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RUPTURAS O CONTINUIDADES EN MATERIA DE BUENAS PRACTICAS EN LA
ADMINISTRACION PUBLICA NACIONAL A PARTIR DE LOS CUADERNOS DEL INAP
(2020-2021).

Ricardo Sebastian Piana”
Resumen:

El presente trabajo intenta identificar la existencia de rupturas o continuidades en materia de buenas
practicas de reforma en la administracion publica nacional, a partir de los conceptos de “cultura
organizacional”, “innovacion”, “gestion del cambio” y “resistencia organizacional” en los
Cuadernos Instituto Nacional de la Administracion Pablica (CUINAP).

Ante la ausencia de normas, discursos y planes orientadores de la reforma administrativa en la
actual gestion de gobierno, nos preguntamos si es posible identificar politicas de reforma
continuistas/incrementales o innovadoras/disruptivas en este periodo gubernamental. Los conceptos

de “cultura organizacional”, “innovacion”, “gestion del cambio” y “resistencia organizacional” son
claves para identificar politicas en esos ejes.

El andlisis de contenido se baso inicialmente en la identificacion cuantitativa de las publicaciones y
en un proceso de seleccién por tema y autor, para pasar luego a su lectura —como instrumento de
recoleccion de informacion— realizada de manera sisteméatica y metodica, buscando dar cuenta
cualitativa de los interrogantes y objetivos de la investigacion.

De los resultados obtenidos no pudimos detectar grandes cambios en los paradigmas y politicas de
reformas en la administracion pablica nacional de la actual gestion de Alberto Fernandez.

Palabras clave: reformas administrativas - revistas académicas gubernamentales - cambio
organizacional.

1. Introduccién

El presente trabajo intenta identificar la existencia de rupturas o continuidades en materia de buenas
practicas de reforma en la organizacion publica nacional a partir de los conceptos de “cultura
organizacional”, “innovacion”, “gestion del cambio” y “resistencia organizacional” buscando esos
ejes tematicos en los trabajos publicados en los Cuadernos del Instituto Nacional de Administracion

Pablica (INAP), Argentina, bajo su edicion y cuidado.

Se plantea una revision selectiva de la literatura (conf. Herndndez Sampieri, Fernandez Collado y
Baptista Lucio, 2010) puesto que, sobre la tematica, existe un gran volumen de revistas académicas,
periddicos, libros, Cartas y documentos gubernamentales.

Del estudio a realizar se pretende dar los primeros pasos para la construccién de un mapeo
conceptual necesario en un tema complejo, con abundante literatura y, como veremos e intuimos,
ausencia de conceptos comunes pero posiciones similares dentro del campo disciplinar. Ello nos
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permitira disefiar unas primeras hipotesis en torno a las lineas actuales del gobierno de Alberto
Ferndndez en sus orientaciones sobre el disefio organizacional de la administracion publica
nacional.

1.1. Justificacion

En el dmbito latinoamericano y durante los ultimos afios, las propuestas de reformas en las
Administraciones Publicas han estado atravesadas por diversos paradigmas: desde las politicas del
Consenso de Washington, con una matriz apoyada en las teorias de la Nueva Gestion Publica
buscado implantar modelos de gestion post burocraticos (Piana y Patifio Jaramillo, 2021), hasta
aquellas que proponen recuperar y fortalecer el rol estatal y sus capacidades, principalmente
propugnadas por los gobiernos de corte progresistas y apoyadas en las Cartas y Cédigos del Centro
Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo®.

Las reformas dadas en Argentina han tenido a lo largo de estos afios varias orientaciones que han
modificado los modos de gestionar la organizacion publica, a veces en sentidos contradictorios,
pero que han seguido aquellos dos grandes modelos?.

En materia de reforma administrativa, la actual gestion nacional no ha mostrado lineas claras sobre
orientaciones y buenas practicas. En efecto, la pandemia y las necesidades organizacionales
coyunturales de resolucion de problemas mas urgentes (como el trabajo remoto), la centralidad del
acuerdo con el FMI y los conflictos politicos en el seno del partido gobernante han hecho desplazar
a un muy segundo plano las orientaciones en materia de reformas e innovacién gubernamental. De
la formacién de sus funcionarios y las lineas tedricas que han desarrollado antes de sumarse al
gobierno pueden intuirse la adscripcion a algunos paradigma tedricos contrarios a la gestion
anterior®, pero lo cierto es que el Decreto N° 434/2016 que aprobé el plan de modernizacién de
Macri* atin sigue vigente®. Tampoco han habido grandes noticias sobre la modernizacién o reforma

! Bajo su propuesta, los ministros de Administracion Publica y Reforma del Estado han aprobado en las Cumbres la
“Carta Iberoamericana de la Funcion Publica”, en Bolivia, en 2003; el “Cddigo Iberoamericano de Buen Gobierno”, en
Uruguay, en 2006; la “Carta Iberoamericana de Gobierno Electronico”, en Chile, en 2007; la “Carta Iberoamericana de
Calidad en la Gestion Publica”, en El Salvador, en 2008, la “Carta Iberoamericana de Participacion Ciudadana”, en
Portugal, en 2009, la “Carta Iberoamericana de los Derechos y Deberes del Ciudadano en Relacion con la
Administracion Publica”, en Panama, en 2013, la Carta Iberoamericana de Gobierno Abierto, en Bogota, en 2016, la
“Carta Iberoamericana de Innovacion en la Gestion Pablica”, en Andorra, en 2020 entre otros documentos
internacionales como el documento doctrinario denominado “Una Nueva Gestion Publica para América Latina”, que
fuera suscrito por el Consejo Directivo del CLAD, en 1998.

2 Esto da cuenta de politicas de mimetismo institucional a nivel gubernamental. DiMaggio y Powell (1999) distinguen
tres tipos de isomorfismo institucional: a) coercitivo, como resultado de recomendaciones, ayudas financieras
condicionadas o presiones formales e informales ejercidas por otras organizaciones para que se reproduzcan las
estructuras y las pautas de funcionamiento; b) mimético, como resultado de procesos de imitacion de casos lideres que
configuran ejemplos a seguir; c) presion normativa, que refiere al impacto de ciertas agrupaciones profesionales que
intercambian conocimientos, definen aquello que consideran ‘buenas practicas’ y favorecen su rapida extension. En el
caso argentino se han dado de los tres casos.

3 por ejemplo, el caso de su Secretaria de Gestion y Empleo Publico, Ana Castellani, investigadora principal del
CONICET, https://www.conicet.gov.ar/new_scp/detalle.php?id=21357&datos_academicos=yes Recuérdese que en en
el discurso de apertura de sesiones ordinarias 2020, el presidente calificé a su gobierno como un gobierno de cientificos.
https://www.telam.com.ar/notas/202003/436482-alberto-fernandez-discurso-completo-apertura-sesiones-ordinarias-
congreso.html

* Recuérdese que el anterior gobierno habia planteado, como uno de sus ejes centrales, un plan de modernizacién que
derivé en el uso masivo de la plataforma de gestion documental GDE y firmas electrénicas a sus actuaciones en casi
todos los &mbitos de la Administracion Publica centralizada. https://www