre
el SINAPA; Impacto de la Reforma Administrativa en el empleo de la APN.

112 En este programa se desarrollaron proyectos orientados al andlisis y el desarrollo de propuestas
de reforma administrativa en el nivel subnacional, que sumaron referentes de las provincias y los
municipios involucrados.
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condiciones en que las transformaciones de la hora actual y las politicas publicas,
modifican el estatus relacional Estado-sociedad, incluyendo su proyeccion
futura»''® (Direccion Nacional de Estudios e Investigaciones, 1991, p. 1). Al igual
que ocurri6 en el periodo anterior, los proyectos eran desarrollados por personal
de la Direcciony adscripto de la SFP, pero también contribuian investigadoras/es
invitadas/os «con sus aportes a los requerimientos de conocimiento, diagnéstico,
formulacion tedrica y prueba y adaptacién de tecnologias, etc.» (Direccion
Nacional de Estudios e Investigaciones, 1991, p. 2).

La produccioén desarrollada bajo estos programas dio lugar a la organizacion de
tres series de publicaciones que comenzaron en 1991: |. Desarrollo Institucional y
Reforma del Estado; II. Estado y Sociedad; y lIl. Politicas Publicas. Esta iniciativa,
ademas del propdsito obvio de difundir los trabajos producidos, mostraba
la voluntad de institucionalizar la actividad de investigacion del INAP, y de
instalar al organismo como referente en un campo de estudios —el del Estado,
la Administracion y las politicas publicas— que era muy embrionario. En ese
propdsito, y como es informado en las Memorias del Estado de la Nacion de
los anos 1995 a 1999, el INAP avanzo en el desarrollo de otros instrumentos
y espacios para la difusion de sus investigaciones'“: la publicacién periédica
«Temas: Estado, Administracion y Politicas Publicas», boletines trimestrales,
y el relanzamiento de la Revista de Investigaciones del INAP en 1998, en cuya
editorial se planteaba que

La actual politica de estudios e investigaciones del INAP tiene por objetivo desarrollar
un modelo de produccién de conocimiento sobre el Estado, la Administracién, la
Gestidn y las Politicas Publicas que se consolide como referencia en la red nacional
e internacional de instituciones de investigacion y desarrollo en la materia. Se trata,
ademas, de responder a las demandas de conocimientos por parte de funcionarios y
administradores, legisladores, partidos politicos, organizaciones no gubernamentales
y medios de comunicacién, contribuyendo a acelerar y facilitar la innovacién y el

113 Aqui se desarrollaron temas muy diversos: «El sistema politico, los partidos politicos y la reforma
del Estado»; «El sindicalismo argentino en transicion; ¢ hacia donde?»; Estado y desarrollo cientificoy
tecnoldgico; «Estado, sociedad civil y movimientos sociales»; «Las relaciones Estado-Sociedad: un
modelo para su analisis y reconversion».

114 Dado que el area también contempl¢ el desarrollo de insumos para la actividad de capacitacion,
se creo la serie Documentos de Apoyo a la Capacitacion.
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cambio en tecnologias de gestion del sector publico (Direccion Nacional de Estudios
y Documentacion, 1998, p. 2).

Elinterés por establecer vinculos con las universidades e impulsar la investigacion
sobre Estado, Administracion y politicas publicas se manifesté a través de la
celebracién de un convenio marco para promover los intercambios y favorecer
la formacion de recursos humanos y el desarrollo de trabajos conjuntos (INAP,
1990) y el relevamiento de los centros y reas de investigacion que en el ambito
académico e institucional desarrollaban tematicas afines (Casanova, 1992).

Este despliegue inicial marca el interés de las autoridades del INAP por
jerarquizar el trabajo de investigacion del organismo, y favorecer el desarrollo
y el fortalecimiento de la capacidad analitica desde el Estado para el Estado™®.
Con el correr de los afos, ese interés se mantuvo, y los programas fueron
madurando, al tiempo que, con la propia transformacion que experimentaba el
Estado y la Administracion Publica, se sumaban o precisaban areas de trabajo.
Hacia el final de la década, el area de Estudios e Investigaciones estaba en
condiciones de mostrar una red de relaciones con universidades y centros de
investigacién que daban lugar al desarrollo de proyectos conjuntos, algunos
de ellos con financiamiento externo (CONICET). Por un lado, dentro del Proyecto
Analisis de las Capacidades Institucionales del Estado se planteaban como
ejes centrales, el seguimiento de los procesos de reforma de la Administracion
Publicay la Organizacion del Estado y la Administracion Publica; el desarrollo de
la red nacional de centros académicos dedicados al estudio de la gestion local
—la REDMUNI—; la gestion del conocimiento sobre el empleo publico nacional;
y la regulacion de los servicios publicos privatizados. Esos ejes dieron lugar
a los siguientes programas y proyectos: a) Regulacion de Servicios Publicos
Privatizados; b) La Reforma de los Sistemas de Prestaciones Sociales (Proyecto

115 Incluso fue establecido un reglamento interno para regular el desarrollo de los programas y
proyectos, que pauté modos de presentacion, aspectos formales y procedimentales que tenian en cuenta
las practicas habituales del trabajo de investigacion (Direccion Nacional de Estudios y Proyectos, 1995).
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PIP-CONICET); c) Gestion en gobiernos locales; y d) Tecnologias de Gestion
en la Administracion Publica'™®.

Como puede apreciarse, la agenda de investigacion del INAP respondio, en
cada uno de los periodos analizados, a las demandas y las cuestiones que cada
gobierno instal6 en relacion con el Estado y la Administracion Publica. Si hay
ejes que se sostuvieron a lo largo de ellos, también se pone de manifiesto las
orientaciones que en funcidn de la concepcidon del Estado y la Administracion
Publica prevalecid. Durante la dictadura, cualquier atisbo de la dimension
politica de la Administracion Publica fue cuidadosamente evitado: los
esfuerzos concentrados en el trabajo de descripcion de base, en la produccion
de informacion para la decisidn, parecié constituir un argumento suficiente
que eximio a las/os investigadoras/es del establecimiento de ese necesario
vinculo. Y ese desdibujamiento de la dimensién politica continué en el periodo
siguiente, pero mas que nada porque el trabajo analitico dentro del INAP quedd
circunscripto a los «estudios administrativos», lo cual, nuevamente, favorecio
esa separacion entre politica y administracion, como si la reforma administrativa
pudiera ser sometida a una operacion semejante. Durante la década de 1990,
el interés por el Estado y su relaciéon con la sociedad se restituy6, y con él,
la dimension politica del Estado y la Administracion Publica, aun cuando el
recurso a una equivalencia entre Administracion Publica y tecnologias de la
gestion haya contribuido a atenuarla.

Producciones

Latarea de investigacion tuvo en este periodo, como surge del andlisis realizado
anteriormente, ejes y orientaciones que marcaron la relevancia otorgada a la
produccion de capacidad analitica como funcion del INAP. A continuacion,
destacamos algunos de los ejemplos mas significativos que expresaron el

116 Este detalle ha sido tomado de un documento de circulacién interna de la Direccion de Estudios
e Investigaciones que probablemente date de 1998.
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espiritu y el sentido de la época en general, y del Estado y la Administracion
Publica en particular.

En los inicios, un primer mapa del Estado argentino

A poco de echar a andar el funcionamiento del INAP, en 1974 desde el area
de investigacion se desarrollaron algunos trabajos que, como era usual en la
época, no consignan autoria; de ellos hemos accedido a dos que muestran por
donde buscé orientarse la produccién inicial del INAP. En linea con el proyecto
politico del segundo peronismo de resignificacion de las viejas consignas de la
soberania popular, la justicia social y la independencia econémica, uno de
los trabajos ponia el foco en el estudio de las empresas multinacionales y el
estado del conocimiento sobre los factores que explican el fenémeno de la
transnacionalizacion de la economia. El segundo de los trabajos constituye
el primer «<mapa del estado» del que tenemos noticias. Esta pequeia muestra
pone en evidencia la intencion de desarrollar lineas de trabajo vinculadas tanto
con las politicas publicas —y proveer insumos desde tales desarrollos— como
con el funcionamiento del Estado y la Administracion Publica.

La «Organizaciéon del Estado Argentino» (INAP, 1974) es un documento
doblemente interesante, porque, por un lado, arranca con una resefia histérica
del desarrollo del Estado nacional desde 1854 hasta 1974, que pone el foco en
el caracter que asumio en los grandes periodos histéricos, pero también en los
intentos de organizacion de la Administracion Publica y el desarrollo de sus
cuadros, hasta desembocar en la creacion del INAP, que es caracterizado como
«organismo de formacidn técnico-politica de los funcionarios de nivel superior
y como ente investigador para el mejor conocimiento del comportamiento
del Sector Publico» (INAP, 1974, p. 13; el destacado es nuestro). Luego, en la
introduccidn a la Segunda Parte destinada a la exposicion de la «Organizacion
actual del Estado Argentino», se explica que «se trata de una descripcion del
aparato estatal, de su configuracion formal», que «No incluye ningun tipo de
apreciacion sobre su funcionamiento, sobre los recursos humanos y financieros
con que cuenta, ni sobre la incidencia que tienen sobre él los cambios politicos
y socioeconémicos», cuestiones que prometian ser consideradas en futuras
investigaciones (INAP, 1974, p. 15). El documento recorre la organizacion de
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los tres poderes, y en lo que concierne al Poder Ejecutivo, se limita a transcribir
las funciones asignadas a cada una de las areas de la gestion estatal seguin
la Ley de Ministerios entonces vigente. Como veremos mas adelante, esta
iniciativa seria retomada en la década de 1990.

El Censo de 1977 y sus derivaciones

Durante la dictadura civico-militar, como ya se sefalo, el «paraguas» del proyecto
PNUD no sélo facilité el «encapsulamiento» del INAP en general, y el area
de investigacion en particular, sino que contribuy6 al desarrollo de una gran
cantidad de trabajos, dando lugar a una etapa de produccién prolifica cuyo
principal sustento fue, a modo de una cantera, el Censo del Personal Civil de
la Nacion realizado en 1977. De acuerdo con los testimonios recogidos, fue
esta «materia prima» la que permitié desarrollar una «escuela de investigacion»
cuyas orientaciones, establecidas y coordinadas a partir de los ejes comentados,
hablaban del desarrollo de trabajos y «produccion de informacion para la toma
de decisiones»: «<no era un centro de investigacion donde cada uno hacia lo
que queria» (exfuncionario del INAP).

La escasez de conocimiento técnico y empirico sobre la estructura y recursos
de la Administracion Publica Nacional obstaculizaba el desarrollo de una
politica de administracion de personal en las lineas planteadas por la reforma
administrativa impulsada por el gobierno dictatorial de 1976. Reconociendo
este déficit, desde la Secretaria General se definieron areas que por su interés
y relevancia serian prioritarias para iniciar la recoleccidn y el anélisis de datos.

En este contexto, el INAP fue encargado de disefar, procesar y analizar el Censo
del Personal Civil de la Administracion Publica Nacional, con el objetivo de
recabar la informacion necesaria para la adecuada implementacion de politicas
de gestion de los recursos humanos, al permitir observar la situacion del personal
y prever los movimientos que se darian en su evolucion.

Alrededor de 1.200.000 registros suponian una valiosa fuente a partir de la cual

era posible emprender la caracterizacion de la Administraciéon Publica Nacional.
Sibien no fue estala Unica fuente de que dispusieron las/os investigadoras/es
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del INAP, resulté la mas relevante, y alimenté una gran cantidad de trabajos
recogidos en informes que fueron sucesivamente publicados. A través de ellos
fue posible reconstruir una imagen del estado de los recursos humanos de la
Administracion Publica Nacional considerandolos por jurisdiccion, sectores,
tipos de personal, tipos de tareas y funciones, categorias escalafonarias, entre
otras categorias y clasificaciones. Ello posibilitaria, en fin, a los decisores «en
materia de politica de recursos humanos» la desagregacion e implementacion
progresiva de «medidas inicialmente globales y luego sectoriales» (INAP, 1977a).

En las conclusiones del Tomo 2 del tercer informe publicado por el INAP, que
surgen de un trabajo de sintesis de los analisis realizados a partir de los
datos del Censo (INAP, 1979b), se brindan elementos para un «entendimiento
“provisorio” del fendmeno Administracion Publica»: la «falta de definicion del
rol de la Administracion Publica en la sociedad argentina» esta en la base
de los «<movimientos de expansién y reduccidén del aparato burocratico» que
se observan en el tiempo, como consecuencia de la «diversificacion de la
actividad estatal por incorporacion de nuevas funciones» y la «disminucion de
funciones y recursos utilizados para ejecutar sus acciones», respectivamente.
Los autores ensayan una serie de argumentos para explicar esas tendencias
opuestas y pendulares: la consideracion de la Administracion Publica «<como
un mero instrumento de canalizacion del gasto publico», concepcidn que «lleva
implicitos: -una desvalorizacion del papel que deben desempeiiar los agentes
publicos como generadores de actividad administrativa y acciones concretas.
-una desvalorizacion del proceso administrativo en general»; la «utilizacion
ambigua del concepto de “rentabilidad social"», que expresa el vaivén entre
un modelo de presupuesto equilibrado y el crénico déficit presupuestario y
«sobredimensionamiento burocratico»; una «probable indefinicion del modelo de
Estado deseado, producto de dilatadas crisis politicas, econdmicas y sociales».
En sintesis, en el marco de la Ultima dictadura se identificé que en el largo plazo
se habia utilizado la Administracién Plblica como una herramienta burocratica
pasiva, simple aplicadora de normas y procedimientos, lo que impulsé procesos
de desvalorizacion que atentaban contra el reclutamiento y la conservacion
del personal de mayor idoneidad técnica (INAP, 1979b).
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Lainformacion del Censo aliment6 el trabajo de las/os investigadoras/es hasta
practicamente en final de la dictadura. La linea sobre el empleo publico, tanto en
su abordaje general como en lo referido a tramos y categorias especificos, se
constituyd a partir de alli en un eje fuerte del trabajo de analisis e investigacion
dentro del INAP. De ello interesa destacar el analisis particular sobre las/os
funcionarias/os superiores de la Administracion Publica (INAP, 1979b; 1979d),
segmento al que el area presto especial atencion tanto por ser considerado la
clave para impulsar cambios y transformaciones en la Administracion Publica
como por el interés de aportar insumos para el desarrollo de las acciones de
capacitacion que en el mismo sentido concentraban en esta categoria sus
principales energias''’. Adicionalmente, el foco en los altos funcionarios de la
Administracion Publica se asoci6 con otro de los temas destacados en este
periodo: el proceso decisorio y sus determinaciones (Direccion General de
Investigaciones, 1979).

Por fuera del poderoso motor que significé el Censo de 1977, la cuestion de
la reforma y racionalizacion administrativa orient6 el desarrollo de estudios y
propuestas. Por un lado, los analisis de politicas publicas, sectores publicos
y organismos de la Administracion Publica se enfocaron principalmente
en el diagndstico de las condiciones de la Administracion Publica para la
implementacion de la reforma administrativa, asi como la realizacion del
seguimiento de los procesos de racionalizacion y reforma que estaban en
marcha. Por el otro, el andlisis de los organismos descentralizados y entes
autarquicos —«fuera de nivel»— contemplé desde los fundamentos tedricos de
su existencia hasta las cuestiones vinculadas con las actividades realizadas,
los recursos financieros dispuestos y el grado de ejecucion presupuestaria. Este
trabajo culminé en consulta a expertos''® y una propuesta de reorganizacion

117  Lostrabajos vinculados con capacitacion se enfocaron principalmente en sus impactos sobre el
funcionamiento de las administraciones; su centralidad en la modernizacion de la administracion; su
condicion como elemento de los sistemas de control y evaluacion asociados a la carrera administrativa;
y en el andlisis de diferentes modalidades e instrumentos de capacitacion.

118 Las pautas para el desarrollo de esta encuesta invocan como base doctrinaria el documento
Bases Politicas de las Fuerzas Armadas para el Proceso de Reorganizacion Nacional aprobadas a
fines de 1979, del cual se transcriben las partes en que se enuncia el principio de subsidiariedad del
Estado: la relacion entre los individuos, la familia, los grupos intermedios y el Estado en la tarea de
consecucion de sus fines Ultimos se encuentra regulada por dos principios: el de subsidiariedad y el
de totalidad. Segun el primero, los grupos sociales mayores existen para ayudar y no para absorber
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y supresion de una gran parte de este tipo de organismos, en la que ademas
de hacer alusion directa a «las directivas recibidas», se formulaban una serie
de «supuestos» que buscaban separar la decision a adoptar «a cargo del
nivel politico», de los fundamentos «técnicos» y desprendidos de «juicios»
relacionados con la pertinencia de los organismos en cuestion, cuyas misiones
y funciones «constituyen necesidad publica» (Direccion General de Politicas
Administrativas, 1979).

La combinacién de la descripcion sustentada en evidencia empirica y la
interpretacion sobre esa basey las teorias y conceptos disponibles constituye
la férmula general que se observa en la mayoria de los trabajos de andlisis e
investigacion realizados en este periodo. La evidencia empirica fue la aportada
por el Censo de 1977 fundamentalmente pero también por otras fuentes, por
ejemplo, encuestas. La masa de informacién de base que fungié como «materia
prima» en este periodo probablemente no haya tenido equivalentes en otro
momento de la historia del INAP. Luego, los ejercicios de interpretacion mostraron
al menos dos caracteristicas: por un lado, el cuidado y a veces el recurso ala
elipsis para colocar cuestiones en un contexto tan autoritario y represivo como
lo fue la dictadura civico-militar, y por el otro, la sintonia con las discusiones
tedricas que estaban presentes en el campo de estudios sobre el Estado, la
Administraciony las politicas publicas de ese entonces. En esos ejercicios habia
lugar, en fin, para reponer una aproximacion mas completa a la Administracion
Publica, contemplando también su dimension politica.

Si bien existieron algunas producciones que proponian otra forma de mirar el
Estado y la Administracion Publica, la mayoria de los documentos analizados
se ajustaron —con mayor o menor resistencia— a la vision impulsada por
las Fuerzas Armadas en torno al caracter subsidiario del Estado y la reforma
administrativa. En ese vaivén, el area de Investigaciones del INAP logré su

a los menores; su papel consiste en hacer lo que estos ultimos no deben o no pueden hacer. De ahi
que el Estado debe dejar de hacer lo que la iniciativa privada es capaz de hacer por si sola; debe
ayudar a hacer o a promover lo que la iniciativa privada por si misma no alcanza a hacer sola, y
debe hacer lo que la iniciativa privada no puede, no quiere o no debe hacer (Direccion General de
Politicas Administrativas, 1979). Entre los organismos que segun los expertos consultados podian ser
privatizados se encontraban el CONICET; el Instituto Nacional de Microbiologia Dr. Carlos Malbran; el
Servicio Nacional de Agua Potable; la Junta Nacional de Carnes; Instituto de Ciencias de la Nutricién
para la Regién del Noroeste Argentino.
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consolidacion, al construir capacidad analitica en base al acompafiamiento de
los expertos del proyecto PNUD y la «<mina de oro» que significé el Censo de 1977,
y la capacidad politica para navegar las aguas de la dictadura civico-militar.

Empleo, estructuras, historia

En contraste con el periodo anterior, en que la masa de informacion aportada
por el Censo de 1977 constituyd el combustible para sostener el desarrollo
del trabajo analitico del INAP, con la llegada de la democracia fue la apertura
y la modificacién de la Administracion Publica «desde afuera», inyectandole
sociedad, por asi decirlo, el eje que buscd orientar la actividad dentro del area de
Investigaciones. Sin embargo, ese eje no era el Unico y, en todo caso, coexistid
con las tradiciones que habian comenzado a forjarse de manera incipiente,
vinculadas con el estudio del empleo publico y la dimensidn organizacional
de la Administracion Publica. Luego, la reinsercion de gran parte de las/os
investigadoras/es en la Secretaria de la Funcién Publica para fortalecer el
trabajo vinculado con proyecto de traslado de la Capital Federal a Viedma,
termind de componer una situacion de debilitamiento del area, cuya actividad
se orientd mas hacia la asistencia técnica a la Secretaria de la Funcion Publica
que al desarrollo de trabajos de investigacion de mayor aliento™”.

En la etapa comprendida entre 1983y 1986 tuvo mas centralidad la cuestion de
la democratizacion de la administracion publica, dando lugar tanto al desarrollo
de discusiones tedricas y trabajos de caracter programatico (Oszlak, 1984'%;
Garcia Delgado, 1985). Pero también se desarrollaron estudios sobre temas,
como el empleo publico o politicas publicas (Ruiz y Heller, 1985; Salas, 1986);
y analisis en perspectiva histérica del Estado, el empleo y del gasto publico; de
estructuras organizacionales de la Presidencia de la Nacién y de organismos

119 A ello también debid contribuir que algunos integrantes del area, como Alberto Bonifacio y
Alberto Salas, tomaran licencia para involucrarse en otros proyectos.

120  Auncuando Oszlak no formaba parte del equipo de investigacion del INAP, ya que en ese entonces
era el subsecretario de Investigacion y Reforma Administrativa y fue en calidad de tal que presenté
el documento citado en una jornada cientifica, hemos optado por contemplarlo por la orientacién
general que surge de la parte propositiva, y porque en la caratula figura expresamente el INAP como
ambito de pertenencia institucional.
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estatales, como el Tribunal de Cuentas de la Nacion (Esteso, 1985; Bonifacio,
1985; Orlansky et al., 1985; Bonifacio y Salas, 1985; Sciannamea y Di Paola,
1984). También se registra el desarrollo de un trabajo que buscaba tender un
puente —al menos en forma de balance— con el periodo anterior en lo referido a
las estructuras creadas bajo el Sistema Nacional de la Reforma Administrativa
(Salas y Caplan, 1984). Como puede apreciarse, en este periodo se deja atras
la invisibilizacion de las/os autoras/es de las informes e investigaciones
que se producian. Asimismo, el despliegue tematico ponia de relieve tanto
la renovacion de los integrantes del area como cierta pluralidad de enfoques
sobre el Estado que enfatizaban su funcion de planificacién e intervencion o
bien su papel regulador.

A partir de 1986 —y en coincidencia con la redefinicion del area, que pasé a
denominarse Direccion Nacional de Estudios Administrativos y perdié al grueso de
su elenco—, fueron las cuestiones asociadas con la racionalizacién administrativa
las que cobraron preeminencia, con informes y estudios de caracter propositivo
vinculados con la organizacion de la carrera administrativa, las funciones de
control de gestion y la gestion de los recursos humanos (Thomson, 1988; Soler
et al., 1988; Arceo, 1988)'?". Por lo general, se trata de informes de reducida
extension, con encuadres poco claros e indefinicidn de propdsitos, que a veces
reiteran informacién o argumentos previamente desarrollados.

En suma, la primera etapa observa trabajos de mayor aliento y mejor
estructurados que, ademas de perseguir el propdsito general de proveer insumos
para el desarrollo de intervenciones sobre la Administracion Publica, tienden a
preservar en mayor medida las reglas del trabajo de investigacion; en la segunda
etapa, en contraste, el estilo de consultoria fue el predominante.

De este conjunto disimil y heterogéneo de producciones, nos interesa destacar
dos o tres de ellas, por su contribucién al conocimiento sobre el desarrollo

121 De 1987 data la Guia Orientadora de Tramites (Secretaria de la Funcién Publica, 1987), una
iniciativa de la Secretaria de la Funcion Publica que conté con la asistencia del INAP. No se aclara
si esa asistencia estuvo a cargo de integrantes de los equipos de investigacion. En todo caso, por
los testimonios recogidos sabemos que ese proyecto fue una iniciativa del entonces secretario, Luis
Stuhlman, que se valié del grupo de apoyo institucional que habia integrado con ocho Administradores
Gubernamentales recién egresados, la mayoria mujeres.
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histdrico de la Administracion Publica y la apertura del campo de indagacion
dentro del empleo publico. Se trata de los trabajos de Alberto Bonifacio y Eduardo
Salas sobre el empleo publico y el desarrollo histérico de la organizacion de
la Presidencia de la Nacion, y el trabajo de Susana Ruiz y Lidia Heller sobre el
empleo femenino en la Administracion Publica Nacional.

El «Disefio Organizacional de la Presidencia en la Argentina entre 1943 y
1983» fue producto de la investigacion que Alberto Bonifacio y Eduardo Salas
emprendieran en el marco del Curso Iberoamericano para la Formacion de
Investigadores Superiores, un posgrado organizado por el CLAD en 1983
(Bonifacio y Salas, 1985, p. 2). Elaborado segun las reglas clasicas del trabajo
cientifico, tuvo como propdsito «describir empiricamente los rasgos salientes
del diseno organizacional de que dispusieron los presidentes en ejercicio en
las Ultimas décadas, para contribuir en el desempefio de sus funciones». El
estudio venia a llenar una vacancia significativa, dada la ausencia de estudios
histdricos sobre los aspectos organizativos de la Administracion Publica en
general, y del Poder Ejecutivo en particular. Ademas del interés intrinseco de
este abordaje, «el estudio de la presidencia dara cuenta especialmente de las
caracteristicas organizativas de los procesos de reforma administrativa,
planificacion y formulacion de politicas publicas, dado que han encontrado
en ella el ambito mas habitual para su estructuracion y funcionamiento»
(Bonifacio y Salas, 1985, p. 3; el destacado es nuestro). El estudio contiene
una reconstruccion histoérica exhaustiva de las diversas areas de gestion
dependientes de la presidencia en cada periodo de gobierno, a partir de la
década de 1940 «cuando nace y comienza a desarrollarse una organizacion
especifica en la presidencia» (Bonifacio y Salas, 1985, p. 3) hasta fines de la
ultima dictadura civico-militar, y el andlisis de las condiciones en que, a partir de
estas estructuras de asesoramiento y gestion, ocurren los procesos decisorios.
Las preguntas que orientaron el analisis giraron en torno a los mecanismos de
informacién y asesoramiento empleados, los alcances y limitaciones de los
mecanismos de servicio, apoyo y asesoramiento presidencial, las relaciones
estructurales entabladas entre el Presidente y tales sistemas de apoyo, y las
tendencias en el desarrollo del trabajo de asesoramiento, informacion y asistencia
alafigura presidencial en relacién con la formulacion de politicas. El trabajo, en
fin, supone una reconstruccion histérica del Estado y la Administracion Publica
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desde la «mirilla» de la Presidencia, y con el foco puesto en el problema de
la toma de decisiones y las condiciones que intervienen en su proceso. Para
el momento en que fue elaborado, los estudios histéricos sobre el Estado y
la Administracion Publica en nuestro pais eran practicamente inexistentes
y, junto con los aportes de Oszlak y O'Donnell que hemos comentado en la
Presentacion, este trabajo también quedo a la espera de que este sendero
abierto encontrara quienes lo transitaran.

La reconstruccion del comportamiento histérico del empleo publico nacional
entre los aflos 1958 y 1985 (Bonifacio, 1985) constituyd un aporte valioso frente
al desconocimiento existente sobre la dinamica de largo plazo, y la tendencia
a sobredimensionar, desde el sentido comun, la magnitud del sector publico
en términos del gasto en personal. En el trabajo, luego de explicar de manera
minuciosa las fuentes utilizadas y el modo en que fueron empalmadas para llegar
auna serie historica continua, contribuye a desmontar el preconcepto en torno
alas dimensiones del empleo publico nacional, al poner en evidencia que, mas
alla de los movimientos de contraccion y expansion experimentados, «el empleo
publico no se haincrementado en estos ultimos veintisiete afios. Por el contrario,
al 31 de diciembre de 1985 la APN [Administracién Publica Nacional] tenia el 10 %
menos de agentes que hace casi tres décadas atras» (Bonifacio, 1985, p. 8). El
trabajo avanza en el anélisis de los factores que explican los movimientos de
contraccion y expansion identificados (politicas de racionalizacion administrativa
y politicas de aumento de los bienes y servicios publicos, respectivamente),
la distribucion relativa del empleo en la Administracion Publica Central y los
Organismos Descentralizados, y aporta, en fin, medidas de comparacion para
valorar el volumen del empleo publico nacional (empleo publico provincial,
poblacién y poblacién econémicamente activa).

Por ultimo, el estudio sobre la dinamica del empleo publico femenino (Ruiz y
Heller, 1985, p. 2) se propuso documentar, con base en los datos del Censo
de Agentes Civiles de la Administracion Publica Nacional procesados por la
Direccion Nacional de Registro Automatico de Datos (DIGRAD), el fendmeno de
la feminizacién del empleo publico, y atender a «las oportunidades diferenciales
de acceder a puestos de nivel alto» por parte de las mujeres, conceptuadas como
«logro ocupacional» (Ruiz y Heller, 1985, p. 2). El estudio, luego de explicitar los
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criterios metodoldgicos asi como las restricciones —no fueron considerados
los Ministerios de Educacién y Defensa—, sostiene, en base a la informacion
elaborada, que la feminizacién del empleo publico en la Argentina alcanzaba
valores inferiores a los observados en otros paises segun informes de la OIT
(un 35 % dentro del conjunto de empleados publicos nacionales, provinciales
y municipales, reduciéndose su participacion a un 27 % si se considera el
total de la PEA) (Ruiz y Heller, 1985, p. 5). Luego, a partir del andlisis de las
«caracteristicas demograficas y laborales» de las trabajadoras del sector
publico nacional, el trabajo desarrolla los siguientes argumentos: a) las mujeres
son en promedio mas jovenes e instruidas que los varones, pero presentan
menos antigliedad en el sector publico; b) las mujeres presentan mayores
dificultades que los varones para acceder a las posiciones medias y altas de la
piramide ocupacional, a pesar de contar con iguales requisitos de antigliedad
e instruccion; c) el perfil laboral de varones y mujeres de la APN se aproxima
en algunos sectores (organismos centralizados y descentralizados) y se
distancia en otros (empresas y sociedades del Estado y sistema bancario).
Las conclusiones son que «cuando mas se asciende en los niveles de “toma
de decision y poder” en la pirdmide ocupacional, menos es el porcentaje de
mujeres», situacion que, si bien no es caracteristica Unica de la Argentina,
aparece mas atenuadamente en otros paises. En fin, «La estructura de cargos
de la APN argentina se dibuja como una pirdmide, cuya cuspide esta ocupada
basicamente por varones y cuya base esta sostenida por mujeres» (Ruiz y
Heller, 1985, p. 10). Este trabajo corroboraba con evidencia empirica concreta
lo que era conocido de manera intuitiva y constituy6 un aporte en el camino
para instalar la cuestion del sesgo de género en la Administracion Publica.
Luego, sirvié de base para el desarrollo, en el periodo siguiente, del Programa
Estado y Mujer (ver Capitulo 3).

El gobierno de las reformas estructurales

Si durante la dictadura de 1976-1983 el Censo de 1977 motoriz6 el trabajo
analitico del INAP, y en el alfonsinismo ese papel lo corporizé la apertura
democratica que alcanzaba también al Estado y la Administracion Publica,
desde 1989 fueron las transformaciones radicales en el papel del Estado y la
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reforma administrativa las que traccionaron al area de investigaciones del INAP,
al activar la produccion para favorecer el desarrollo de las reformas estructurales,
pero también para comprender qué era lo que estaba ocurriendo, construir un
discurso de legitimacion, e incluso brindar elementos para la reflexion critica
sobre los procesos en marcha. De todos estos desarrollos estuvo compuesto
el trabajo analitico del INAP que, al igual que ocurriera durante la dictadura,
mostro en esta década un vigoroso impulso. Para bien y para mal, la produccion
fue gobernada por las reformas estructurales.

Bajo ese influjo, fueron abordados todos los grandes ejes del trabajo de analisis
dentro de un campo de estudios que todavia estaba en proceso de consolidacion,
pero cobraron fuerza determinadas lineas de investigacion: la tradicional sobre el
empleo publico se vio potenciada por las demandas derivadas de la implantacion
del SINAPA (Pozziy Hendlin, 1991; Hendlin et al., 1992; Casanova et al., 1993;
Chumbita et al., 1995). A ello se sumaron los analisis que, a modo de balances
provisorios, se realizaron sobre el proceso de reformas (Haime et al., 1997;
Sutelman, 1991; Bonifacio et al., 1994; INAP, 1997; Zeller e Impala, 1997) y el
papel del INAP (Redondo, 1999).

También ocuparon un lugar destacado en la agenda de investigacion los trabajos
sobre politicas publicas tanto en la escala nacional (Ataniya, 1991; Hintze,
1992; Halperin, 1992; Chumbita, 1997; INAP, 1997) como en la subnacional
(Bardeggia, 1991; Brusay Jabif, 1992; Godoy y Moretti, 1992; Rodriguez, 1999).
El notable protagonismo de los documentos vinculados con el andlisis de
politicas publicas y sectores publicos pone en manifiesto la centralidad que
se le otorgo al estudio sobre el proceso de Reforma del Estado, dentro de lo
cual la escala subnacional tom6 una relevancia mucho mayor en comparacion
con los periodos previos.

Estas investigaciones consistieron principalmente en la realizacién de estudios
de caso sobre la implementacion de reformas administrativas gerencialistas,
y la reestructuraciéon del Estado y la Administraciéon Publica (tanto de la
experiencia argentina como de otros paises); también hubo un notable nimero
de investigaciones que observaban las politicas de capacitacion y formacion de
funcionarias/os en la Administracion Publica tanto nacional (ya sea argentina o
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de otros paises) como provincial, asi como estudios comparativos de experiencias
de diversos paises que permitian analizar los diferentes mecanismos normativos
implementados, principalmente en el caso de las privatizaciones y el cambio
del rol del Estado hacia uno regulador. Sin duda la linea de investigacion sobre
estos procesos alcanz6 centralidad, tanto en lo referido al desarrollo de las
nuevas funciones de regulacion de las empresas privatizadas (Lopez, 1993;
Lépez y Felder, 1996, 1997a 'y 1997b; Lopez et al., 1998; Lopez, 1999), como
a la gestion de las consecuencias del proceso, como fue el caso de los entes
residuales, transferencias de bienes y reinsercion de trabajadores (Tesoro y
Jiménez Salice, 1995; Tesoro et al., 1996; Redondo et al., 1997).

A modo de ejemplo, en Lépez y Felder (1997a), se realiza una resefa de las
diversas conceptualizaciones sobre el caracter publico de los servicios y el papel
del Estado como prestador directo o regulador de la prestacion de los mismos a
cargo de empresas privadas, que comprende las perspectivas tanto favorables
como criticas a sumercantilizacion. Luego, se revisa la experiencia de paises,
como Estados Unidos y Gran Bretafia, para avanzar en la discusion sobre la
participacion ciudadana en el control de los servicios publicos privatizados.
La consideracion de los modelos de regulacion de los servicios publicos desde
las perspectivas estadocéntrica, sociocéntrica o mercadocéntrica, permite a
las autoras introducir matices criticos al desarrollo de la experiencia argentina.
Asi, al observar el desplazamiento de la perspectiva estadocéntrica propia del
Estado «interventor-benefactor» en pos de las perspectivas sociocéntrica 'y
mercadocéntrica, las autoras advierten que «es importante tener en cuenta
la distincion (..) entre estas dos Ultimas perspectivas, ya que la apelacion
a la reduccion del rol del Estado en favor del mercado tiene consecuencias
muy diferentes de las visiones que propugnan un mayor fortalecimiento de la
sociedad civil» (Lopez y Felder, 1997b, p. 43).

Si bien la mayoria de las producciones no cuestionan directamente el paradigma
vinculado con la NGP o el rol del Estado como regulador, ajustandose al clima
de épocay ala agenda impulsada desde el Ejecutivo, los testimonios recogidos
dan cuenta de la existencia, dentro del INAP, de muchos debates respecto
de los cambios implementados en la Administracion Publica nacional y el
impacto de ellos sobre el sentido de la accion estatal y el papel del Estado. Aun
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cuando estos debates no pueden apreciarse explicitamente en las publicaciones
realizadas por el organismo, la utilizacion de metodologias de investigacion
vinculadas con el estudio comparativo de experiencias nacionales permitia
realizar observaciones respecto de las diferencias y anomalias que algunos
aspectos de la Reforma del Estado Argentino tenian respecto de experiencias
similares en la Region y en el mundo.

La misma consideracion aplica a la produccidon de caracter tedrico, orientada
principalmente a la construccion de marcos interpretativos para dar cuenta de la
incorporacion de los principios de la gestion privada a la gestion publica; asi como
de cuestiones asociadas con los cambios en las relaciones sociedad-Estado,
tanto por los impactos de la globalizacion y la descentralizacion como por la
redefinicion en las funciones del Estado; y cuestiones éticas vinculadas con el
desempeno de la burocracia (Bonifacio y Salas, 1992; Bonifacio et al., 1993).
Bonifacio y Salas (1992) recuperaban, en la propuesta de un nuevo modelo para
pensar las relaciones entre el Estado y la sociedad, las discusiones acerca de la
subsidiariedad del Estado que tuvieron lugar durante la dictadura civico-militar
y que el ciclo de reformas abierto en el Gobierno de Menem actualizaba en
toda su dimension, retomando la necesidad de dotar de evidencia empirica
al concepto de subsidiariedad a partir de la identificacion y andlisis de los
intercambios efectivos entre el Estado y la sociedad. En las conclusiones,
Bonifacio y Salas (1992, p. 87) sefalan:

Si bien no existe mayor discusion en reconocer que el principal érgano de accion de las
sociedades modernas y posmodernas es el Estado, a éste, para alcanzar su legitimidad,
ya no le resulta suficiente exhibir su origen constitucional: se le exige capacidad para
dar respuestas a las demandas de los actores que se desenvuelven dentro de su
esfera. Pero las expectativas sobre el papel que al Estado le corresponde desempefiar
aparecen hoy como desmesuradas, habida cuenta de las restricciones impuestas
por una crisis excepcional y su propia debilidad estructural, que lo desbordan en su
capacidad de respuesta. Las politicas emergentes en estas condiciones, asi como
los posicionamientos cambiantes de los actores (sociales, politicos y econémicos),
han provocado que los limites que permitian discriminar los espacios de lo privado y
lo publico se encuentren mas difusos e inestables que en el pasado (...). El resultado

de un proceso tal debiera ser un control estatal cada vez menos coactivo y alienante,
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que permita lograr un equilibrio entre el autocontrol de los grupos sociales y un
control gubernamental contextuante, cuya efectividad le permita poner freno real a
situaciones de injusticia social, impidiendo que la libertad de pocos imponga limites

ala libertad de la mayor parte de la poblacion.

Por dltimo, interesa destacar la recuperacion del trabajo de sistematizacion de
la organizacion del Estado nacional, por medio de la elaboracion periddica del
«Mapa del Estado» (Zeller, 1997). Habiamos sefalado que la primera iniciativa
en este sentido data de 1974, y todo parece indicar que fue abandonada, hasta
que a mediados de la década de 1990 se retoma el trabajo de «pasar en limpio»
y ofrecer el esquema completo de las estructuras de gestion del Estado, ya no
contemplando Unicamente la Ley de Ministerios que les asigna las respectivas
responsabilidades y tareas, sino consignando referencias para el establecimiento
de contacto con cada una de las dependencias publicas.

La «Organizacion del Estado y de la Administracion Publica Nacional de la
Republica Argentina» (2.a Version) publicada en 1997, se plante6 como un
trabajo orientado a «poner a disposicidn del lector un conjunto de informacion
sistematizada que le permita, en forma relativamente sencilla, obtener un
panorama de conjunto de las principales caracteristicas del Estado argentino,
de su sistema de gobierno y de su estructura administrativa» (Zeller, 1997, p. 3).
Organizado en cinco capitulos, en el primero de ellos se explica la organizacion
del sistema de gobierno y se describen los tipos de organismos que integran
la Administracion Publica Nacional. El Capitulo Il dedicado la Administracion
Publica Nacional, el de mayor extension, incluye la presentacion de cada una de
las dependencias teniendo en cuenta los objetivos, las referencias para acceder
a las oficinas, e informacion sobre presupuesto y personal. El Capitulo Il hace
lo propio con la presentacion de la organizacion de los poderes Legislativo y
Judicial. El capitulo IV brinda informacion sobre la estructura presupuestaria
y de personal del Estado nacional. Por ultimo, en el Capitulo V se desarrolla un
panorama general sobre la Reforma del Estado, sus lineamientos y grado de
avance en cada una de las areas de gestion y campos de politicas publicas.
Como puede apreciarse, el sentido del trabajo fue mucho mas alla de la sola
transcripcién de la normativa, ya que abria a la consideracion del publico en

175



Elsa Pereyra

general informacion que, si bien era publica y se hallaba por consiguiente
disponible, resultaba dificil de ser reunida en una Unica pieza documental.

La capacidad analitica al servicio de la reforma
administrativa

En este poco mas de cuarto de siglo en que el INAP inici6 su trayectoria, el
trabajo de andlisis e investigacién acompano, con sus mas y sus menos, la
agenda que enrelacién con el Estado y la Administracion Publica se plantearon
los sucesivos gobiernos. En este sentido, esta area se mostro sensible a las
demandas de la reforma administrativa que fue llenandose en cada caso de
contenidos especificos, sin perder un hilo conductor. Pero ese hilo conductor
no sélo estuvo hilvanado por la continuidad en el sentido de la reforma, sino por
la tradicion que fue forjando el area, a través de la formacion de sus equipos.

A este respecto, el recambio en los equipos de trabajo constituy6 un desafio
relevante que, al menos en estos afios se manifesté con cierta intensidad
durante el Gobierno de Radl Alfonsin, cuando el grueso de los integrantes del
area de Investigaciones fue absorbido por la Subsecretaria de Investigaciones
y Reforma Administrativa de la SFP, y otros tomaron licencias para incorporase
a otros proyectos e iniciativas, todo lo cual afecté el desarrollo de las lineas de
trabajo y proyectos de investigacion que se venian realizando y explica, en parte,
la diferencia de las producciones realizadas entre 1983-1986 y 1987-1989.
En contraste, durante la dictadura civico-militar y el gobierno menemista,
los equipos de investigacion contaron con mayor estabilidad, e incluso en la
década de 1990 se reintegraron algunos viejos referentes que posibilitaron la
recuperacion de las tradiciones de trabajo que habian comenzado a construirse
y encontraron condiciones adecuadas para su consolidacién. Todo ello esta
en la base tanto de la continuidad de las lineas de investigacion como de la
notable cantidad de trabajos producidos.

Por otro lado, es relevante destacar que a lo largo de los poco mas de 25

afos analizados, el area de investigaciones siempre realiz6 producciones que
dialogaron con el area de capacitacion, aun cuando los lazos fueron difusos y
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no lineales. En todo caso, es en la década de 1990 que se observa un impulso
sostenido por favorecer una vinculacién mas sistematica entre estas dos
funciones centrales del INAP.

La corta pero significativa experiencia de investigacion del INAP en sus primeros
afos de funcionamiento, permite apreciar el modo en que fueron redefinidas
las orientaciones del trabajo analitico desde el golpe civico-militar de 1976.
De pensar una produccion destinada a favorecer no sélo la planificacion de
las intervenciones sobre la Administracion Publica en pos de su mejoramiento
y perfeccionamiento, sino también el desarrollo del conjunto de las politicas
publicas, el INAP volco el grueso de capacidad analitica puertas adentro de la
Administracion Publica, relegando los aportes para el desarrollo del trabajo
de la Administracion Publica hacia afuera.

Esta redefinicion encontré en el Censo de 1977 un poderoso argumento. Era la
oportunidad de contar con una masa empirica sin precedentes para describir a
la Administracion Publica en sus variables y categorias mas basicas y, sobre esa
base, ensayar explicaciones «provisorias» acerca de patrones de comportamiento
y tendencias en su desarrollo. A partir de aqui, la linea de trabajo sobre el
empleo publico —tanto en sus aspectos agregados y cuantitativos como en
sus aspectos mas especificos ligados con categorias y clasificaciones, asi
como con exploraciones de caracter cualitativo— se erigiria en uno de los
puntales mas representativos de las investigaciones del INAP y haria del INAP
una referencia en la materia.

Si el hilo de la reforma parecié cambiar de contenido en los inicios del Gobierno de
Alfonsin, cuando la apertura democratica reclamaba llegar también a las oficinas
encargadas de la gestion publica, ese motor se fue deshilachando a medida
que los propdsitos iniciales alentados desde la SFP fueron topandose con las
restricciones que pusieron pafios frios al trabajo sobre la cultura administrativa
y su transformacion «desde adentro». En todo caso, y en la medida en que las
energias del INAP se concentraron en el PROFAG o bien fueron canalizadas
hacia otras iniciativas de la SFP, como el proyecto de traslado de la Capital
Federal a Viedma, el rea de investigaciones quedoé reducida al desarrollo de
trabajos menores de consultoria e ingres6 en una suerte de cono de sombra.

177



Elsa Pereyra

En la década de 1990, tanto por la direccién politica que asumioé con firmeza
el compromiso con el desarrollo de las reformas estructurales del Estado
y la Administraciéon Publica, como por la renovacion de los elencos y la
reincorporacion de algunos viejos hacedores del trabajo de investigacion en el
INAP el area asistio al reverdecimiento en consonancia con la alta demanda de
produccion de insumos para describir, explicar, justificar y legitimar las radicales
transformaciones en marcha. El momento de maduracion y consolidacion de
las tradiciones de trabajo tuvo frente a si el laboratorio de las reformas, que
abrié lineas de trabajo en las que, una vez mas, las/os investigadoras/es del
INAP se volvieron referencia. Los trabajos sobre la regulacién de los servicios
privatizados son una muestra de ello.

¢Quiénes fueron los publicos de estas producciones? En muchos de los trabajos
se hace alusién explicita a las/os destinatarias/os, y en su gran mayoria, los
mismos estan implicitos: las/os decisoras/es, las autoridades, en el primer
plano; pero también las/os hacedoras/es y gestoras/es de las politicas publicas,
las/os trabajadoras/es publicas/os en general, y las/os investigadoras/os. Si
la urgencia de las agendas a veces imponia modos desprolijos en la factura
de los trabajos, las mas de las veces estos siguieron las reglas dominantes en
el campo de las ciencias sociales. Si muchos de los trabajos quizas no hayan
resistido el paso del tiempo y sélo han tenido el destino de fuentes para el
andlisis historico, otros tantos —y en particular los que hemos destacado—
han trascendido los motivos de caracter mas coyuntural que los impulsaron,
para adquirir valor en si mismos, ademas de colaborar en la construccion de
la «<marca INAP».
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// Parte lll. EI INAP por dentro:
historias que enhebran
la historia

Presentacion

A lo largo del poco mas de cuarto de siglo de la historia del INAP, tanto la
organizacion del gobierno y las estructuras de la gestion como la definicién
de la direcciony del contenido de sus actividades sustantivas, ademas de su
puesta en marcha, fueron cobrando la forma de productos que estan disponibles
para quien quiera echarles una ojeada: la normativa y las estructuras
organizacionales, los lineamientos y los programas de capacitacién, las
investigaciones. Todos ellos constituyen artefactos que nos hablan del Instituto
y de su historia a través de lo que, por asi decirlo, «decanté»: un conjunto
deintervenciones eny sobre la Administracion en la forma de programas de
capacitacion, un conjunto de producciones que condensan el conocimiento
eny sobre la Administracién Publica.

Pues bien, es hora de escudrifiar —y reponer en la medida en que ello sea
posible— el «detras de la escena», que esta hecho de cosas materiales, relaciones,
recursos, ideas y afectos... Todo lo que portaban las mujeres y los hombres que
trabajaron en el INAP desde que fuera creado, y el lugar en el que lo hicieron
—un edificio que parece mas que un conjunto de materiales—. Es hora, en fin,
de ponerles nombres a las cosas. Nombres que hablan de los modos en que

179



Elsa Pereyra

se concibio el trabajo en el INAP, las relaciones que se tejieron, los soportes
que posibilitaron que esas cosas salieran.

Este ejercicio de reconstruccion de la vida del INAP en el periodo 1973-1999
es seguramente incompleto, y probablemente no alcance a reponer en todas
sus dimensiones las vivencias experimentadas por las/os trabajadoras/es del
organismo y el modo en que encarnaron el sentido de lo publico. Pero al menos
haremos un intento por navegar en estas aguas. Y lo haremos fundamentalmente
de la mano de los testimonios que recogimos, pero también interrogando en
esta clave los documentos y fuentes que hemos revisado.

Esta Parte Il esta organizada en los siguientes apartados: en primer lugar,
hablamos del edificio al que el INAP esta ligado de maneraindisoluble, desde la
propia historia de su construccién y destinos varios, asi como los significados
que para las/os trabajadoras/es del organismo ha revestido. En segundo lugar,
damos cuenta de lo que caracterizamos como los soportes del trabajo del
INAP, lo que ha hecho posible que sus productos salieran y llegaran a sus
destinatarias/os: el trabajo administrativo, la Biblioteca y la Imprenta. En tercer
lugar, reponemos y analizamos las trayectorias y saberes de las/os empleadas/os
del INAP, desde quienes asumieron funciones de direccion y organizacion del
trabajo hasta quienes integraron los equipos de capacitacion e investigacion,
procurando reconstruir tramas de relaciones e interacciones que explican el
modo en que se construyo, en el INAP, el sentido del trabajo.

Capitulo 5. Postales de la historia
del INAP: el lugar, el trabajo, los saberes

El contenedor material y simbdlico: Roque Saenz
Pena 511y, enfrente, la Plaza de Mayo

El emblematico edificio en el que hoy funciona el INAP fue una de las
imponentes obras que inauguraron la avenida Roque Saenz Peia, junto con
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la Casa de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. La compra de un lote de
mas de 1000 m? subastado por el Banco Municipal de Préstamos, ubicado en
el barrio de La Merced —en el que se concentraba el corazoén de la actividad
bancaria de la época y cuya impronta aun perdura en la actualidad—, se
presentdé como una gran oportunidad para el Banco Argentino Uruguayo,
que, en 1926 encarg6 el disefio de su nueva sede principal al arquitecto
francés Eduardo Le Monnier.

El arquitecto lleg6 a Buenos Aires en 1896, en un contexto en el que la ciudad
capital de nuestro pais se encontraba en plena transformacién de la mano
del proyecto impulsado por la Generacion del 80. Con este se pretendia
emular el modelo cultural europeo que, entre otras cuestiones, involucré una
refundacion de la estética de la ciudad de Buenos Aires desde la planificacion
de su arquitectura. Esto resulté particularmente atractivo para un gran nimero
de arquitectos europeos que, como Le Monnier, llegaron a la ciudad a finales
del siglo xix y que, hasta aproximadamente 1920, concibieron la gran mayoria
de los proyectos de construccion de una amplia gama de edificios: desde los
vinculados con las funciones de la Administracion Publica (como escuelas,
hospitales, puertos y ferrocarriles) hasta teatros, clubes e incluso los hogares
de la elite que habitaba la ciudad.

Le Monnier se destacé entre sus colegas por su habilidad para disefiar a partir
de variados estilos sin producir mezclas extravagantes, ademas de manejar un
grado de innovacion y flexibilidad que le permitia crear en sus edificios formas
armonicas que se alejaban de la mera copia de los estilos histéricos europeos,
y que conciliaban el arte arquitecténico con la funcionalidad.

Estas caracteristicas resultaban particularmente importantes para el disefio
de un edificio como el que concebian las autoridades del Banco Argentino
Uruguayo. En primer lugar, por el lugar en el que se emplazaria la construccion,
que la llevaria a constituirse en uno de los pilares de la imagen que tendria la
Diagonal Norte desde Plaza de Mayo. Pero, no menos importante, porque se
habia previsto que el banco ocupara Unicamente la planta baja y el entrepiso,
mientras que todos los pisos superiores debian disefarse para destinarse a
oficinas de alquiler.
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Pasadas apenas dos décadas de su inauguracion, el edificio fue rematado por
el Banco Central tras la quiebra del antiguo banco. El 30 de diciembre de 1949,
pas6 a manos el Estado, que lo utilizaria para alojar las oficinas de muchos
organismos publicos, entre ellas la Fundacion Eva Peron.

Desde que se cred, el INAP tuvo su sede en este edificio. Los recuerdos de
quienes hace mucho tiempo trabajan en el organismo, o que lo han hecho
desde practicamente sus inicios, se remontan a la tragica época de la dictadura
militar, porque el Instituto no era el Ginico organismo que ocupaba el edificio:

Estaba un Consejo Superior de las Fuerzas Armadas y habia dos pisos que eran de la
SIDE [la Secretaria de Inteligencia del Estado], que tenian puertas de metal y demas.
Nunca se veia nada (...). También funciond aca la Cuenca del Plata, por ejemplo,
entonces habia una oficina [en la] que las salas de aca estaban integradas, no tenian
divisores y eran espacios grandes. Funcion el CICAP de la OEA [Organizacién de los
Estados Americanos], el Centro Interamericano de Capacitacion en Administracion
Publica, que tenia tres funcionarios de la OEA aca que trabajaban en apoyo al INAP
por un acuerdo. Y en el area donde funcionaba la Cuenca del Plata habia pintado
sobre la pared un mapa del area de la cuenca, con los rios. Porque el INAP ocupaba
dos pisos, después fue ocupando mas espacio y otros salieron... eso debe haber
sido en los ochenta (Exfuncionario de las areas de Investigacion y Capacitacion,
comunicacion personal, 17 de octubre de 2022).

La fuerza de la presencia militar en el edificio durante la ultima dictadura es
algo que no resulta facil de olvidar para las/os trabajadoras/es del INAP que
en aquel entonces transitaban sus pasillos. El caracter secreto y distante del
Estado autoritario parecia inundar las oficinas, mas alla del destino que tenian:

El directorio en el octavo piso: era como un bunker. Mas aln, uno trataba de no
cruzarse con nadie de ellos [los militares]. En el quinto piso estaba la Escuela de
Inteligencia del Estado. Estaba blindado el piso. Con lo cual era un organismo en
el cual estabamos colgados del universo (Exfuncionario del area de Investigacion,
comunicacion personal, 17 de octubre de 2022).
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En el mismo sentido:

En este edificio pasaban cosas muy raras, porque estaba el INAP, que tenia un
presidente que era un abogado, Rizzieri Rabboni, con un directorio que habia uno
o dos militares segun el momento y dos o tres civiles. El militar que estaba en ese
momento, que era el coronel Cusell, era una persona muy estricta, pero también
muy humana, no te maltrataba (...) y se dio la paradoja de que su secretaria personal
habia sufrido la desaparicion del hermano y la cufiada (...). Después en el primer piso
y en el cuarto piso habia dos delegaciones de la SIDE aca. En el primer piso estaba
«la escuelita», que era una escuela de adoctrinamiento de ellos; vos pasabas por el
primer piso y veias las camaras. La puerta era una puerta ciega de hierro y, si te fijas,
hay rejas arriba de la ctipula del primer piso, y pasando las puertas de hierro también
habia rejas. Y en el cuarto piso también estaba la SIDE, y se rumoreaba que pasaban
cosas raras, pero a ciencia cierta vos no podias saber. En Imprenta, cada tanto, nos
llegaba alguien que decia «Ah, si, vino fulano de visita» que vos decias «;A titulo de
qué viene alguien de visita?». Venian y decian «Ah, si, yo soy amigo de fulano, me
siento y vamos a charlar» como para sacarnos informacion, cosas asi (Trabajador
de la Imprenta, comunicacion personal, 27 de septiembre de 2022).

Asi como en plena dictadura estas imagenes compartidas hablan de la opacidad
y el clima de «catacumbas» que destilaba el régimen, el edificio fue testigo,
junto con las/os trabajadoras/es del INAP, de sus estertores y las primeras
luchas populares que reclamaban su final:

Cuando se viene la democracia, aca hubo una movilizaciéon impresionante (...), esto
era un hervidero era como el hormiguero (...). Se hizo una movilizacion muy grande
en la calle en defensa de la democracia (..) y para que no exista la dictadura (...).
Todos nos estabamos preparando —muchos, muchos— parair a la plaza (...). Habia
aca mujeres de militares (...), gente que estaba tan integrada aca que (...), jamas
pas6 nada aca, nunca hubo un problema (...). A mi lo que me preocupaba era lo que
pasaba afuera (..) y entonces dijimos que ibamos a ir, entonces el primer grupo
que estaba saliendo, dice [el guardia de la puerta]: «Tengo orden de tomar nota
de todos los que salen, porque el que sale va a quedar cesante». Entonces, todos
para adentro de vuelta, nos empezamos a reunir todos a hablar, y ahi surgié una
idea: «¢Por qué no nos encontramos en la terraza? ;por qué no podemos ir a la
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terraza?» (...). La terraza era un espacio al que el Unico que iba era el ascensory el
jefe de ascensoristas que tenia la vivienda, y entonces empezamos a subir todos
por las escaleras y por los ascensores a la terraza (...) y se llend, como cuando se
llena una plaza (...) y repetiamos los cantos de abajo (...), tirdbamos papelitos y qué
sé yo (..). Cuando empezamos a bajar, no se animé nadie (...), nadie se animé (...),
pero no por nosotros, sino porque ya la democracia era muy fuerte aun sin estar
instituida (A. Moran, comunicacion personal, 14 de septiembre de 2022 [Archivo de
Testimonios Orales del INAP])'22,

Asi, el modo en que el edificio posibilité la manifestacion de sus trabajadoras/es
en un momento tan critico y crucial de la historia, los unié de manera indisoluble.

No resulta extrafio entonces que, como parte del proceso de democratizacion del
Estado durante el Gobierno alfonsinista, para las/os trabajadoras/es adquiriera
importancia ganar mas espacio dentro del edificio, apropiarse, por decirlo asi,
de algo que consideraban suyo.

Es que uno de los propdsitos del gobierno democratico fue justamente la
recuperacion de los espacios publicos que habian sido inundados de opacidad, de
aquello que no se podia ver, de todo lo que, en fin, representaba simbdlicamente
la dictadura civico-militar que se queria dejar atras. Y en el emblematico edificio
de Diagonal Norte esta tarea de recuperacion fue asignada a la SFP, con el
INAP como organismo de cabecera. Después de todo, qué mejor organismo
para hacerlo que el encargado de pensar al Estado y la Administracion Publica
desde adentro. El Instituto, que durante este periodo se presenté como uno
de los actores centrales de los debates en torno a la democratizacién de la
Administracion Publica, también fue el encargado de recuperar el espacio real
y simbdlico que antes habia sido ocupado, al menos de manera simbélica, por
el terror. En relacion con ello, Oscar Oszlak rememora:

En el momento que me hice cargo de la Subsecretaria [de Investigacion y Reforma
Administrativa], tuve la tarea de conseguir que el INAP fuera duefio de todo el edificio.
Cuando asumimos en el 83, el INAP en realidad ocupaba tres pisos. Estaba el Tribunal

122 Almomento de la publicacién de este libro, el Archivo de Testimonios Orales del INAP se encuentra
en fase avanzada de construccion y préximamente estara disponible para ser consultado en el CEDIAP.
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de Honor de las Fuerzas Armadas, la SIDE también (...). Cuando me hicieron la recorrida
inicial del edificio con el encargado del edificio (...), cuando llegamos al primer piso,
en el angulo que se forma entre los dos pasillos hay una sala triangular, esa sala
tenia lana de vidrio en las paredes, porque ahi era un centro de detencién y de
interrogatorio. Cuando yo le pregunté al encargado en ese momento, me hizo un gesto
como diciendo «No pregunte». Mas aun, cuando llegué a mi despacho, y en otros
despachos, habia maquinas destructoras de papeles (..), cosa que obviamente el
gobierno militar compré masivamente antes de entregar el poder. Se fue negociando
[el retiro de otras oficinas del edificio], habia una oficina del Centro Argentino de
Ingenieros (..). Fuimos negociando una a una, hasta que se consiguié el control
sobre todo el edificio (0. Oszlak, comunicacion personal, 19 de septiembre de 2022
[Archivo de Testimonios Orales del INAP]).

El INAP era muy chiquito, y estaba en un lugar que era compartido el edificio con
otras dependencias, y la parte de servicios era del Ministerio de Economia, los
ascensoristas (...). El INAP después fue tomando més fuerza ya en el Gobierno de
Alfonsin (..) y ahi fuimos ganando terreno en el edificio, y ya ocupamos el edificio
entero (..). Se hizo mucho trabajo en el entrepiso (...), el subsuelo era inhabitable
y (..) eso fue importantisimo —la parte administrativa hablo, ;no? que eso habra
ayudado mucho a la capacitacion también— (...). Cambié muchisimo, eso fue muy
importante (G. Renzulli, comunicacion personal, 16 de noviembre de 2022 [Archivo
de Testimonios Orales del INAP]).

El crecimiento del INAP tras la recuperacién de la democracia no solo resulté
en que el Instituto ocupara la totalidad del edificio que se encuentra sobre
Diagonal Norte. La masividad de las actividades de capacitacion desbordé por
completo las capacidades instaladas, por lo que se avanzé en la incorporacion,
en 1994, de un centro de capacitacién ubicado a unas pocas cuadras, en avenida
Belgrano 637. Rapidamente, este nuevo lugar recibié carifosamente el apodo
de «la Escuelita».

Desde el PROFAG en 1985, y luego en combinacidn con «la Escuelita», se
desarrollaron en el INAP innumerable cantidad de cursos, conferencias,
seminarios, encuentros de autoridades y referentes, etc. El Instituto estaba lleno
de gente que entraba y salia: «No sabés la cantidad de gente importante que
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anduvo por aca» (Gestion y docencia del area de Capacitacion, comunicacion
personal, 20 de septiembre de 2022. Pero el edificio no solo era espacio de
encuentro para celebrar eventos relevantes que se vinculaban de manera
directa con los asuntos del organismo: también era el lugar del encuentroy la
celebracion de sus trabajadoras/es.

No es extraino, entonces, que el espacio ganado en el emblematico edificio
construido por Le Monnier haya sido recurrentemente invocado por las/os
trabajadoras/es del INAP como un logro: su historia es la historia del Instituto.
No es posible pensar al INAP en otro lugar que no sea en la avenida Roque
Sédenz Peia 511. El edificio es parte de «la marca INAP». Como expresé una de
las personas entrevistadas: «EI INAP se hizo cargo del edificio. Ya era el edificio
del INAP. No era el piso del INAP, era el edificio del INAP [énfasis agregado]»
(Area de Administracién, comunicacién personal, 16 de noviembre de 2022).

La foto histdrica que representa al INAP es la cara de nuestro edificio (...). La esquina
[de] Diagonal Norte por afios estuvo impresa en todos los libritos (Gestion de la
Capacitacion 1, comunicacion personal, 7 de septiembre de 2022).

Este edificio es divino y nunca deja de sorprenderme (...). Yo creo que tengo el privilegio
de estar en un edificio histdrico (...), no sé (...), suena medio cursi, ;no? Pero pararme
en Plaza de Mayo y decir «En ese edificio trabajo yo!», eh, es lindo (...), es un montdn
de historia (Gestion de la capacitacién 2, comunicacion personal, 20 de septiembre
de 2022).

Si, efectivamente, el edificio es una parte trascendental de la historia del INAP.

Algo mas que tareas de apoyo: las condiciones y los
soportes para la produccion del INAP

La distincion entre actividades sustantivas y actividades de apoyo constituye
un clasico modo dentro de la Administracion Publica para hacer referencia a los

fines encomendados a una organizacion publica en términos de los productos
o la produccion que realiza (bienes, servicios o regulaciones) por un lado, y a
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las condiciones para que la realizacion de esos productos o produccion sea
posible por el otro. Mas alla de la utilidad que esta clasificacién tiene para
una primera aproximacion a lo que una organizacion publica hace y como lo
hace, consideramos que ella arrastra la introduccion de jerarquias que pueden
prestarse a la confusion y, en el extremo, pueden llevar a descuidar laimportancia
que las actividades de apoyo revisten.

Por nuestra parte, estamos lejos cometer ese error (bastante comun, por lo
demas). Por el contrario, entendemos a las actividades de apoyo —desde las
que tradicionalmente se asocian con la administracion hasta las que involucran
la gestion de las actividades sustantivas o producen bienes o servicios
intermedios— como un componente del trabajo de una organizacion publica
tan importante como los productos o servicios en que se traduce ese trabajo.

Las areas tradicionales de la administracion, aquellas encargadas de la
asignacion y ejecucion de los recursos, el manejo del personal, la gestion del
patrimonio y el mantenimiento general del edificio, asi como la vinculada con la
circulaciény gestion de los papeles que contienen las decisiones y su respaldo
normativo, garantizan las condiciones materiales del trabajo del INAP —incluido,
claro est4, el propio—. A ello se suma el trabajo de gestion que tiene lugar en
las mismas areas caracterizadas como sustantivas, y especialmente en la de
Capacitacion. Y, por ultimo, consideramos dos espacios cruciales en la vida
del INAP, que completan esto que dimos en caracterizar como soportes en el
funcionamiento y desarrollo del trabajo del Instituto: la Imprentay la Biblioteca.

Podria pensarse que esta puesta en conjunto de espacios de trabajo tan
diversos es arbitraria o rompe con los canones consagrados en cuanto a las
clasificaciones presentes en la Administracion Publica. Nuestro interés va, en
verdad, un poco mas alla: queremos hablar de esta combinacion de trabajo
especializado que conlleva saberes administrativos y técnicos amasados
fundamentalmente en el desarrollo de las tareas mismas, que se ponen a prueba
en la resolucion de cuestiones y se transmiten entre las/os trabajadoras/es
en los propios lugares en que se desempefian.
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En el periodo que analizamos, esos saberes se construyeron y desarrollaron
al calor del crecimiento y expansion de las actividades de capacitacion
e investigacion del INAP, que constituyeron el motor por excelencia,
particularmente la primera, por la creciente masividad que adquiri6. Si hay
algo que caracteriza a este conjunto heterogéneo es la presencia, en cada uno
de los espacios mencionados, de figuras con larga trayectoria —como Héctor
Bernasconiy Gustavo Renzulli en Administracion, Emilio Etchart en Imprenta,
Alberto Moran en el Centro de Documentacion— que forjaron el modo del
trabajo en ellos, y oficiaron como maestros para las/os trabajadoras/es que
se fueron sumando. Y la incorporacién, en las décadas de 1980 y 1990, de
nuevas figuras que —como Liliana Falabella en Coordinacion Administrativa,
Leonardo Llusa en el area de Informatica, Verdnica Dicianna, José Coviella
y Belén Alonso en actividades de gestion vinculadas con la capacitacion—
hicieron lo propio'®.

Por cierto, las areas tradicionales de la administracion se nutrieron de saberes
de la propia Administracion Publica que podriamos considerar colectivos: algo
que se transmite entre pares y colegas de otras dependencias, y que tiene en
su base reglas y procedimientos bastante estandarizados, de suerte que la
construccion de rutinas brinda la seguridad de estar haciendo las cosas bien.

La gestion de la capacitacion constituyé un campo de aprendizaje permanente
por el propio movimiento —a veces vertiginoso y desde la década de 1990,
siempre abierto a nuevas cosas— que esta funcion central tuvo en la vida del
organismo. Ello involucré la organizacion general de los cursos en términos de
su frecuenciay distribucion, la inscripcidon y asignacion de las/os cursantes, la
convocatoria y asignacion de las/os docentes, la disposicion de los espacios
fisicos para el desarrollo de las clases y encuentros de trabajo, la provision de los
materiales e insumos —tanto para las/os cursantes como para las/os docentes—,
la elaboracion de las actas, la confeccion de los certificados, la definicion de la
acreditacion de cursos realizados por fuera del INAP, la liquidacion de las horas
catedra... En fin, como puede apreciarse, una cantidad relevante de acciones
que pueden englobarse genéricamente en el concepto de gestion académica

123 Los nombres apuntados constituyen ejemplos y no agotan el abanico de personas que, dentro
del INAP realizaron y realizan las actividades objeto de andlisis.
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empleado a nivel universitario, y que comprende la gestion de estudiantes y
docentes. El trabajo vinculado con la capacitaciéon también se extendia, por
ultimo, a acciones de cooperacion e intercambio, y gestion de becas.

La Biblioteca'?, desarrollada a partir del acervo acumulado por el ISAP, fue
construyendo un reservorio relevante de materiales y documentacion acerca
del campo de los estudios sobre Estado, Administracion y politicas publicas,
al tiempo que fue el lugar natural de destino y resguardo de la produccion
misma del Instituto. La Imprenta, por su parte, reproducia tanto los materiales
de capacitacion como los trabajos de investigacion, asi como documentos
institucionales y piezas de difusién. Estos dos espacios se organizaron bajo
las reglas propias del oficio de resguardo y acopio de la documentacion, y su
materializacion para la comunicacion y circulacion, respectivamente, al tiempo
que fueron protagonistas de iniciativas que trascendian sus limites.

Hay algunos rasgos compartidos en estas areas de trabajo del INAP que
comenzaron a gestarse desde los primeros afios de vida del organismo, para
consolidarse a lo largo del periodo que estamos considerando. En primer lugar,
asi como ya hemos hecho referencia a la presencia de liderazgos prolongados
que imprimieron a estas areas continuidad y modos de hacer las cosas que
forjaron tradiciones de trabajo, ello puede extenderse, de acuerdo con los
testimonios recogidos, al conjunto del personal. Mas alla de la existencia de
movimientos en el tiempo, la nota dominante es la construccion de carrera
dentro del organismo.

En muchos casos, el ingreso fue a temprana edad —cuando la normativa todavia
lo permitia, a los 16 anos—, de suerte que el INAP resultaba ser la primera
experiencia laboral'?, y la formacion en el trabajo se convertia, entonces, en
moneda corriente. Pero el estar en un «instituto de capacitacion de excelencia»
—como afirmé una de las personas entrevistadas— constituia un poderoso
estimulo no solo para realizar cursos dentro de la propia oferta del INAP, cuando

124 Sudenominacion formal fue variando con el paso del tiempo: de «Departamento de Publicaciones
y Biblioteca» a Direccién de Documentacion e Informacion. Ver el detalle correspondiente en el Capitulo 2.
125 Esta situacion fue bastante comun, pero obviamente no fue la Unica. También se registran
algunos pasajes previos por alguna otra area de la Administraciéon Publica o en el ambito privado.
Pero, al menos en el universo de entrevistadas/os, esto ultimo fue un camino poco o nada transitado.
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esta se amplié como consecuencia de la masividad alcanzada en la década de
1990, sino para completar los estudios secundarios y desarrollar formacion
en el nivel superior.

El encuentro con el mundo del trabajo publico —o, al menos, con el INAP—
ocurrié las mas de las veces por vinculos y lazos familiares o de amistad, asi
como aquellos forjados en el ambito de estudios’?®, modos habituales en el
reclutamiento de las/os funcionarias/os y empleadas/os en la Administracion
Publica. Cuando en la década de 1990, a partir de laimplementacion del SINAPA,
comenzaron a sustanciarse concursos, muchas/os validaron su trayectoria
y posicion por esta via.

Por ultimo, las relaciones amasadas en los espacios de trabajo los trascendieron
paradar lugar a vinculos de amistad e incluso amorosos. Como en otros ambitos
de la Administracion Publica —y especialmente en los organismos de tamano
mas reducido—, el INAP se convirtié en algo familiar. Pasar entre 7y 8 horas en
el trabajo, y a veces sabados y domingos (cuando habia que sacar los papeles),
solo parecia posible en un lugar «amigable».

Las areas de apoyo —que, como dijimos, hablan mas que de apoyo en la historia
del INAP— fueron testigos y protagonistas de los vertiginosos cambios que
se produjeron en el Ultimo cuarto del siglo xx —y particularmente la década de
1990— en los modos de realizar el trabajo. Enfrentaron las pruebas y desafios
que tanto esos cambios como el propio crecimiento de la actividad del INAP
les puso enfrente, por medio del aprendizaje colectivo. La compenetracion
con el sentido del trabajo del INAP pone de manifiesto, en fin, un alto nivel de
conocimiento sobre lo que el Instituto hacia y por qué lo hacia.

A continuacion, reponemos, a partir de algunos testimonios ilustrativos,
procesos y sentidos del trabajo en estos soportes del INAP que constituyen
parte indisoluble de su vida como organismo. Estan distribuidos en funcion de
ciertas especificidades vinculadas con cada una de las areas oportunamente

126 Incluso en muchos casos puede comprobarse la relevancia que adquieren los lazos débiles
(Granovetter, 1984). En el siguiente apartado, volveremos sobre esta cuestion.
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identificadas, pero expresan el modo general en que las/os trabajadoras/es
del Instituto se relacionaban con su trabajo y su lugar de trabajo.

Rutinas que cementan el funcionamiento del INAP o como hacer
que el dia a dia tenga sentido

El trabajo administrativo tradicional suele ser considerado el ambito de las
rutinas por excelencia, con escaso margen para la creatividad o la inventiva.
Claro que esas rutinas, no nos cansamos de afirmarlo, constituyen la plataforma
a partir de la cual una organizacién hace posible el cumplimiento de sus
propositos y actividades. Las areas del trabajo administrativo del INAP no
escapan a esta caracterizacion general. En todo caso, le sumaron, desde que
echaron a andar y con el correr de los afios, el interés por «hacer las cosas
bien». En los testimonios recogidos, es posible advertir que el conocimiento del
papel que el INAP cumplia dentro de la Administracion Publica, y el compromiso
con ello, construia el sentido del trabajo cotidiano en estas oficinas.

El aprendizaje sustentado en las/os referentes que ofician como «maestras/os»,
asi como el caracter artesanal del trabajo, quedo vividamente registrado en
el siguiente testimonio:

Uno fue conociendo gente, fue conociendo lugares (...). Todo eso gracias a [Héctor]
Bernasconi que me presentaba a la gente, porque él los conocia a todos (...), porque
esto es asi como yo habré hecho con otras personas que estaban atras mio, ;no?
Vos vas presentando la gente (...). Cuando recién entré [durante la dictadura militar],
el clima era espectacular (...). Se trabajaba bien (...), nunca hubo nada fuera de lugar,
respeto (...). Con los radicales hubo un cambio y todo, pero yo tuve un jefe que era el
mismo hasta que se disolvid [referencia a la centralizacion del INAP] (...). Se agregd
un contador que era un tipo que me ensefid un monton: el contador [Luis] Barafiano,
para colmo, daba clases y me ensefi6 (...). Eran charlas hasta las nueve de la noche
en la tesoreria, él tenia la oficina al lado, y nos sentabamos los dos y charlabamos de
trabajo, de contabilidad, de las cuentas bancarias (...). Capaz que empezabamos con
cualquier cosa e ibamos a los libros, antes los libros eran a mano, el libro de bancos,
documentos en cartera (...). Llevabamos todo a mano (...), era un laburo (...), pero era
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hermoso (...) y para ensobrar (...) el subtesorero (..) que era cadete, cuando yo agarro
la Tesoreria me lo ponen de segundo, asi que (...) le tuve que enseiar el trabajo a él,
ponerme bien yo (..). Pagdbamos todo en efectivo (...). Nosotros saliamos de ahi [del
Banco], ibamos con dos valijones, caminando veniamos con un millén y medio de
pesos, en cambio, porque antes que eso tenés que armar [los sobres] (...). A mi con
los afios me pusieron seguridad privada (...), sufria mas con eso que cuando yo iba
solo (...). ibamos cada uno con una valija, era mas botén eso (...), valijas negras llenas
de guita (...). Y veniamos ac4, nos encerrabamos (...), nos poniamos a ensobrar, y vos
sabiendo que la gente se quedaba esperando que vos le pagues (..., y tenias una cola
que daba toda la vuelta hasta las 11 de la noche (...). Y a las 7 del otro dia ya estaba
aca, para acomodar la Tesoreria. Cuando habia un error y no daba, se recuenta todo
(...) hasta que no te dé bien, no podés ensobrar (...). Estamos hablando de 300 y pico
de sobres (G. Renzulli, comunicacién personal, 16 de noviembre de 2022 [Archivo
de Testimonios Orales del INAP]).

El sentido del trabajo, hasta en detalles minimos, construia un dia a dia en el
que todo parecia, desde la perspectiva de sus trabajadoras/es, encajar:

Yo entré a trabajar aca y crefa que estaba en el primer mundo (...), porque todo era
«ya» (...). A mi, mi jefe [el director] me decia: «Necesito (...), se me rompid la pata de
esta silla, necesito que me la vengan arreglar» y yo llamaba a Mantenimiento y a los
dos minutos estaba la persona (...). Era totalmente distinto (...): mucha cordialidad,
mucha predisposicion (...). Yo creo que eso se ha perdido mucho (...). En esa época
[década de 1990], la gente se brindaba (...) (Coordinacién Administrativa, comunicacion
personal, 27 de septiembre de 2022).

La gestion a pulmén

El «detras de escena» de las actividades de capacitacion consumadas en el
encuentro entre docentes y cursantes plantea un continuo movimiento de
personas haciendo cosas para que ese encuentro se produzca. En ese hacer
se ponen en juego diversas capacidades, no solo de gestion, sino también de
caracter politico, entendidas como las que activan el arte de la negociacion,
la busqueda y el intercambio con los interlocutores adecuados, el sentido
de la oportunidad.
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Desde que el INAP inicio sus actividades, esa dindmica estuvo en un principio
bastante acotada en atencion al volumen relativamente reducido de cursos
y cursantes. Una factura artesanal como era en verdad en todos los ambitos
educativos en que debian garantizarse actividades de caracter académico,
que fue adquiriendo mayor complejidad a medida que los volimenes de
cursos y cursantes fueron creciendo, y que fue transformandose al calor
de los cambios tecnoldgicos.

Haciamos las inscripciones de los cursos en un papel, venia el coordinador técnico
y deciamos «Esta comision va a tener 30 vacantes», anotdbamos dos mas por las
dudas, (...) les mandabamos cartas por correo, entonces venia el coordinador [de la
jurisdiccion] y nos decia: «Yo quiero...» tipo carnicero, ;no? «Dame dos para esto, dos
para..» no sé qué, y después nos traian los nombres o a veces nos daban los nombres
ya de las personas que iban a anotar (...). En esa época, lo que tenia la capacitacion
era que era medio acotada en cuanto a la llegada de la difusion a las personas,
porque (...) el coordinador técnico [RRHH de los organismos] recibia la carta, no sé
como hacia, pegaba un papel o repartia fotocopias, no sé cémo (...). En esa época
era precario, y ademas lo que tenia era que (...) no todos tenian [interés] si justo no
pasaban no se enteraban, [entonces] no habia muchas personas que tuvieran llegada
ala informacion [sobre los cursos] (...). Hasta que llegamos a tener una pagina en la
que las personas consultan directamente [sobre la oferta)]. La informacion estaba
medio acotada (...). Después saltamos de la persona presencial a pedir la vacante al
fax, entonces llegabamos a la mafiana y pasabamos por la oficina del director, porque
era la Unica que tenia fax, y habia una chorrera de papel (...). «Uy, se quedo sin papel»,
y empezabamos, «Estos son de informatica, estos son de formacidn superior, estos
son de entrenamiento laboral», de las distintas areas del piso, entonces cortabamos
el papel y ahi ibamos anotando las vacantes (...). Llegamos [a] un momento en que
lo haciamos por teléfono. Por suerte no duré mucho tiempo, pero bueno, era mucho
mas agil (...) y después saltamos al mail (Gestion de la Capacitacion 2, comunicacion
personal, 20 de septiembre de 2022).

A continuacion, citamos un ejemplo del arte de «sacar conejos de la galera»
para garantizar el desarrollo de las actividades:
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Nosotros caimos casi justo en un momento donde el viento corria en esa direccion
(...): el INAP dejaba de ser una formacion mas acotada, mas académica, mas ligada
a cuadros superiores y fue masiva (...). Lo que tuvo de bueno ese momento es haber
convertido al INAP en algo muy masivo (...), en entrenamiento laboral (...). No habia
equipamiento (para los cursos de informatica) en todo el Estado, (...) entonces
nosotros nos encargabamos de los alumnos, ver que se dictaran [los cursos], que
se llevara el registro, etc., la base de datos (...). Y habia otro grupo que se encargaba
de conseguir en las empresas privadas que recién empezaban vacantes (...). IBM
tenia aulas donde daba formacion (...), el Instituto Argentino de Secretarias Ejecutivas
nos daba muchas vacantes dentro de sus cursos (...). ;Qué hacian? Ellos vendian
un curso de 20 vacantes, les quedaban 6 vacantes libres, jpum!, Mdnica [Beranger,
subdirectora de la Unidad de Capacitacion y Tecnologia Informatica de la Direccion
Nacional de Capacitacion], que era muy buena para eso, conseguia que en cierto
tiempo le dijeran: «<En este te damos 6, en el otro 4..». Asi era como se empez6 la
capacitacién: no teniamos maquinas, (...) habia 2 (...), no teniamos ni teléfono (..) y
asi empezamos (...). Todo el mundo se manejaba con Olivettis, habia muchas Olivettis
en todos los lugares, (...) después vinieron las computadoras (Gestion y docencia del
area de Capacitacion, comunicacion personal, 20 de septiembre de 2022).

En otro testimonio, identificamos a las/os referentes como «maestras/os» en
la organizacion de los espacios de trabajo:
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Mis primeros afos fueron de esponja (...), pero ademas como alumna (...). Al lado de
los administradores gubernamentales siempre me senti una alumna (...), al lado
de [Alberto] Bonifacio siempre me senti una alumna, al lado de [Juan Luis] Gianini
[subsecretario para la Modernizacion del Estado en la segunda presidencia de Carlos
Menem], porque para mi la casa [el INAP] tiene las dos patas centrales para todo
empleado publico: carrera administrativa y formacién de la mano (...). Empleo Publico
era [Direccion General del] Servicio Civil y era acay es aca (...) y es aca digo inclusive
lo edilicio, es el mismo edificio el que ha unido estas dos patas, empleo publico con
normativa y capacitacion (...). Yo era una administrativa, pero me estaba formando
[en el reencasillamiento] (...); era una subalterna, pero me estaban formando otras
que también eran subalternas y otros (...), pero principalmente otras, en cémo hacer
el trabajo (...). Desde lo técnico-administrativo tengo claramente registro de (...) dos
personas [Graciela Bisesti de la Direccidon Nacional de Estadisticas y Sandra Amaturo
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de la Subsecretaria de Organizacion y Gestion, ambas en la SFP], que no me llevaban
menos de 10 aios, pero con un nivel de formacion en lo técnico-administrativo de
lo que era la Administracion Publica que lo tengo grabado en la piel (...). Cuando yo
entré, algunos asesores te hacian leer el Digesto Administrativo, primero lo leias
y después te lo tomaban tipo leccion, cudles eran los deberes y los derechos del
empleado publico (...) y en eso ellas eran dos chicas formadas en la casa también (...).
Sandra Maturo habia entrado a los 16 afios [en la época de Alfonsin como Secretaria
Privada de Luis Stuhlman], pero ella salia del cole, se colgaba el delantal y venia a
trabajar, porque en ese momento se permitia.

Hay ciertos estandares que no se han quebrado, empleo y formacién, desde una
mirada positiva, (...) que colabora para un cambio hacia algo mejor (...). No es que
la gente trabajara un sabado y un domingo por el sueldo, sino que habia otro tipo
de compromiso de que el trabajo saliera (...): tenias el saco puesto y lo hacias (...).
Alberto Bonifacio trabajaba sabado y domingo, me consta, Graciela Falivene lo hizo,
Cata [lina] Olrog muchas veces, Graciela Silva (...), y no habia un rédito personal (...),
era el compromiso hacia el Instituto (...) como lugar de pertenencia (...), por eso, para
mi, siempre el INAP olié a aula, olié a escuela (...). Estaba el docente ahi'y estaban los
alumnos (...). Yo era alumna, yo hice el Ciclo Basico (...) y después hice el Ciclo Basico
de Formacion Superior (...). Me encantaba (...), era sistematizacion de saberes que uno
los tiene hechos piel y uno no sabe coémo ponerle de nombre el rétulo a ese proceso
(...), y ahi estaba el docente poniendo los rétulos (...) y ahi estaba el INAP formando
(Gestion de la Capacitacion 1, comunicacion personal, 7 de septiembre 2022).

Por otro lado, el siguiente testimonio expresa cdmo era el clima de trabajo que,
para algunas/os, tenia una mezcla de familia y fiesta:

Yo corria con una ventaja (...), porque era el mas chico (...), el que venia de afuera
(...). Mis compaiieras de trabajo me preparaban la leche y compraban galletitas (...),
a ese nivel del INAP (...). Te lo cuento, porque es algo muy importante en la vida de
una persona (...): yo llegaba ac4, trabajaba de 8 a 15, llegaba a las 8 de la mafiana y
estaba (...), y me preparaban el café con leche (...), habia un mozo que te traia el café
(...) y el paquete de galletitas (...). Vos pensa lo que es ir a un lugar donde vos llegas
y es como que vas a tu casa, te encontras con gente que sabe que esa galletita no
te gusta (...). Se convirtié en mi casa claramente en un montén de aspectos esto,
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porque después vino una camada de gente, de hecho la hija de una de estas personas
empez0 a trabajar acd, otras personas que estan trabajando todavia, y armamos
un grupo de chicos jévenes [en 1993/1994] (...) y que nos acompafiamos durante
muchisimos afos, que hoy nos reconocemos ya grandes, pero habiendo vivido todas
estas historias, que vos decis de cosas de fiesta de egresados (...), salirde aca e ir a
tomar algo (...) (Gestion y docencia del area de Informatica, comunicacion personal,
6 de septiembre de 2022).

Lo que tiene el INAP es que uno, a lo largo de los afios, no solo comparte el trabajo,
sino comparte la vida (...). Me acuerdo que empezamos a hacer unas reuniones (...).
Yo cuando entré aca era soltera, después me casé, tuve una hija y muchos de los
que estamos aca (...). Los mas jévenes ahora se rien dicen «Uh, no, ya empezamos
con el viejazo», pero muchos de los que estamos aca entramos siendo unos nifios
y compartimos ademas del trabajo toda nuestra vida (Gestion de la Capacitacion 2,
comunicacion personal, 20 de septiembre de 2022).

Una ventana al mundo... de la Administracion Publica

Cuando el INAP se cred, en 1973, se hizo propietario de los documentos que
habian formado parte de la Biblioteca del ISAP y que, tras su disolucion en
1970, estaban archivados en el Ministerio de Economia. Mientras comenzaba
a crecer y consolidarse, parte de su Biblioteca continué encontrandose en el
Ministerio de Economia, hasta que, a principios de la década de 1980, se trasladé
la totalidad de su catalogo al edificio del Instituto, lo que favorecié un mayor
cuidado de las condiciones de resguardo y acceso al material.

El aumento en la coleccion resguardada y gestionada directamente por la
Biblioteca del INAP condujo a la ampliacion de sus servicios y funciones. Ello
estuvo en la base de la decision de crear un Centro de Documentacion para
albergar toda la informacion disponible sobre investigaciones desarrolladas
en el ambito de la Administracion Publica y contribuir al conocimiento a
través del favorecimiento del intercambio de documentacion entre diversas
unidades de gestion.
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Asi, la Biblioteca del INAP fue una de las principales impulsoras de la creacion
de la Red Nacional de Documentacion e Informacién sobre Administracion
Publica (RENDIAP), una organizacion de alcance nacional por la que diferentes
organismos gubernamentales, no gubernamentales y académicos tienen una base
de gestion documental comun que favorece el intercambio de documentacion
e informacion sobre el sector publico. Para ello, se concibié una modalidad de
centralizacién normativa e informativa (con el apoyo técnico-normativo del INAP
alas diversas unidades) y descentralizacion documental y operativa, que aceitd
la cooperacion e intercambio entre los miembros de la Red y la integracion de
centros de documentacion de otros paises de Latinoamérica, ampliando de esa
manera los alcances y posibilidades de interaccién. La informacion registrada
por la RENDIAP era difundida a través de catalogos colectivos, editados anual
o semestralmente dependiendo de las necesidades de actualizacion. Estos
desarrollos lograron un avance en la década de 1990:

Esa época [correspondiente a la gestion] de [Gustavo] Béliz estuvo bien, trabajamos
mucho. Trabajamos mucho con el interior. Tuve que viajar a todas las provincias
creando unidades de cooperacion, donde nosotros les ddbamos toda la tecnologia
(...)- Nosotros lo que les proveiamos era todo el material electrénico que logramos
acumular, mas la base de datos, como funcionaba, y anduvo bien (Exfuncionario del
area de Documentacion e Informacién, comunicacion personal, 14 de septiembre
de 2022).

Los avances tecnoldgicos permitieron automatizar el catalogo del INAP
y conectarlo con diversas unidades cooperantes. Estuvieron dadas las
condiciones para la creacion del Centro de Documentacion e Informacion sobre
Administracion Publica (CEDIAP), que se convertiria en un referente nacional
e internacional en lo que a la documentacién sobre Administracion Publica
Argentina y Latinoamericana concierne.

Pero la importancia del area de documentacion e informacién no se vinculé
unicamente con la gestion de la Biblioteca del INAP, sino que alcanzé a otros
aspectos que significaron un gran soporte para el trabajo del instituto y
contribuyeron a construir su imagen, su «marca». Por ejemplo, las iniciativas
desarrolladas desde la Biblioteca del INAP convergieron, durante la década de
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1990, en el disefo de una renovada estrategia editorial para la difusion de las
producciones del area de investigaciones, lo que se tradujo en la organizacion de
series y colecciones de documentos producidos por el area de Investigaciones,
tal como se sefald en el Capitulo 4.

Las/os bibliotecarias/os del INAP no solo eran consultadas/os por cuestiones
relativas a la busqueda de determinada documentacion, sino que su conocimiento
sobre el archivo del Instituto les permitia participar activamente en el disefo
de determinados productos:

[Luis Stuhlman, secretario de la Funcién Publica y presidente del INAP] organiza
una reunion de Directorio (...) y me invita a la reunion y dice: «Miren, yo quiero hacer
una guia de tramites, como hay en Espana (...). Esto lo tenemos que escribir y se lo
tenemos que dar a todos los usuarios de la Administracion Publica Nacional». Yo
habia visto una guia de tramites espafiola (...), bajé (...) y busqué todo lo que habia.
Consegui todo un paquete sobre la guia orientadora de tramites, guia de tramites
(..) en Espafa y en otros lugares. Entonces, las puse arriba de la mesa y me puse
a trabajar, y entra una de las chicas que habia estado en la reunién [que bajaba a
buscar lo mismo] y le digo «Acercate una silla y lo vemos juntos», (..) «Che, pero
podemos hacer esto y esto y esto otro». Y empezamos a borronear y borroneamos
una estructura de la Guia Orientadora de Tramites. Fuimos a la reunién, Stuhiman
nos dice: «Bueno, muchachos, ;qué me traen?» (...). Nosotros dos se lo acercamos:
«Trabajemos sobre esto, listo. Lo mejoramos si es necesario». Esa chica era Analia
Franco (...). Y asi fue, asi sali6 la Guia (Exfuncionario del area de Documentacion e

Informacidn, comunicacion personal, 14 de septiembre de 2022).

El CEDIAP —la Biblioteca—, al igual que otras areas de soporte del INAP, tuvo
una notable continuidad en sus integrantes. Alojadas/os en el entrepiso,
sus trabajadoras/es siempre se encontraban dispuestas/os a resolver las
necesidades de consulta tanto internas como externas. La Biblioteca se convirtio,
sin dudas, en la Memoria institucional del INAP.
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La Imprenta como impronta del INAP

No se trata de un mero juego de palabras. El trabajo —muchas veces
invisibilizado— de los «<imprenteros» permitia la visibilizacion del INAP a través
de sus diferentes producciones, sus materiales de difusion. Lo que «movia»
la Imprenta demostraba, por lo demas, qué tanto se «<movian» las actividades
del Instituto. Un verdadero tester:

Nosotros siempre recordamos (...) la gestion de Claudia Bello (...). Trabajabamos a
destajo, imprimiamos a morir porque era todo material que mandaban a las provincias,
todo material didactico para difundir los cursos (...). Nos poniamos a imprimir y le
dabamos duro y parejo (...). Lo notamos en la época de Claudia Bello (...); Norberto
[zeller] era una maquina de producir (...); Norberto y Andrea [Lépez] son un clasico;
José Luis Tesoro también; [Hugo] Chumbita (...). Muchos trabajos sobre empresas
publicas... Cada Gobierno tiene su orientacion, increiblemente, por lo que se publica,
se ve para donde va (...) (Trabajador de la Imprenta, comunicacién personal, 27 de
septiembre de 2022).

Un equipo de trabajo reducido, que llegé como maximo a cuatro integrantes,
con una estabilidad mas que pronunciada. Un equipo que, al igual que las otras
areas del trabajo del INAP que venimos glosando, fue testigo activo de los
cambios tecnoldgicos y, en funcién de ellos, media las posibilidades concretas
de las cosas que se podian hacer y prestaba asesoramiento en consecuencia.
Un equipo cuyos integrantes fungian, ademas, como «editores».

Ahi también nosotros estuvimos muy presentes [en el Censo del Personal Civil], porque
imprimimos los resultados, colaboramos en el Primer Congreso de Administracion
Publica en el afio [19]79, imprimimos la revista del INAP. Siempre hicimos muchas
cosas, no en cantidad a lo mejor, porque algo que bien sabia explicar Alberto Moran
es que el negocio no era hacer grandes tiradas, porque para eso hay establecimientos,
talleres, que lo podian hacer tranquilamente. Pero nosotros haciamos la urgencia,
en ese momento incluso [se] hizo algo que se llamé «Respuestas rapidas al Poder
Ejecutivo». Que era el presidente queria algo, mandaba a investigar algo, aca se hacia
la investigacion, se le imprimia o se le encuadraba, y se lo llevabamos, todo rapido
(...). Nos fuimos perfeccionando, después (...), cuando se crea la Jefatura de Gabinete
de Ministros, y los informes del Jefe de Gabinete ante el Congreso (...) ellos lo hacian
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en otras imprentas (...), hasta que alguien les dijo que lo podian hacer con nosotros,
que éramos pseudo esclavos (risas), que les iba a salir mucho mas barato, que no
protestabamos, que estdbamos todo el dia, entonces bueno, ganamos la licitacion
digamos, y bueno empezamos a hacer los informes del Jefe de Gabinete, que, como
son todas las preguntas que les mandan senadores o diputados, eso (...) no se tenia
que filtrar a la prensa, entonces nos convocaban a nosotros bien temprano pero el
material nos lo daban a ultima hora, cosa de que no haya posibilidad de filtrarselo a
nadie. Entonces trabajdbamos toda la noche, o nos ha tocado cosa de trabajar mas
de un dia a la noche, de corrido, sin dormir (...). Por ejemplo, sabiamos que el 1 de
marzo, cuando empezaban las sesiones ordinarias, se presentaba en ese momento
la Memoria Detallada del Estado de la Nacion, para ese momento nosotros teniamos
que estar aca. Entonces teniamos que planificar nuestras vacaciones hasta mitad
de febrero, de mitad de febrero a principios de marzo estdbamos abocados a eso
(Trabajador de la Imprenta, comunicacion personal, 27 de septiembre de 2022).

equipo que se hizo fama mas alla del INAP, y construy6 confianza sobre el
do en que hacia las cosas:

Teniamos como algunos puntos, por ejemplo, que si vos nos traés un material, nadie
[mas] lo va a mirar que no seas vos, primero la ves vos, si vos decis si esto lo puede
ver cualquiera, entonces barbaro, pero si no, si alguien entraba, esto estaba asi
[tapado], y vos no lo vas a venir a dar vuelta, porque es nuestro lugar (...). Entonces
eso es fundamental, el respeto (...) y no hay fuga [de informacidn]. Si vos me encargas
algo es porque me tenés confianza, si no, no me vas a dar algo que vos generaste,
porque yo te podria cambiar una hoja y te hago quedar mal a vos (Trabajador de la
Imprenta, comunicacion personal, 27 de septiembre de 2022).

Sila Biblioteca se convirtié en la memoria institucional del INAP, la Imprenta la
acompaid en ese camino, contribuyendo a imprimir la «<marca INAP».

La

El

s/os hacedoras/es del INAP: trayectorias, saberes

titulo de este apartado merece algunas aclaraciones. Hasta aqui

documentamos —de una manera harto escueta en comparacion con lariqueza de

200



El Instituto Nacional de la Administracion Publica. 50 afios de historia

las fuentes— tanto las producciones y productos del INAP como las condiciones
materiales que los hicieron posibles. Producciones y condiciones que tienen
como protagonistas alas/os trabajadoras/es. Y han comenzado a saliralaluz
los nombres de ellas/os —esporadicamente en las Partes | y Il, y mas claramente
en los primeros apartados de esta Parte—. A esas figuras esta destinado este
apartado, junto con otras que también apareceran en esta reconstruccion de
las trayectorias de aquellas y aquellos que marcaron tanto individual como
colectivamente el desarrollo del organismo. Esto no quiere decir que el resto
de las/os trabajadoras/es del INAP no cuente en esta historia. De hecho, el
apartado anterior es un reconocimiento expreso de la relevancia que han tenido
—y tienen—. Se trata aqui de reponer algunas de las trayectorias de quienes
desempenaron funciones de organizacion del trabajo del INAP —incluido el
de las areas que caracterizamos como soporte—, tuvieron la responsabilidad
de concebir las producciones y los productos del organismo, o bien integraron
esos equipos y dejaron una huella en su desarrollo.

Nos interesa reconstruir las tramas y las redes de relaciones que explican no
sélo el modo en que estas figuras se entrelazaron, sino y fundamentalmente
el modo en que forjaron el sentido del trabajo en el ambito publico. Nuestro
argumento es que la concepcion y la practica del propio trabajo —ligadas
recursivamente y construidas de manera colectiva— estuvieron en la base
y orientaron los propodsitos y los contenidos de las intervenciones que, en la
forma de programas y actividades de capacitacion y analisis e investigacion,
el INAP produjo en y sobre la Administracion Publica. A su turno, esas mismas
intervenciones generaban las condiciones para el aprendizaje sobre lo publico.
En otros términos, los hombres y las mujeres que concibieron y pusieron en
marcha las diversas actividades del INAP, lo hicieron imaginando un ideal de
funcionarias/os y empleadas/os publicas/os que los tenia como espejo.

Pero el argumento no seria completo si no consideramos otro componente
central en este proceso que las/os protagonistas del INAP echaron a andar.
En la concepcion y el desarrollo de las diversas intervenciones en y sobre la
Administracién Publica, ocurrieron procesos de traduccion no sélo de esa
imagen ideal que los tenia como espejo, sino también de los sentidos de la
reforma administrativa que eran motorizados desde los proyectos politicos
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sucedidos a lo largo del periodo considerado, y que involucraban diferentes
concepciones del Estado y la Administracion Publica.

Resulta dificil establecer el balance entre estos dos componentes de la ecuacion
que integran nuestro argumento —la concepcion y practica del trabajo publico
que forjaron de manera colectiva las/os hacedoras/es del INAP, por un lado;
y la concepcion del Estado y la Administracion Publica motorizada desde
los diversos proyectos politicos, por el otro—. En todo caso, se implicaron
mutuamente de manera compleja. En el extremo, la traccion del sentido de
reforma administrativa condujo a operaciones de justificacion y legitimacion
que no necesariamente expresaron sus intereses y creencias.

Por el momento, podemos trazar algunas lineas que nos permitan empezar a
desarrollar los contenidos de este argumento, dado que contamos sélo con
una parte de la historia del INAP, la de su primer cuarto de siglo, porque el
analisis de las trayectorias y los saberes que se construyeron en el Instituto sélo
podra ser completo cuando incorporemos la segunda parte de su historia. En
estos primeros 25 afos, estamos en condiciones de identificar los nucleos de
origen de algunas de las figuras que cobraron importancia en el desarrollo del
organismo, y las fuentes de su formacion que, junto con la experiencia construida
en el trabajo, daria lugar a la configuracion de una burocracia especializada
compuesta por perfiles complejos. La Universidad del Salvador, la Facultad de
Ciencias Econémicas de la UBAy el PROFAG constituyeron ambitos de formacion
y circulacion de los que surgieron las figuras mas destacadas. La Universidad
Catdlica Argentinay las relaciones forjadas en el propio ambito de trabajo del
INAP hicieron lo suyo para completar los modos en que fueron integrandose
los elencos. Antes de avanzar en la reconstruccion de esos nucleos y redes en
los que se movieron y de los que salieron los hombres y las mujeres del INAPR,
a continuacion hacemos una breve resefia sobre algunas de las figuras que
presidieron el INAP entre 1973y 1999'%",

127 Dado que el propdsito central de nuestro trabajo no fue la reconstruccion de las trayectorias,
lo que sigue esta sustentado en los relatos de nuestras/os entrevistadas/os y algunas fuentes que
recuperamos del gran «quién es quién» en que se convirtio Internet. De manera que en algunos casos las
resefias son incompletas. Confiamos en que, a futuro, se genere el interés por avanzar en esta direccion.
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Presidentes y presidenta del INAP

En este periodo el INAP tuvo seis presidentes y una presidenta. Su impronta
en el organismo fue disimil y, en todo caso, estuvo asociada con el momento
histdrico en que presidieron el INAP,y los proyectos politicos que motorizaron.

José Serlin fue el primer presidente del INAP. Licenciado en Administracion
de la Facultad de Ciencias Econdmicas de la UBA, su carrera se forj6 en ese
ambito, constituyéndose en un referente dentro del campo de la gestion
de organizaciones'?®. Al momento de asumir la Presidencia del INAP, esa
trayectoria estaba en sus comienzos, y su paso por el INAP fue condicionado
por la critica coyuntura politica que dejé poco margen para el desarrollo de
programas de trabajo. En los «Agradecimientos y confesiones» que realiz6 en
su tesis de doctorado, Serlin (2010) no rescata la experiencia del INAP. Pero la
reconstruccion de los vinculos forjados desde sus comienzos como estudiante
ayuda a comprender algunas tramas de relaciones que estan en la base del
grupo de «Ciencias Econémicas» del INAP, que forjé su «pata organizacional»:

Con emocion y reconocimiento recuerdo a los jovenes inexpertos de 18 afos que
intuimos en 1959 (afio en el cual se cred la Carrera de Administracion en la FCE-UBA
medio siglo atras) que la gestion de empresas y otras organizaciones era un tema
relevante y novedoso para el futuro del pais y para nuestro futuro. Entre ellos y a riesgo
de cometer algun error, estuvieron Bernardo Kliksberg, Jorge Ricardo Etkin [énfasis
agregado], Jorge José Ader, Mario Kutnowski, Héctor Larrocca, Lazaro Leschinsky,
Manuel A. Garcia, y Ricardo Wainstein y los fallecidos Santiago Luis Burroni, Carlos
Medina. Con casi todos ellos cursamos juntos el secundario desde los 13 afos,
la Facultad desde los 17/18 afos y luego compartimos medio siglo de docencia
e investigacion en la misma (...). [La Facultad] Nos dio maestros, como V. L. Perel.,
F. Frischknecht [énfasis agregado] (a pesar de las diferencias ideoldgicas), Pedro
Pavesi (idem), Juan Llamazares y Manuel Garcia Pazos. Entre los que estuvieron

128 Como lo recupera la resefia histérica del Instituto de Investigaciones en Administracion de la
Facultad de Ciencias Econémicas de la UBA: «El Profesor Consulto Dr. José Serlin fue el primer Director
del Instituto una vez vuelta la democracia desde el 28 de mayo de 1986 hasta el afio 1998. En ese
periodo se abrieron cinco Centros de Investigacion, incorporandose gran cantidad de investigadores,
ademas de llevarse a cabo la reorganizacion del espacio fisico y académico. Dicha labor ha sido
continuada por el Profesor Emérito Dr. Francisco Martin Suarez, quien ejercio la direccion hasta el afio
2006» (https://www.economicas.uba.ar/institutos_y_centros/sec-investigaciones-administrativas/).
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en campos disciplinares distintos de la Gestion, nos dio a los maestros Dr. Alfredo
L. Palacios, Dr. Carlos Malagarriga, Dr. Gonzalez Gale, Dr. W. L. Chapman, Dr. H. J.
Olivera, y Dr. A. C. Geli, pidiendo disculpas por las omisiones. Del exterior conoci en
la Facultad a Herbert Simon, I. Prigogine, Edgard Morin, Michel Crozier, W. Barnett
Pearce, y diversos otros. En nuestra FCE Enrique Herrscher [énfasis agregado] ha sido
pionero en la aplicacion de la Teoria General de los Sistemas a las Organizaciones
(Serlin, 2010, p. 2).

Un mundo de relaciones que tendria eco en el desarrollo del INAP. Esta primeray
efimera experiencia se completaria con su regreso al INAP durante la gestion de
Luis Stuhlman, cuando estuvo a cargo del Area de Capacitacién con el propésito
de elaborar un Programa de Desarrollo Gerencial; asimismo, realizé un trabajo
de analisis sobre el Instituto en el marco de una consultoria financiada por
la OEA que hemos utilizado como fuente y en el que, llamativamente no hace
referencia a su propia experiencia en Instituto (Serlin, 1988).

Luego de la corta y poco feliz intervencion de Héctor Puerta Ynda (abril y
mayo de 1976)'?, Arturo Rizzieri Rabboni fue designado como presidente del
INAP, posicion en la que permanecid hasta 1983. Hijo de radicales, habia sido
subsecretario de Administracion durante la dictadura del general Ongania
(Primera Plana, 1968). Segun los testimonios recogidos, «un buen tipo» que
favorecié un clima de trabajo adecuado —«espectacular» como caracterizé
uno de los entrevistados— y que se apoyé en el asesoramiento del grupo de
expertos de las Naciones Unidas y los equipos conformados en las areas
de capacitacion e investigacion, sin producir mayores interferencias en los
procesos de trabajo, pero asegurando el puente con la reforma administrativa
que, en definitiva, lo tenia como vocero.

Cuando llegé a la Presidencia del INAP el 10 de diciembre de 1983, Jorge
Roulet lo hizo como secretario de la flamante Secretaria de la Funcion Publica
(SFP), y como un proyecto claro sobre lo que habia que hacer. Ingeniero de
formacién, habia sido decano de la Facultad de Ingenieria de la UBA, y tuvo
una estadia formativa en la famosa ENA francesa, que constituy6 una fuente
de inspiracion para el proyecto del PROFAG. Integré los equipos del CISEA,

129 Segun los testimonios recogidos, esta persona expresaba la derecha nacionalista.
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desde donde surgieron muchas de las ideas e iniciativas que alimentarian el
programa de gobierno de Raul Alfonsin, de quien fue colaborador estrecho.
«Un cabron, pero buen jefe»: asi lo semblanted uno de nuestros entrevistados.
Se roded de un equipo de colaboradores que venian del referido CISEA y del
CEDES —entre ellos Oscar Oszlak y Enrique Groisman—, imprimiéndole a la
SFP y al INAP un tinte mas académico. Pero mas que ello, importan sus
ideas y reflexiones en torno a la Administraciéon Publica y sus problemas,
que quedaron recogidas en un trabajo de recopilacion publicado luego de
su fallecimiento (Roulet, 1988), y a las que ya hemos hecho referencia; y su
decision de impulsar y desarrollar el que seria el programa estrella del INAP,
la «<nave insignia» que le daria su sello distintivo, el PROFAG:

[Luego de caracterizar los principales problemas de la Administracion Publica, el
clientelismo y la discrecionalidad, la cultura administrativa caracterizada por la
elusidn de la responsabilidad y la tendencia a diferir las decisiones] Todo eso, que
es de este mundo, y no una caricatura, es lo que debemos cambiar, lo que debemos
discontinuar. Ese burdcrata, que efectivamente es un burdcrata en el sentido peyorativo
del término y no un servidor publico, es el que debe cambiar de condicién y sobre
todo de actitud. Debemos discontinuarlo. Hay que cambiar de paradigma. Para esto
es este Proyecto. Para eso es este Curso. Para eso han venido ustedes y para eso
estan aca. Desde aqui queremos proponerle a nuestra administracion otro paradigma
de funcionario publico, el de un servidor del pais. Cuando lo tengamos, cuando se
lo evalle y se lo juzgue, cuando pueda actuar e influir, comenzaran a producirse
los efectos multiplicadores [Acto inaugural del Segundo Curso de Formacion de
Administradores Gubernamentales, 1 de julio de 1986] (Roulet, 1988, pp. 50-51).

Larenuncia de Roulet afines de 1986'* llev a ocupar su lugar a Luis Stuhlman,
quien permanecio hasta la finalizacion del gobierno de Alfonsin. Sociélogo
de la UBA especializado en metodologia de la investigacidn, tuvo una estadia
de estudios en el Internacional Peace Research Institute de Oslo, que culminé
en 1968. Trabajé como investigador en la OEA y en la Facultad de Ciencias
Econdmicas de la UBA, donde integro la catedra de Francisco Suarez, un

130 La salida de Roulet obedecié a su disidencia con las decisiones del Ministro de Economia
Juan Sourrouille vinculadas con la contencién del gasto publico (congelamiento de vacantes, retiro
voluntario, unificacion de horarios y reestructuracion salarial) (Vifias, 1995, pp. 249-250).
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reconocido especialista en el campo de los estudios organizacionales, en la
que también hacia su formacion Isidoro Felcman'®'. Cuando fue designado
como director de Investigaciones del INAP en 1976, Stuhlman se sumo al equipo
como asesor. De manera que ya conocia el INAP antes de asumir la SFP y la
Presidencia del Instituto. Pero antes de ello fue jefe de Asesores de Gabinete
del Ministerio de Salud y Accién Social y Director del Programa Alimentario
Nacional (PAN). Recordado con mucho afecto y respeto, sunombre surgié una
y otra vez para dar cuenta del desarrollo del trabajo en la segunda mitad de
la década de 1980, que estuvo concentrado tanto en el PROFAG como en el
proyecto de traslado de la Capital al que hemos hecho referencia en el Capitulo
4. Ademas, organizé un grupo de apoyo institucional, conformado por ocho
administradores gubernamentales, la mayoria mujeres que luego seguirian
ligadas al INAP, como Graciela Lemoine y Graciela Falivene, con el propdsito
de «pensar politicas y estrategias». «Todos amamos a Stuhlman», al decir de
un administrador gubernamental. Firme defensor de las politicas de reforma
avanzadas durante la presidencia de Alfonsin (Stuhlman, 1988), continud luego
vinculado al INAP en la década de 1990 como vocal del directorio y como
docente. Se desempeiié ademas como consultor para el Banco Mundial, el
Programa de Mejoramiento de Organizacion del Sector Publico, y para el Centro
Internacional de Investigaciones para el Desarrollo de Otawa (Canada). En la
campana electoral de 1999, fue uno de los principales asesores de imagen
del candidato a presidente por la Alianza, Fernando de la Ria (Pagina 12,5 de
septiembre de 1999).

El primer secretario de la Funcion Publica y presidente del INAP del gobierno
de Carlos Menem fue Gustavo Béliz, abogado de formacidn que recién iniciaba
su carrera en la vida politica desde esta posicidn, motorizando la reforma del
Estadoy la Administracion Publicay alentando la elaboracion y puesta en marcha
del SINAPA. Su carrera politica continuaria en el Ministerio del Interior, donde

131 De acuerdo con Sergio Agoff, quien realiza el prélogo a la compilacion de los trabajos de
Francisco Suérez realizada por Fernando Isuani: «En el afo 1976, como ocurrié a tantas y tantos,
[Suérez] es objetado desde el punto de vista ideoldgico (segun el propio Suarez como un “elemento
con ideas subversivas”) por la intervencion de la facultad, que dispone su cesantia en la UBA. Es a
partir de ese momento, hasta ya comenzados los afios 80, casi al borde de la restituciéon democratica,
que comienza a trabajar con colegas, como Emilio Bertoni, Luis Sthulman y Luis Karpf, entre otros
(a muchos de los cuales habia tenido como acompaiiantes o discipulos en el pasado) en el &mbito
privado» (2020, p. 17).

206



El Instituto Nacional de la Administracion Publica. 50 afios de historia

estuvo entre 1992y 1993. Luego de realizar estudios de posgrado en la London
School of Economics, se desempefié como docente y consultor'®2, Durante su
gestién impuls6 una agenda renovada en materia tanto de capacitacion como
de investigacion, en consonancia con los aires de reforma que la SFP y el INAP
asumieron como propios. El recuerdo por parte de la/os trabajadoras/es del
organismo es matizado: desde el cuestionamiento por manejos de los recursos
considerados espureos'® hasta la valoracion de las iniciativas vinculadas con la
ampliacion de los publicos y la apertura a las universidades, asociadas con las
segundas lineas como Pablo Fontdevila, Patricio Loizaga y Virginia Franganillo.

Claudia Bello, hija del diputado radical Carlos Bello, se formé en la profesion
politica como dirigente del Partido Justicialista de la ciudad de Buenos Aires'4.
Desde los inicios del gobierno de Carlos Menem ocupé diversos cargos
(Subsecretaria de la Juventud, Subsecretaria de Accién Publica y Derechos
Humanos, Comision Nacional de Tierras Fiscales), y fue designada como
interventora de la provincia de Corrientes, funcion que abandoné para ocupar
la Secretaria de la Funcion Publicay la Presidencia del INAP, desde 1993 hasta la
finalizacion del gobierno de Menem en 1999, convirtiéndose en la Gnica mujer en
alcanzar esta posicion en el periodo considerado'®. Durante su gestion el INAP
continuo e intensifico los cursos de accidn iniciados, promoviendo el desarrollo
de programas de capacitacion que abarcaron la totalidad de los publicos del
ambito publico, y alos dirigentes sociales y politicos, y de programas y proyectos
de investigacion que contribuyeron al conocimiento sobre las transformaciones
del Estado y la Administracion Publica que estaban en pleno desarrollo. Durante
su gestidn se inicid la alfabetizacion informatica masiva, que acompand la
«primera revolucién industrial» de la Administracion Publica con el despliegue

132 Yaenelsiglo xxi volveria a la actividad como funcionario politico durante el gobierno de Néstor
Kirchner, al frente del Ministerio de Justicia, posicion a la que renuncié en 2004 para retomar funciones
en organismos internacionales, siendo director del Instituto para la Integraciéon de América Latinay el
Caribe (INTAL) del BID. Regres6 una vez mas a la funcion publica con el gobierno de Alberto Fernandez,
en 2019, hasta 2022, desempefiandose como secretario de Asuntos Estratégicos.

133 De acuerdo con algunos de los testimonios recogidos, Béliz habria promovido el desvio de
los fondos asignados en horas catedra para la organizacién de una fuerza politica propia, que hacia
mediados de la década de 1990 cobraria entidad como «Nueva Dirigencia».

134  Recién en 2004 completaria su formacion universitaria como abogada.

135 Como comprobaremos en el Volumen Il de nuestra historia del INAP, esta exclusividad se
mantendria en el periodo siguiente, cuando el Instituto fue centralizado y reducido a direccién nacional
en 2001, y redefinido como subsecretaria después, durante el gobierno de Mauricio Macri.
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de las nuevas tecnologias. En un trabajo que recopila las acciones durante su
gestion (Bello, 1999, pp. 48-51), se aprovecha el cumplimiento de los 25 afos
de vida del INAP, en 1998, para hacer un balance:

EI INAP trabaja incansablemente para una mejor capacitacion de los recursos humanos
de la APN, ya sea a través de sus investigaciones como por medio de la asistencia
técnica. (...). Su accion y funcién actual es el producto de un proceso de crecimiento
ininterrumpido desde el momento de su creacion, en 1973. En ese mismo aio, el INAP
colabor6 activamente en la preparacion del «<Pacto Social de Gelbard» y se abocé a
la formacion de los cuadros superiores de la Administracion. Con el advenimiento
de la democracia, durante el gobierno del Dr. Raul Alfonsin, la institucion trabajo
diligentemente en el disefio de resortes de institucionalizacion para su fortalecimiento,
cuya expresion Ultima es la creacion del Programa de Formacion de Administradores
Gubernamentales, lo que permiti6 dotar al Estado de cuadros expertos en Gestidn
Publica. A partir de 1989, con la gestion del Dr. Carlos Menem, el INAP ha participado
como institucion fundamental en las politicas de Reforma del Estado, produciendo
insumos para su implementacion. La creacion del Sistema Nacional de la Profesion
Administrativa (SINAPA) abrié una nueva etapa en la jerarquizacién y capacitacion de
los agentes publicos, a la que el INAP ingresé desarrollando una amplia y ambiciosa
tarea de formacion permanente de los funcionarios pertenecientes a los distintos
niveles de la carrera administrativa (...). El INAP ha cumplido 25 afios de existencia,
durante los cuales ha ido modificando su perfil, adaptandolo a los requerimientos
cambiantes del entorno politico nacional e internacional. Su accion ha adquirido
significacion en la mejora del funcionamiento del Estado nacional a través de la
profesionalizacion y jerarquizacion de sus agentes. Es este compromiso inalterable
con los hombres y mujeres de nuestra administracion publica el que ha convertido la
politica de recursos humanos del sector publico en una politica de Estado, el que ha
guiado nuestra labor y que hoy, ante esta nueva etapa, nos complacemos en renovar'*.

Para el grueso de las/os trabajadoras/es del INAP, la década de 1990 constituyd
un antes y un después en la vida del organismo, y esos hitos estuvieron asociados
con el nombre de Claudia Bello. Esta valoracion incluye tanto a quienes apoyaron

136  Aun cuando es harto evidente, queremos remarcar la significativa ausencia de los siete afios
de la dictadura en la resefa realizada por Bello.
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la direccion de las reformas estructurales como a quienes las miraron con
o0jos criticos.

Esta apretada semblanza seguramente es incompleta, pero suficiente para
observar los perfiles de quienes tuvieron la responsabilidad de la maxima
conduccion del INAP'y, en virtud de su compromiso con los gobiernos de turno,
marcaron su agenda de trabajo. Tanto Serlin como Roulet y Stuhlman reunian
formacion académicay saber especializado en el campo de la Administracion
Publica —aun en el grado mas que incipiente de su constitucion como tal en
ese entonces—, por un lado; y capacidad politica, por el otro. Rizzieri Raboni
contaba con su paso por la funcién publica durante la dictadura de Ongania
como principal credencial. Por ultimo, en los casos de Béliz y Bello, el saber
politico primé para explicar el modo en que desarrollaron su gestion. Mas alla
del proceso de maduracion que los proyectos reformistas tuvieron a lo largo
de los poco mas de 25 afios que estamos documentando —proceso no exento,
por cierto, de redefiniciones en la concepciéon como lo hemos sefialado en
mas de una oportunidad— estos énfasis diferenciados en los perfiles de los
presidentes y la presidenta del INAP resultan significativos para explicar el
papel del organismo en tales proyectos de reforma.

Pero ese papel no dependié Unicamente de la direccion politica de INAP y su
mayor o menor alineamiento con el proyecto politico de cada uno de los gobiernos
que se sucedieron en estos poco mas de 25 afos. Las/os trabajadoras/es del
INAP —y aqui incluimos tanto a quienes ocuparon posiciones de direccion
de areas y equipos como a quienes los integraron— también fueron parte, y
bien importante, de esa historia. Sin pretender exhaustividad, a continuacion,
reconstruimos, sobre la base de las entrevistas realizadas, las trayectorias
iniciales mas significativas, teniendo en cuenta fundamentalmente los ambitos
en los que se formaron y los saberes que construyeron en este recorrido inicial.
Como hemos advertido, el analisis se completara con laincorporacion del periodo
2000-2022, ya que muchas de las trayectorias comenzaron en la década de
1990 y se consolidaron con posterioridad.
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El grupo «del Salvador»

Este agrupamiento tiene a la Universidad del Salvador (USAL), y particularmente
ala carrera de Ciencia Politica alli ofrecida, como espacio compartido en el que
se tejieron relaciones tanto de amistad como vinculadas con la militancia politica,
en una época en que esa oferta era practicamente inexistente y luego, en plena
dictadura, constituiria un «refugio» frente a la literal devastacion experimentada
en las universidades en general y las ciencias sociales en particular'.

Alberto Bonifacio, Eduardo Salas, Liliana Gonzalez y Guillermo Schweinheim
estudiaron ciencia politica en la USAL, siendo los tres primeros compafieros de
estudios, y Schweinheim de una cohorte posterior. Todos ellos confluyeron, en
distintos momentos del periodo analizado, en el INAP. Luego, Graciela Lemoine,
estudiante del profesorado de Geografia de la USAL, también se vincularia con
ellos a partir de la gestion académica en esa universidad y la militancia politica.
En su caso, seria el ingreso al PROFAG y su formacién como administradora
gubernamental lo que determinaria su vinculo con el INAP y la trayectoria que
posteriormente desarrollaria en el Instituto. Y fue a instancias de Graciela
Lemoine que otra Graciela, Graciela Silva, también profesora de Geografia
egresada de la USAL, se incorporaria al INAP a principios de la década de
1990. Por ultimo, Rodolfo Mussi, quien hizo la carrera de ciencia politica de la
USAL en la década de 1980, antes de que se abriera esta oferta en la UBA, se
integro primero como docente y luego en la gestion del area de Capacitacion,
en la década de 1990.

Alberto Bonifacio y Eduardo Salas fueron los primeros en integrarse al INAP como
investigadores, para hacer «la inteligencia de los datos» del Censo del Personal
Civil de la Administracién Publica Nacional realizado en 1977. Bonifacio primero
y Salas después respondieron a una convocatoria y resultaron seleccionados, y
de ahi en mas trabaron una relacion destinada a perdurar, que tuvo al INAP en su
centro pero que trascendio sus limites. El aprendizaje en el trabajo de analisis e
investigacion realizado en esa época de la dictadura marcé de manera intensa
la trayectoria de los amigos. La cuestion del empleo publico, abordada desde
diversas aristas, se convertiria en el objeto de estudio e intervencion de ambos.

137 Parauna resefa exhaustiva del desarrollo de la ciencia politica en nuestro pais y el papel que
tuvo la USAL, ver Bulcourf (2008), y Bulcourf y D'Alessandro (2013).
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Sien la segunda mitad de la década de 1980 ambos emprenderian proyectos por
fuera del INAP, durante la década de 1990 se volverian a cruzar en los pasillos
del edificio de Roque Saenz Pefia, desde distintas posiciones de relevancia
dentro del INAP y en oficinas directamente asociadas con el trabajo del INAP
bajo la dependencia de la Secretaria de la Funcion Publica (la Subsecretaria de
Gestion y Organizacion de la SFP primero, y la Direccidon de Investigaciones del
INAP después, en el caso de Bonifacio'®, y la Direccion General de la Carrera
Administrativa de la SFP, en el caso de Salas). Hitos decisivos en la historia del
INAP de este periodo los tuvieron como protagonistas, como el desarrollo y
puesta en funcionamiento del SINAPA, que involucré tanto su disefio como el
trabajo de definicion de los perfiles y las condiciones para el reencasillamiento
de las/os trabajadoras/es publicas/os en el nuevo ordenamiento escalafonario.

Guillermo Schweinheim, por su parte, tomé conocimiento del INAP mientras
cursaba sus estudios de ciencia politica a partir de su relacién con Alberto
Bonifacio y Eduardo Salas, y a mediados de la década de 1980 se integré como
docente del PROFAG, para luego formar parte del equipo que realiz6 el primer
disefio del Programa de Formacion en Alta Gerencia Publica, a principios de la
década de 1990, trabajar en la Auditoria interna y, hacia el final de la década,
ejercer la representacion ante el CLAD.

También, a principios de la década de 1990, se incorporé Liliana Gonzalez,
compaiiera de estudios de Alberto Bonifacio y Eduardo Salas y primera egresada
mujer de la USAL en ciencia politica, inicialmente como investigadora y luego
como parte del equipo que, dentro de la Direccion General de la Carrera
Administrativa de la SFP a cargo de Salas, tuvo a su cargo la definicién de los
perfiles de las/os agentes publicas/os para su reencasillamiento. Hacia el final
de la década, tendria a su cargo la gestion de la cooperacion internacional,
junto con José Casanova (administrador gubernamental).

Hasta aqui, podria decirse que los vinculos inicialmente forjados en el espacio
universitario se activaron circunstancialmente porque «estan tomando
gente», «un encuentro con colegas en la facultad» y «<por qué no lo vas a ver

138 Ademas de estas posiciones, Bonifacio fue vocal del Directorio del INAP en 1994 y 1995,
y presidente del CLAD entre 1997 y 2000.
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a Alberto, que estan contratando para investigar». Lo cierto es que estas
«casualidades» ocurrian en circuitos relativamente reducidos en los que el
conocimiento previo, mas 0 menos intenso, jugaba como reaseguro para
efectivizar esas incorporaciones.

Es un rasgo la circulacién por distintas posiciones y funciones: alli donde
se generaba una necesidad, estas figuras eran llamadas a ocupar espacios
para desarrollar trabajos que, como por ejemplo el reencansillamiento, no
tenian antecedentes y constituian por tanto desafios relevantes. Como dijo
una entrevistada, «ponés un bagaje que ni sabés que tenés».

La formacién politica y la formacién académica estuvieron en la base del
«bagaje» de este nucleo de figuras que compartieron el espacio de la USAL.
El interés por la politica como via para transformar la realidad fue la razén
principal por la que eligieron formarse en ciencia politica. De ahi al interés
por la cosa publica no habia mas que un paso. En la experiencia de trabajo en
el INAP esos intereses y fuentes de formacion terminaron de cuajar, por asi
decirlo, para dar lugar a perfiles que no resultan una mera sumatoria de estas
diversas fuentes de formacién, ni son reductibles a una sola de ellas. Gestién,
politica y conocimiento especializado en administracién y politicas pubicas
se amalgamaron de forma tal que alumbraron una concepcién y una practica
del trabajo publico que trascienden las preferencias politicas y, en todo caso,
las colocan en un segundo plano a la hora de ejercer la funcion publica.

El grupo «del Salvador» se completa, en este recorrido, con Graciela Lemoine,
egresada del profesorado de Geografiay ligada con Alberto Bonifacio por gestion
académica en la USAL y la militancia politica. Su vinculacion con el INAP se
forj6 a partir del PROFAG —de cuya existencia fue anoticiada por el propio
Alberto Bonifacio— y su formacion como administradora gubernamental de
la primera promocion. Pero el sello de la USAL y las relaciones alli anudadas
también importan a la hora de explicar como integré su equipo de trabajo
cuando asumio la responsabilidad de la Formacion Superior a principios de
la década de 1990, y tuvo a cargo el disefio del Programa de Formacion en
Alta Gerencia Publica. Para ello mird hacia la USAL, reclutando a Guillermo
Schweinheim —que ya venia haciendo su experiencia docente en el PROFAG—
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y a Graciela Silva, egresada del profesorado de Geografia, que habia sido su
alumna en Introduccion a la Geografia.

Aun cuando no surge una vinculacion directa con este nucleo «fundacional»,
registramos aqui también dos casos mas. Maria Virginia Bidegain, quien se formo
en la USAL como socidloga, y tenia muchas/os conocidas/os que trabajaban
en el INAP. En su paso por la gestion municipal, donde tuvo a cargo el proyecto
de organizar acciones de capacitacion de caracter sistematico, entré en un
vinculo mas institucional con el INAP, que le prest6 asesoramiento. A raiz de su
colaboraciéon con la Asociacion Argentina de Estudios Municipales, presenté
sus antecedentes a quien entonces estaba al frente de una incipiente area de
capacitacion, José Serlin, quien luego de entrevistarla le propuso el ingreso al
INAP para colaborar en el disefio de actividades de capacitacion. Ya en la década
de 1990 se sumo a la Direccion Nacional de Capacitacion, desempeiandose en
el area de Capacitacion Especifica (disefio de estrategias a nivel de organismos
y jurisdicciones), e integrando luego el equipo encargado de desarrollar la
normativa para regular la tarea de gestion de la capacitacion.

El segundo caso es el de Rodolfo Mussi, egresado de Ciencia Politica de la USAL,
quien hizo la carrera a principios de la década de 1980, y tuvo oportunidad de
aprovechar la «ultima época de esplendor», antes de que muchos profesores
emigraran a la nueva carrera de Ciencias Politicas (si, con s) abierta a partir
de 1985 en la UBA. El INAP comenzaba a ampliar su demanda de docentes
como consecuencia de la expansion de las actividades de capacitacion, y para
la USAL y quienes se formaban en su ambito, el Instituto aparecia como un
lugar de destino porque de alguna manera ese camino ya habia sido abierto
por egresadas y egresados que habian forjado cierto renombre. El INAP, en fin,
estaba en el horizonte de lo posible. Mussi se incorporé al INAP primero como
docente, cuando la demanda exploté como consecuencia de la masividad atada
alas exigencias del SINAP, para luego sumarse al equipo de la Direccion Nacional
de Formacidn Superior, en tareas de vinculadas con el disefio de programas
de formacion gerencial a nivel de las organizaciones publicas.

En cuanto a Graciela Silva, perteneciente también a este mundo «del Salvador»,
se incorporo a principios de la década de 1990, como ya dijimos, convocada

213



Elsa Pereyra

por Graciela Lemoine, quien habia sido su profesora en la USAL y conocia
sus inquietudes vinculadas con la cuestion pedagdgicay lainnovacién en las
formas de la ensefianza. A lo largo de la década, estuvo ligada al Programa de
Formacion Permanente en Alta Gerencia Publica como coordinadora pedagdgica,
integrante del equipo de elaboracién de casos de estudios (con Ester Kaufman)
y coordinadora de los Talleres de Desarrollo de Competencias Gerenciales.

Otro punto por destacar del mundo «del Salvador» es que combinaron de
manera intermitente el desarrollo de su actividad en el INAP con actividad en
la docencia universitaria, asi como el trabajo analitico y/o de investigacion.
Esto Ultimo es especialmente pronunciado en los casos de Alberto Bonifacio
y Eduardo Salas, quienes se iniciaron en el Area de Investigaciones del INAP.

El grupo «de Ciencias Econémicas»

Desde la Facultad de Ciencias Econémicas de la UBA, especialmente la
Licenciatura en Administraciony la catedra de Sociologia de las Organizaciones
acargo de Francisco Sudrez, y el Instituto de Investigaciones en Administracion,
se configuré de manera difusa e intermitente la «pata organizacional» del INAP.
De presencia fuerte en los inicios de la vida del organismo en la figura de José
Serlin, su primer presidente, y el equipo de investigadoras/es dirigido por Roberto
Martinez Nogueira, e integrado por Norberto Géngora, Mario Krieger', Silvia
Novick y Joseph Braverman'*, estas/os referentes serian desplazadas/os a
partir de la dictadura civico-militar. Pero el area de Investigaciones volveria a
contar con figuras provenientes de la FCE de la UBA, en primer lugar, el director
del area, Isidoro Felcman, seleccionado de entre una cantidad relevante de
postulantes. Luego, José Luis Tesoro se incorporé a partir de 1978, y también
Federico Frischknecht, quien al igual que Rizzieri Raboni cumpliera funciones
en el gobierno dictatorial de Ongania, y tal como lo rememora Serlin, tuvo una
carrera académica destacada en el campo de los estudios sobre administracion
y fue un «<maestro» «a pesar de las diferencias ideoldgicas». Con la excepcién
de Tesoro, la «pata organizacional» del INAP se diluyd.

139  Mario Krieger estudio en la USAL. Egresé como licenciado en Ciencia Politica en 1969, y licenciado
en Administracion Publica en 1971.
140 Estainformacion ha sido aportada por Alberto Bonifacio.
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José Luis Tesoro, licenciado en Administracion por la UBA, se especializd
en gestion de redes de documentacion y, simultdneamente con su trabajo
de investigacion, fue responsable para la Republica Argentina de la Red
Latinoamericana de Documentacion e Informacion en Administracién Publica,
coordinada por el CLAD, entre 1986-1996. Y también, en paralelo, desarrolld
actividad de investigacion en Universidad Nacional del Centro y en la FCE de
la UBA.

Pero la FCE no alimentd sélo la «pata organizacional» de los saberes reunidos
en el INAP. De la Maestria en Administracion Publica creada en 1985 por
convenio entre el INAPy la FCE-UBA y dirigida por Oscar Oszlak, llegaron Andrea
Lépez y Norberto Zeller, cuya formacidn de base era en Historia y Sociologia,
respectivamente. Ambos se incorporaron también al area de investigacion del
INAP a principios de la década de 1990. Junto con José Luis Tesoro, y bajo la
direccién de Alberto Bonifacio y Virginia Franganillo, Andrea Lépez y Norberto
Zeller constituyeron la cara visible de la investigacion en el INAP. Lopez seria la
responsable de una linea de investigacion novedosa, como lo fue la regulacion
de los servicios publicos privatizados, cuya produccion trascendio los limites
del dmbito publico para convertirse en referencia sobre el tema’'; en tanto que
Zeller abonaria la tradicion de andlisis sobre el empleo publico, con particular
referencia a los convenios laborales existentes en el ambito publico, asi como
el trabajo de sistematizacion de la informacion sobre la Administracién Publica
nacional a través de la Organizacion del Estado Argentino.

Aun cuando estos lazos con la FCE de la UBA parecen, como ya lo hemos
sefialado, difusos, la existencia de la maestria en Administracion Publica
—que, por otra parte, integré a Isidoro Felcman en el equipo de coordinacion,

141 «Un grupo de companeros me comentaron que habia una maestria que te pagaba para estudiar
Administracion Publica, que era la maestria de la Facultad de Ciencias Econémicas que dirigia en ese
momento Oscar Oszlak (..). A partir de ahi realmente fue cuando empecé a tener otra vision, mas
ampliada de lo que implicaba poder conjugar la historia, la cuestion del Estado y la Administracion
Pdblica (...). Y compaiiero, un amigo del alma que hice alli, Norberto Zeller, conocia a la directora de
Investigaciones que en los afios 90 llega al INAP, Virginia Franganillo. Necesitaba armar la Direccion, no
contaba con mucha gente, la especializaciéon en Administracién Publica no era algo tan natural en ese
entonces (...). Me toma una entrevista y quedamos los dos (...). Si bien habia un equipo, era muy chiquito
(Alberto Bonifacio, Norberto, José Luis Tesoro) (...) y, por supuesto, otras companeras y compafieros»
A. Lopez, comunicacion personal, 26 de octubre de 2022 [Archivo de Testimonios Orales del INAP]).
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y tuvo a Cristina Bottinelli, que trabajo en el INAP en la época del alfonsinismo,
como coordinadora académica— asi como del Instituto de Investigacion en
Administracion'?, brindaron continuidad a los vinculos construidos en el
tiempo. Recordemos que, como lo remarcamos en el Capitulo 4, el Programa
de Entrenamiento Laboral se nutrié de egresadas/os de la MAP para organizar
los equipos docentes.

En suma, el desarrollo de la capacidad analitica y la constitucion de un saber
especializado en el campo del Estado, la Administraciony las politicas publicas
tuvo en investigadoras/es y docentes formadas/os en la FCE de la UBA —en
grado y posgrado— un ambito no sélo de origen, sino también de intercambio
y circulacion.

Las/os administradoras/es gubernamentales

Hemos visto en el Capitulo 3 el fuerte vinculo que las/os cursantes del PROFAG
establecieron con el INAP, al punto de considerarlo su «casa». Tan es asi, que un
pufiado de ellas/os volcaron sus aprendizajes en el desarrollo de las actividades
del Instituto —fundamentalmente en el area de capacitacion, tanto en lo que
hace al disefio de programas como a su ejecucion y gestion, pero también en
la construccion de capacidad analitica y otras areas de la gestion del INAP—.

Las/os administradoras/es gubernamentales estuvieron involucradas/os en
momentos criticos y estratégicos del desarrollo del INAP y la SFP desde fines de
la década de 1980 en que egresaron las primeras dos promociones, y principios
de la década de 1990. Desde la conformacion del «Grupo de Apoyo Institucional»
creado por Luis Stuhlman, que prestaba asesoramiento y realizaba estudios
especificos sobre temas y cuestiones de la Administracion Publica, hasta la
participacion en el disefio del SINAPA, la direccion y gestion de la capacitacion
y el desarrollo de la cooperacién internacional. En otras palabras, desde que
se formo el Cuerpo de Administradores Gubernamentales, no hubo cuestién
relevante del INAP —y de la SFP— que no pasara por sus manos.

142 Desde 2001 se sumaria el Centro de Investigaciones en Administracion Publica (CIAP), dirigido
por Isidoro Felcman y que cuenta entre sus investigadores con Horacio Cao. Volveremos sobre esto
en el Volumen II.
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Entre ellas/os, se destacaron en especial Graciela Lemoine, Graciela Falivene,
Hugo Dalbosco, José Casanova, Noemi Pulido y Ruth Zagalsky.

Ya hicimos referencia a Graciela Lemoine, dada su doble filiacion por haber
realizado la carrera de Geografia de la USAL, donde trabd relacion con Alberto
Bonifacio y Eduardo Salas y compartié con ellos tanto la vida académica
como la experiencia en la militancia politica. Recordemos que fue el propio
Bonifacio el que le comenté del PROFAG y la insté a hacerlo. Desde su egreso
como administradora gubernamental, lig6 su actividad al INAP, primero, como
integrante del grupo de apoyo institucional creado por Luis Stuhlman, y luego
como responsable del Il PROFAG. El cambio de la gestion la encontré en esa
posicion, y a partir de sus relaciones politicas intervino en el momento critico
en el que se definia la continuidad del PROFAG:

Yo era peronista, y me empecé a mover mucho en relacidn con lo que se podia del
peronismo en ese momento (...). Menem fue como una sorpresa (...). Cuestion que
llegué a una reunion con Béliz (...). La idea era que se entendiera que el Cuerpo de
Administradores Gubernamentales no era simplemente un conjunto de chicos de la
Coordinadora (..., lo cual no era cierto (...). Y por (...) la fama de peronista (...) quedo
como directora del Programa de Formacién de Administradores Gubernamentales,
un programa que estaba en una situacion compleja: la tercera promocién estaba
haciendo pasantias (...), no sabian a quién reportar por el recambio de autoridades
(G. Lemoine, comunicacion personal, 12 de octubre de 2022 [Archivo de Testimonios
Orales del INAP]).

Con la redefinicion de la estructura organizativa del area de capacitacion en
los inicios de la década de 1990, Lemoine quedé al frente de la Direccion
Nacional de Formacién Superior, que tenia bajo su orbita al PROFAG vy al
flamante Programa de Formacion Permanente en Alta Gerencia Publica, para
cuyo disefio convocd a Guillermo Schweinheim y Graciela Silva, a quienes
también ya hicimos referencia. Desavenencias con Béliz —entonces presidente
del INAPy secretario de la Funcion Publica— provocaron su alejamiento, hasta
que a mediados de la década es convocada por Claudia Bello como asesora,
y para disefar y gestionar la Escuela Nacional de Gobierno, un programa que
completaba la ampliacion de los publicos destinatarios de las acciones de
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capacitacion, en linea con el mandato constitucional de ofrecer a la dirigencia
politica instancias de formacion en la cosa publica.

Graciela Falivene, arquitecta y planificadora urbana y regional de la UBA, fue
otra de las egresadas de la primera promocion del PROFAG v, al igual que
Graciela Lemoine, integro el grupo de apoyo institucional creado por Stuhlman.
Este «grupo de elite» en el que también estaba Maria Dolores March, fue
rescatado en los inicios de la gestion de Gustavo Béliz, y coordinado por
Virginia Franganillo. Del trabajo realizado surgié la creacion del programa
Estado y Mujery una serie de iniciativas innovadoras en relacion con politicas
publicas hacia las mujeres trabajadoras en el Estado, que tuvieron a Graciela
Falivene en tareas de coordinacidn y gestion en el Programa de Formacion de
Mujeres Dirigentes (1992-1993):

El Programa Estado y Mujer contaba con varias lineas de trabajo: habia una linea
que desarrollé propuestas para la carrera (..) y después acciones positivas que
promovian la participacion de las mujeres en la carrera administrativa, con toda
una linea de formacién y de advocacy. Armamos una formacion con perspectiva
feminista (...) cuya titular era Eva Giberti, y creamos una red de trabajadoras del Estado
que llegd a ser muy importante (...): casi 2000 trabajadoras (...). Desde el principio,
Graciela Falivene fue la coordinadora del Programa de Formacion (...) y se produjeron
materiales que fueron pioneros en planeamiento estratégico con perspectiva de
género, etc. (V. Franganillo, comunicacion personal, 16 de noviembre de 2022 [Archivo
de Testimonios Orales del INAP]).

La apertura de esta linea de trabajo a todas las fuerzas politicas fue coronada
con la creacién del Consejo Nacional de la Mujer, y luego la sancion de la ley de
Cupo Femenino, con la modificacion del Codigo Electoral. En todo este proceso,
las administradoras gubernamentales jugaron un papel estratégico. Luego,
Falivene se desempeiié como coordinadora del IV PROFAG hasta recalar, en
1994, y hasta 1997, en la Direccion Nacional de Capacitacién'? desde donde
condujo las acciones de capacitacion masiva, por via de los Programas de
Entrenamiento Laboral y de Formacion Superior, entre los mas relevantes.

143  Su alejamiento obedecio, entre otras razones, al recorte de los recursos bajo la modalidad de
las horas catedra.
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Desde esa posicion formd equipos y estimulé la introduccion de innovaciones
en los modos de plantear el aprendizaje.

Hugo Dalbosco se licencié en Ciencias Politicas en la UCA en 1972. Su recorrido
por la Administracion Publica se inicié en 1977 en la Subsecretaria de Ciencia y
Tecnologia, dependiente de la Secretaria de Planeamiento de la Presidencia de
la Nacidn, hasta que se difundié la primera convocatoria del PROFAG. Si bien
durante el periodo que estamos considerando sus destinos como administrador
gubernamental fueron en ambitos distintos al INAP y la SFP (Secretaria de
Coordinaciény luego Secretaria General del Ministerio de Economia; Secretaria
de Transporte dependiente del Ministerio de Economia, y Ministerio de Justicia),
integro el grupo que tuvo a cargo el disefio del SINAPA, junto con Alberto
Bonifacio, Eduardo Salas, Ruth Zagalsky y otros funcionarios de la Direccion
General del Servicio Civil'#.,

José Casanova, profesor en Historia de la UNLP, también formé parte de la
primera cohorte del PROFAG. Luego de cumplir funciones en el Programa de
Desafectacion de Tierras Fiscales (Ministerio de Salud y Accion Social), se
desempeiid como Responsable Ejecutivo del Programa de Desburocratizacion
y Simplificacion Normativa de la Secretaria de la Funcion Publica. Entre 1991y
1997 formo parte del INAP, donde desempeiid diversas funciones: coordinador
de Programas de Investigacion; coordinador de la Unidad de Cooperacion
Técnica y Relaciones Internacionales, en este ultimo espacio en equipo con
Liliana Gonzalez.

Ruth Zagalsky, gedloga de formacion por la UBA, pertenecio también a la primera
promocion del PROFAG, y desde su egreso tuvo un fuerte involucramiento en
diversas posiciones y procesos vinculados con la reforma del Estado. Fue Jefa
de Gabinete de la SFP entre 1988 y 1989, pasando a posicion de asesoramiento
de la SFP, con la responsabilidad de preparacion de la memoria anual de gestion.
Entre 1990y 1992 intervino en el plan de fortalecimiento institucional del INAP,
y en el proceso de redisefio de su estructura organizativa, al tiempo que tuvo

144  En el siguiente periodo, Hugo Dalbosco se desempeiaria en el INAP entre 2000y 2013, siendo
ese su destino mas prolongado en un mismo lugar. Hacia fines de la década de 1990, cursé la Maestria
en Administracion y Politicas Publicas de la Universidad de San Andrés.
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participacion directa en la primera etapa de la reforma del Estado, con arreglo
a los decretos reglamentarios de las leyes 23.696 y 23.697. En este periodo
participo en el grupo de trabajo encargado de elaborar el SINAPA, asi como
una propuesta para la implementacion del reencasillamiento. Entre 1993 y
1996 desarroll6 diversas tareas de asesoramiento y asistencia técnica, para
incorporarse en 1996 a la Unidad de Reforma y Modernizacion del Estado, en
Jefatura de Gabinete de Ministros, donde permanecio hasta el final de la década,
para participar en la denominada segunda Reforma del Estado.

Noemi Pulido, profesora en Ciencias Econdmicas, licenciada en Gestién Educativa
de la universidad del CEACE y magister en Ciencias Sociales de FLACSO, hizo el
[11 PROFAG, de modo que fue protagonista de la critica situacion que experimentd
el Programa con el cambio de gobierno. Se desempefé como administradora
gubernamental en una gran diversidad de organismos publicos, como en el
Ministerio de Educacion y Cultura (fue asesora en la creacién de una Unidad de
Investigacion Nacional); el Programa de Seleccion para la cobertura de cargos
con funciones ejecutivas de la Secretaria de la Funcion Publica. Dentro del INAP,
participd en la formacion de mandos medios en el marco de la Direccion Nacional
de Capacitacion, y en los afos 1994 y 1995 estuvo a cargo del IV PROFAG. Por
ultimo, entre 1996 y 1999 formd parte del equipo del Programa de Alta Gerencia
Publica (1996-1999).

Sibien ha habido otras/os administradoras/es gubernamentales involucradas/os
de manera directa o indirecta con el INAP, particularmente en funciones de
docencia, las/os que destacamos ocuparon, como se desprende de la resefia
realizada, posiciones estratégicas dentro del Instituto, o bien intervinieron
en procesos criticos. Si, como lo afirmaban Oszlak et al. (1994), las/os
administradoras/es gubernamentales debian revalidarse ante el nuevo
gobierno, los trabajos y aportes realizados en el INAP, y desde ahi a la reforma
administrativa, demostrarian con creces que su formacion habia valido
la pena y que sus credenciales estaban justificadas. En todo caso, las/os
administradoras/es gubernamentales desarrollaron —y contribuyeron con el
desarrollo a través de su incidencia en la formacion de los equipos de trabajo—
un sentido de lo publico, una forma de relacién con los asuntos de Estado, que
habian incorporado durante su formacién en el PROFAG y que también, al igual
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que las/os integrantes del grupo «del Salvador», constituia laimagen ideal del
administrador publico que buscaban modelar a través de sus intervenciones.

Sueltas y sueltos, pero no tanto

Silas relaciones han constituido —al igual que en el grueso de la Administracion
Publica— la base para explicar el modo en que las/os trabajadoras/es del INAP
conocieron al Instituto e ingresaron en él, ellas se anudaron no sélo en los
ambitos que acabamos de destacar. La propia Administracion Publica, otros
ambitos universitarios y el espacio familiar constituyeron otros tantos lugares
en los que ocurre la practica habitual de avisar o comentar a alguien mas o
menos cercana/o una oportunidad de trabajo. A continuacion, mencionamos
algunos casos que ejemplifican estos ambitos y relaciones mas diversas,
y que podemos caracterizar, a grandes rasgos, en base a saberes, razones y
condiciones que promovieron el encuentro con el INAP.

Elisa Lemos, licenciada en Ciencias de la Educacion por la Facultad de Filosofia y
Letras dela UBAy con un posgrado en Gestion y Administracion de la Educacion
de la Universidad Nacional de San Luis, luego de trabajar en el area de recursos
humanos de una empresa multinacional y en el nivel local, ingresé en 1988
por una conocida compartida con Elisa Lucarelli, en ese entonces titular de
la catedra de Didactica de la Educacion Superior en la Facultad de Filosofiay
Letras de la UBA, quien estaba trabajando en la Secretaria de la Funcién Publica.
Alli «<necesitaban especialistas en educacion de adultos» para organizar lo que
en la década siguiente se convertiria en la Direccion Nacional de Capacitacion.
Desde su ingreso estuvo involucrada en el disefio de instrumentos para el
desarrollo de la actividad de capacitacion y, a partir de la implementacion del
SINAPA, cred y gestioné el Programa de Entrenamiento Laboral y entrend a
las/os docentes. Estas contribuciones fueron decisivas y marcaron la apertura
y contenidos del trabajo de capacitacion en una escala sin precedentes, como
hemos desarrollado en el Capitulo 3.

En los inicios de la década de 1990, cuando Béliz fue secretario de la Funcion

Publicay presidente del INAP, activé una via de reclutamiento de trabajadoras/es
desde la Universidad Catdlica Argentina, donde habia organizado un grupo de
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trabajo de estudiantes y egresadas/os en Ciencias Politicas. De ese espacio
provinieron Elsa Solimano y Fabiola Ruiz de Gauna, ambas politélogas formadas
en la UCA.

Elsa Solimano, licenciada en Ciencias Politicas con especializacion en Relaciones
Internacionales por la UCA, inici6 su trayectoria en el INAP en 1993 en la Direccion
de Documentacion e Informacion del INAP, y concursé el puesto en 1994.
Bajo la supervision de Alberto Moran que oficié de maestro, tuvo a su cargo
la coordinacion del Proyecto Catalogo Electrénico del CEDIAP, asi como la
gestion de la pagina web institucional de la Direccion y la edicion de boletines
electronicos del RENDIAP y el CEDIAP.

Fabiola Ruiz de Gauna, también politéloga de la UCA, estaba trabajando en
el area de Capacitacion del Banco Nacion cuando un conocido compaiiero,
integrante del grupo de Gustavo Béliz, le avisa que estaban tomando gente en el
INAP, organismo que no conocia. En 1992 entr6 al equipo encargado de prestar
asistencia técnica a municipios y provincias en cuestiones de capacitacion.
Acompaiié a Béliz en el Ministerio del Interior, para regresar al INAP e integrarse
al area de Investigacion, donde trabajé con José Luis Tesoro.

El caso de Catalina Olrog es una rara avis en esta composicion de recorridos.
A diferencia de las/os que se convertirian en sus compafneras/os de trabajo,
ingreso6 por concurso en 1994. Lo es también por su formacion de base, en
Antropologia por la Universidad Nacional de La Plata, y su trayectoria previa
al ingreso al INAP, que incluy¢ actividades que combinaban la antropologia,
la capacitacion, la salud y la planificacion en la Ciudad de Buenos Aires y
en la provincia de Buenos Aires. Con ese bagaje, se incorporé al INAP en
una posicion concursada que fue modificada como consecuencia de una
reestructuracion, y desarrolld inicialmente tareas de analisis (identificacion
de las partidas de capacitacion en el presupuesto nacional), hasta sumarse al
equipo de la Direccion Nacional de Formacion Superior, donde se desempeid
en la gestion de la Alta Gerencia. Alli elabor6 instrumentos para la gestion de
las equivalenciasy, en simultaneo, la gestion de becas; posicion desde la que
tendid puentes para la coordinacion institucional con las universidades, con
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el propdsito de incorporar la oferta académica universitaria como una opcion
para las/os trabajadoras/es publicas/os.

Por dltimo, interesa destacar dos casos en que las relaciones familiares
desempefiaron un papel importante. En el caso de Diana Rinaldi, arquitecta
de profesion, su vinculo con el INAP se construyé desde su adolescencia,
dado que su mama, Marta Campesino, especialista en educacién de adultos,
fue una figura destacada en el desarrollo de la capacitacion del organismo.
Luego de una experiencia de trabajo en el INDEC, entré al INAP en 1987, en
la Direccién de Documentacién e Informacion, donde se desempefié hasta
1989 coordinando la Red Nacional de Documentacién e Informacion. A partir
de entonces, se integrd al area de Capacitacion, primero como docente en
programas para veteranos de Malvinas y personas con discapacidad, y luego
en la que se convertiria en la Direccidon Nacional de Capacitacion, llevando
adelante tareas de coordinacién y gestion técnica de las actividades y los
programas desarrollados.

El segundo caso es el de Alejandra Bello. Abogada por la UBA, y proveniente
de una familia politica en la que internalizé «el amor por lo publico», inicié su
trabajo en el ambito publico en la Ciudad de Buenos Aires, y luego desempeid
funciones en el nivel nacional, en los Ministerios del Interior (Relaciones con
la Comunidad) y Salud y Accién Social, donde tuvo experiencia de trabajo
con Alicia Pierini y Virginia Franganillo. En 1994 ingresé al INAP, en la Unidad
de Proyectos Especiales desde donde se realizaban acciones de promocion
y capacitacion en politicas sociales, en el nivel subnacional. Luego pasé a
trabajar en el Programa de Alta Gerencia Publica, donde se dedicé al desarrollo
de programas gerenciales. Finalmente, obtuvo por concurso la Direccion de
Promocidn y Desarrollo de Programas Gerenciales. Desde estas posiciones,
intervino en la elaboracion de diversos instrumentos normativos para regular
el funcionamiento del sistema de capacitacion.

Los ejemplos recorridos ponen de manifiesto el modo en que saberes, razones
y condiciones estuvieron en la base para el ingreso al INAP de determinados
perfiles. En los casos de Elisa Lemos y Catalina Olrog, sus credenciales y
experiencia previa fueron los activos que explicaron su incorporacion al
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organismo. En tanto que la actividad politica y las afinidades selectivas, que
tuvieron lugar en el espacio de la UCA, constituyeron la plataforma para el
ingreso de Elsa Solimano y Fabiola Ruiz de Gauna. Por ultimo, Diana Rinaldi
y Alejandra Bello contaban con el recurso del conocimiento de personas de
peso dentro del INAP.

Pero si estos factores estan en el inicio de su encuentro con el INAP, la misma
experiencia de trabajo en el organismo tendi6 a diluirlos o bien desdibujarlos,
por lo que fue esa experiencia la que pasoé a cobrar importancia. Esto en verdad
es un argumento valido para todos los casos analizados, de manera que nos
da el pie para las reflexiones de cierre.

Un ejercicio de composicion

Las trayectorias de las/os trabajadoras/es de cualquier organizacion hablan
de ella. En el caso del INAP, esta afirmacién cobra especial sentido, porque
permiten reconstruir, a través de los caminos individuales y colectivos, de qué
saberes y recursos esta hecho el organismo, y cdmo ellos se pusieron en juego
para el desarrollo de las funciones y las actividades.

El INAP muestra en estos poco mas de 25 afios el desarrollo de camadas de
trabajadoras/es que se fueron entrelazando en el tiempo. La «vieja guardia»
compuesta por el grupo «del Salvador» esta en los inicios de la vida del
Instituto —significativamente con algunas de las areas que caracterizamos
como soporte para el desarrollo de los trabajos del organismo—, seguida de
los administradores gubernamentales y, finalmente, las/os «sueltas y sueltos»,
provenientes de diversos ambitos y por diferentes motivos que estuvieron en
la base de su incorporacion.

En el conjunto de estos casos, el saber de base que predomina es la ciencia
politica; luego, carreras formales en campos tan diversos como la sociologia, la
geologia, la arquitectura y la antropologia, no parecen tener un punto de conexion
con los propésitos del organismo, y ha sido la experiencia en situaciones de
trabajo o la formacién en el PROFAG lo que construyd puentes para dotar
de un sentido inicial a esas incorporaciones. Llamativamente, encontramos
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pocos casos en los que las ciencias de la educacion —una credencial que por
su solo nombre justifica la posibilidad de trabajar en el INAP— esta en la base
de larelacion con el organismo. El saber acreditado por medio de credenciales
ha estado acompanado de otro saber, el que tiene como fuente a la actividad
politica, que en muchos de estos casos —particularmente en los pertenecientes
a la «guardia vieja»— ha sido un factor de relacionamiento de relevancia.

Queremos remarcar el sentido inicial que presenta el encuentro de estas/os
trabajadoras/es con el INAP, porque tanto en los casos en los que las credenciales
portadas suponen pertinencia como en los que esa pertinencia no se desprende
de manera inmediata, resulta necesario explicar como es que esos bagajes
se pusieron en movimiento —se activaron, por asi decirlo— para dar lugar
a trayectorias especificas en el trabajo en el INAP. Y esto no es un mero
juego de palabras: el sentido del trabajo en el INAP fue construido por sus
trabajadoras/es —incluidas/os las/os funcionarias/os— a través de una serie
de situaciones mas o menos desafiantes que, a modo de pruebas, debieron
encarar o afrontar, y para las cuales lo que cargaban en la mochila, esto es, sus
saberes, se conjugo con los aprendizajes desarrollados como consecuencia
de esas mismas situaciones y pruebas, dando lugar a saberes especializados
no intercambiables ni reductibles a otra fuente que no sea la experiencia del
trabajo en el INAP.

Los pasosiniciales en la investigacion y los procesos de estructuracion de los
equipos, el disefio y puesta en marcha del PROFAG, el disefio y lanzamiento de
la Red Nacional de Documentacion e Informacion, la elaboracion del SINAPA
y su posterior implementacidn, el despliegue de la capacitacion masiva para
todas/os las/os trabajadoras/es «sinapeadas/os», la regulacion y gestion de
las actividades de capacitacion ... Estas fueron algunas de las situaciones y los
procesos en los que las/os trabajadoras/es del INAP, organizandose en equipos
que tuvieron liderazgos marcados pero al mismo tiempo se caracterizaron por la
horizontalidad, fueron poniendo en juego un «bagaje que ni sabian que tenian».

Estas cosas no se resolvian a partir de las ensefianzas recibidas en la formacion

formal, sino en mesas de trabajo en las que se aportaban ideas, se discutiay se
definian los caminos a sequir. El recurso a la experiencia de organismos similares
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fue una fuente escasamente invocada en las entrevistas, y la documentacion
tampoco traza filiaciones claras, antecedentes de algun tipo, que hayan orientado
esas definiciones y cursos de accién. Una excepcion se recorta con claridad, la
inspiracion del PROFAG en la experiencia de la ENA francesa, pero aun asi los
propios hacedores se ocuparon de tomar distancia de ella. Por nuestra parte,
desconfiamos de cualquier aproximacion que considere que las iniciativas y
las definiciones en torno a qué hacer y como hacerlo surgen ex nihilo. En todo
caso, esas fuentes de las que las/os trabajadoras/es se nutrieron son difusas,
y su eventual identificacion no surge con claridad'®. Es altamente probable
que la ya mencionada experiencia francesa, asi como la espafiola, y lo que
ocurria en la regiéon de América Latina a medida que el INAP desarrollaba
intercambios y actividades de cooperacion, hayan tenido alguna influencia. En el
caso concreto de la capacitacion, pudimos comprobar que las/os hacedoras/es
de las propuestas tenian en cuenta las teorias y concepciones educativas que
en cada época marcaban los horizontes de lo posible, especialmente en materia
de educacion de adultas/os.

En fin, los saberes construidos en la situaciéon de trabajo tienen un gran
componente de gestion. El conocimiento especializado esta en la base del
desarrollo de las intervenciones en capacitacion —el disefo de las propuestas
en términos de publicos, contenidos, modalidades, etc.— y en la produccién
de capacidad analitica —qué investigar/analizar y en base a qué reglas y
procedimientos para comunicar resultados—, y es un conocimiento muy
especifico del INAP, aun cuando sus portadoras/es podrian capitalizarlo en otros
lugares de trabajo. Pero lo que envuelve e imprime un sello fuerte, particularmente
ala capacitacion, es su gestion. Un saber hacer que tuvo como norte «que las
cosas salgan». En este hacer, y ello fue particularmente cierto en el ciclo abierto
por las reformas estructurales en la década de 1990, perdida la batalla por la
reforma del Estado, se trataba de sumar para la reforma administrativa, dotando
ala capacitacion de sentido para que el trabajo publico recuperara sentido™®.

145 En verdad, realizar un rastreo y composicion de estas filiaciones y préstamos demanda un
analisis especifico para el que, por el momento, no tenemos el tiempo y el espacio suficiente.

146 A cargo de la coordinacion del grupo de apoyo institucional heredado de la gestién de Stuhiman,
Virginia Franganillo recuerda: «En esos debates (...) estdbamos ya (...), ya se venia (...). Habia mucha
presion en relacion a lo que se produjo después que fue todo el proceso de desregulacion econdmicay
privatizacion (...). Y durante todos esos meses trabajabamos contrarreloj, porque teniamos la premura
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Queremos volver alo de los saberes iniciales y las relaciones que estuvieron en
la base de la llegada de las/os trabajadoras/es del INAP que tuvieron papeles
destacados en el periodo considerado. En primer lugar, y a diferencia de lo que
habitualmente se invoca como principio del clientelismo en el Estado —hay por
cierto mucha pereza intelectual en ello—, las filiaciones iniciales no tuvieron
consecuencias en el desarrollo del trabajo. En segundo lugar, cada espacio
de trabajo tuvo referentes que oficiaron de maestras/os. En tercer lugar, los
saberes iniciales se potenciaron en las situaciones de trabajo. A continuacion,
transcribimos dos testimonios que, mas alla de las situaciones particulares en
los que seinscriben, dan idea de los modos en que se organizo el trabajo en las
diversas areas del INAP —incluidas las que caracterizamos como de soporte—:

En los equipos de trabajo (..), cuando yo ingreso, no ingreso respondiendo a la
persona que me habia recomendado (...), estoy a cargo de la coordinadora del Area
Administrativa (...). Ahi hay entonces una dimensidén de lo publico, y una dimensién
de responder a la cabeza del equipo de trabajo que paso a integrar (...). Ese equipo
de trabajar mancomunadamente, en el quehacer diario (...) no se cambia (Gestion de
la Capacitacién 1, comunicacion personal, 7 de septiembre de 2022).

Para mi esa fue una etapa muy importante (...): hubo muchas normas que se trabajaron
y en las que tuve realmente el honor de poder participar siendo muy chica con gente
de mucha experiencia como Alberto Bonifacio, Guillermo Schweinheim, Alberto Moran,
asi que aprendi muchisimo yo de ellos (...). Fue realmente un honor participar en
esta normativa que acompafa hoy todavia a los agentes publicos para que puedan
promover dentro de la carrera (A. Bello, comunicacion personal, 18 de octubre de
2022 [Archivo de Testimonios Orales del INAP]).

Como mencionamos, el andlisis realizado constituye apenas el punto de partida.
Nos permite constatar algunas continuidades fuertes en el desarrollo del trabajo
dentro del INAP, la relevancia que adquirieron las/os administradoras/es

de que teniamos que anticipar lo que considerdbamos que un gobierno peronista tenia que hacer
en relacion con el Estado, que era fortalecer las capacidades estatales (..). Lamentablemente, el
dia que terminabamos el proyecto (..), a la mafiana Cavallo anunciaba la reforma del Estado (...).
Fracasado nuestro intento de incidir sobre el rol del Estado en esta nueva etapa, nos abocamos a crear
la carrera administrativa»(V. Franganillo, comunicacion personal, 16 de noviembre de 2022 [Archivo
de Testimonios Orales del INAP]).
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gubernamentales, que estuvieron presentes en momentos y situaciones decisivos
en la vida del organismo, y la renovacion en los elencos en la década de 1990,
a partir de fuentes y ambitos diversos. Estaremos en condiciones de cerrar el
circulo en torno a estos rasgos y componentes de las/os trabajadoras/es del
INAP, y el grado en que expresan un saber especifico construido a partir de la
experiencia situada en el Instituto, cuando incorporemos el recorrido transitado
en los afos correspondientes al segundo periodo de nuestra historia.
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// EFINAP en su primer

cuarto de siglo

De organismo de elite a organismo
rector de la capacitacion

Los primeros 25 anos de vida del INAP transcurrieron entre el declive del segundo
momento instituyente en la historia del Estado y la Administracion Publica
de nuestro pais, caracterizado por el Estado social, empresario y planificador
del cual el segundo peronismo constituyo su ultima expresion, y el desarrollo
de las condiciones para el despliegue, a partir de 1989, del tercer momento
instituyente, caracterizado por el Estado regulador. Este periodo estuvo
atravesado por el desarrollo de un clima antiestatal construido en la ultima
dictadura militar (1976-1983), que prepard las condiciones para el desarrollo de
las transformaciones estructurales en el papel y funciones del Estado a partir
de 1989, en el gobierno de Carlos Menem. En el medio, y a modo de interregno,
el gobierno de Alfonsin supuso una suerte de suspension en la marcha de
ese proceso, no obstante lo cual, el consenso en torno a la necesidad de las
transformaciones del Estado y la Administracion Publica estaba suficientemente
construido para pavimentar el camino de lo que sobrevendria en 1989.

Es en este contexto que el INAP fue creado —un poco antes de la finalizacién
de la dictadura autodenominada «Revolucion Argentina»— a instancias de los
gremios estatales, particularmente UPCN. En contraposicion con los motivos que
habian llevado a la disolucion de su antecesor el ISAP, se considerd necesario
contar con un organismo que desde adentro pensara sobre los problemas y las
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cuestiones del Estado y la Administracion Publica, produjera conocimiento y
desarrollara intervenciones para el mejoramiento de la Administracion Publica
por medio de acciones de capacitacion.

Desde sus inicios, el INAP estuvo atado a una cuestion que se constituy6 en un
hilo conductor de los diversos proyectos politicos sucedidos en el periodo en
torno ala Administracién Publica: la idea de su reforma porque su funcionamiento
no era el adecuado, y la idea de que la capacitacion era un vehiculo para
ello. Luego, la produccion de conocimiento para contar con elementos sobre
las necesidades y aspectos de la intervencién en la forma de propuestas de
capacitacion, cerraba un circulo concebido como virtuoso.

En este planteo ideal, capacitacion e investigacion como funciones sustantivas
a ser desarrolladas por el INAP estaban entrelazadas, y debian articularse
en un proceso por el cual las/os funcionarias/os y las/os trabajadoras/es
traducian los objetivos y propdsitos de la reforma administrativa en la forma
de intervenciones y producciones.

Si en los inicios de la vida del organismo, la funciéon de investigacion gané
centralidad —lo que fue ostensible durante la dictadura de 1976-1983—,
en el gobierno de Alfonsin fue la funcion de capacitaciéon con su programa
insignia, el PROFAG, lo que le dio al INAP su sello distintivo. En la dltima
década gobernada por las reformas estructurales, el organismo tuvo un
desarrollo mas equilibrado de ambas funciones; no obstante, fue la actividad
de capacitacion la que traccioné muy fuertemente su trabajo, a partir del disefio
y laimplementacion de la carrera administrativa y el notable impulso que ello
significo en el desarrollo de programas masivos para todas las categorias de
trabajadoras/es «sinapeadas/os».

Asi, el INAP dejé de ser un organismo de elite —orientado practicamente a
intervenir sobre los cuadros superiores de la Administraciéon Publica— para
asumir en la década de 1990 el papel de organismo rector que le habia sido
encomendado en la ley de su creacidn, al abrir el espectro de las intervenciones
a todas las categorias del sector publico, y los organismos y jurisdicciones
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que demandaban acciones especificas de capacitacion, y a la clase politica
y la dirigencia social.

En ese recorrido, podemos reconocer algunas continuidades. En primer lugar,
el ideal weberiano-wilsoniano de funcionaria/o publica/o, mas alla de la patina
gerencialista que intent6 hacer pie desde mediados de la década de 1980 y
mas pronunciadamente en la década de 1990, estuvo presente como figura
organizadora del perfil que sirvi6 de base para la elaboracion de las propuestas
de capacitacion en todos los periodos. Quizas la expresion mas acabada de esto
haya sido el PROFAG, programa emblematico, que sin duda es parte indeleble
de la «marca INAP».

En segundo lugar, aun cuando en la década de 1990 se ampli6 con un alcance
sin precedentes el horizonte de la capacitaciéon —y ello estuvo acompanado de
una suerte de redencién de las/os empleadas/os publicas/os por los dafios y
los efectos colaterales de las reformas estructurales en marcha— la creencia en
que las transformaciones culturales y en los modos del trabajo publico tendrian
como motor a los cuadros superiores de la Administracion Publica sigui6 firme.
Claro est4, revestida y atenuada quizas por las concepciones educativas que
fueron ganando terreno, incluso en los programas destinados a esos cuadros
superiores, segun las cuales los saberes ya existentes en las/os trabajadoras/es
son potenciados en el acto educativo, en el que las/os docentes cumplen un
papel de facilitacion/orientacion/acompafamiento. Como sefialamos en el
cierre del Capitulo 3 en el que discutimos estas cuestiones, cualquier accion
educativa que procesa en términos ideales funcionarias/os y trabajadoras/es
«empoderadas/os», se topa en el limite con esquemas y espacios de trabajo
atravesados por ldgicas y practicas —entre ellas las organizadas en torno a
las jerarquias— que obturan esos aprendizajes.

Entercer lugar, en la actividad de investigacion, mas alla de la especial sensibilidad
que el &rea mostrd a los sentidos de la reforma administrativa que se fueron
estructurando en cada uno de los gobiernos comprendidos en este periodo,
se fue forjando una tradicion de trabajo que, si tuvo algun desdibujamiento
en la época de Alfonsin, reconocié vasos comunicantes desde que el area se
estructuro, que tuvieron al tema del empleo publico en el centro.
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Hablar de continuidades lleva a incorporar en estas reflexiones al término
contrario del par conceptual. Pero en verdad las rupturas que tuvieron lugar
pueden ser pensadas desde una clave de interpretacion: la de la maduracion
del trabajo del INAP en un recorrido de creciente consenso en torno a lareforma
administrativa, que estuvo en la agenda desde los inicios del periodo considerado,
y que encontro su «ventana de oportunidad» en la década de 1990. EI PROFAG
como parte del «cambio discontinuo» que buscé desplegar Roulet se habia
quedado a mitad de camino, porque le faltaba la otra pata para favorecer el
cambio en la Administracién Publica: la carrera administrativa. Y fue el SINAPA
el antes y después en ese proceso.

Como lo dijimos una y otra vez, el SINAPA fue relevante para el INAP tanto
porque sus funcionarias/os intervinieron de manera directa en su elaboracion,
como porque involucraba la puesta en practica de un servicio civil organizado
en base al mérito y, sobre todo, llevo al organismo a un cambio de escala sin
precedentes en la actividad de capacitacion. Ello supuso, a su turno, una serie
de desafios y pruebas que las/os trabajadoras/es del INAP sortearon sobre
la base de la ampliacion de los equipos, la discusion y puesta en marcha de
ideas renovadas en torno al acto educativo y sus alcances, el papel de las/os
docentes... y la gestion.

El arco completo de las/os trabajadoras/es de la Administracion Publica transité
la experiencia de capacitacion. Una experiencia que, sin embargo y como ya lo
sefalamos, no dejaba de reconocer y validar las clasificaciones y divisiones
del trabajo operantes en la Administracion Publica.

Si el PROFAG habia llevado a caracterizar al INAP como una «casa», tanto
para los administradores gubernamentales como para las/os trabajadoras/es
del organismo, desde la masificacion de las actividades de capacitacion que
desbordaron las capacidades del edificio de Roque Saenz Pefia y promovieron
la incorporacion de la nueva sede de la avenida Belgrano al 600, el Instituto
sumo una nueva metafora, la de la «escuelita». Porque, al decir de una de
nuestras entrevistadas, el INAP siempre oli6 a escuela.
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Sostuvimos anteriormente que la capacidad de gestion del INAP se puso a
prueba en cada uno de los periodos considerados. El trabajo de investigacion
a partir de los datos del Censo de 1977, el desarrollo del PROFAG durante
el alfonsinismo, y los programas asociados con el SINAPA —sobre todo el
Programa de Entrenamiento Laboral— durante la década de 1990, fueron
momentos especialmente desafiantes. Las/os trabajadoras/es del INAP, y
las areas de capacitacion en especial, se forjaron en esos procesos sacando
«conejos de la galera», descubriendo un «bagaje que ni sabian que tenian»,
activando el espacio para el aprendizaje. En esos desarrollos, las mesas de
trabajo combinaron liderazgos claros con una dindmica de horizontalidad, en
las que pudieron aflorar y construirse capacidades analiticas y de gestion.

El andlisis de las trayectorias de las figuras mas destacadas, aquellas cuyos
nombres aparecen unay otra vez para dar cuenta de lo que el INAP es y hace,
permite comprender que las formaciones de base —tanto las ligadas con
credenciales como la asociada con la actividad politica— y los vinculos tejidos
en determinados ambitos explican el modo en que ingresaron a trabajar en el
organismo. Pero fue el mismo ambito de trabajo el que dio cuenta del desarrollo
de practicas que forjaron tradiciones en torno a qué hacer y cémo hacer. Es
quizas en la «guardia vieja» y las/os administradoras/es gubernamentales donde
esas marcas se volvieron visibles, porque, a su manera, encarnaron la figura
general del «<administrador publico». Y sobre su propia practica cimentaron, a
modo de espejo, sus intervenciones en la forma de propuestas de capacitacion
y produccion de conocimiento.

La exteriorizacion del trabajo del INAP en actividades de capacitacion y
produccion de conocimiento fue posible gracias a la sélida plataforma que las
areas de soporte garantizaron para que «las cosas salgan»: la Administracion
general, la Gestion de la capacitacion, la Biblioteca y la Imprenta concentraron
y expresaron ese trabajo invisibilizado, pero imprescindible a la hora de explicar
lo que el INAP es y hace. Las rutinas que brindan tranquilidad y certidumbre,
la disposicién de las condiciones para el desarrollo de las actividades de
capacitacion, el resguardo del acervo y la conexion con el mundo a través del
conocimiento producido sobre Estado, Administracion y politicas publicas, y la
materializacion del trabajo del INAP por medio de las publicaciones, todo ello es
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parte indisoluble de esta historia que da cuenta del modo en que el organismo
se convirtid en referencia en el campo de la Administracién Publica Nacional.
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Anexo. Autoridades del INAP
(1973-1999)

Periodo Presidenta/presidente Miembros del Directorio

1973/1976 | 1973 - -

1974 José Serlin s.d.

1976/1983 | 13/4/1976-30/5/1976 Héctor R. Puerta Ynda s.d.
(interventor)

1976 Rizieri Arturo Rabboni Cnel. (RE) Jorge Cusell
Carlos Asti Vera
Carlos Young

Oscar Collazo
1977/78 Cnel. (RE) Jorge Cusell
(hasta 1/11/1977)'4

Cnel. (RE) Rodolfo Noé
(desde 24/12/1977)

Carlos Asti Vera
Carlos Young

Oscar Collazo
(hasta 23/11/1977)

Javier Lopez
(desde 1/1/1978)
1982 Carlos Young
Carlos Asti Vera
Mario Micele
José Tisi Bafia
(hasta 10/11/1982)

Miguel Coquet
(desde 22/11/1982)

Raul Rubén Jousset

147 Las renuncias de los miembros del Directorio figuran en el Acta 26/1983 (folios 1520-1525),
disponibles en la Biblioteca del INAP.
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Periodo

Presidenta/presidente

Miembros del Directorio

1983/1989

1984

1985

1986

Jorge Roulet
(10/12/1983-1986)

Agustin A. Gordillo
(hasta 4/7/1984)

Enrique Groisman
Mario Rejtman Farah
Humberto Lanzilotta

Oscar Oszlak
(hasta 3/10/1985)

Enrique Groisman
Mario Rejtman Farah
Humberto Lanzilotta

Eduardo Passalacqua
(desde al menos 8/5/1986)
Mario Rejtman Farah
(hasta 22/8/1986)

Brian Thomson
(desde al menos 10/10/1986)

1988

Luis Stuhlman
(1986-9/12/1989)

Brian Thomson

Liliana de Riz

Roberto Martinez Nogueira
Santiago Lazzatti

1989/1999

1989

1991

1992

Gustavo Béliz
(10/12/1989- 4/12/1992)

Abel Fleitas Ortiz de Rosas
Diego Blasco Funes

Abel Fleitas Ortiz de Rosas
Diego Blasco Funes

Pablo Fontdevila

Patricio Léizaga

Diego Blasco Funes
Abel Fleitas Ortiz de Rosas
Pablo Fontdevila

1993

1994

1995

1998

Claudia Bello

Luis Barone
Virginia Franganillo
Luis Stuhlman

Luis Barone
Alberto Bonifacio
Virginia Franganillo
Luis Stuhlman

Luis Stuhlman

Luis Barone
Virginia Franganillo
Eduardo Valdés
Alberto Bonifacio

Victor Hugo Cantero
Martin Tomas Gras
Enrique Iribarren
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Materiales complementarios

Normativa del INAP Argentina (1973-1999)
https://bit.ly/3mtCcJj

Capacitacion en el INAP Argentina: perfiles y programas (1973-1999)
https://bit.ly/3KHum6K

Investigacion en el INAP Argentina: sistematizacion y analisis (1973-1999)
https://bit.ly/3Uz2u9D
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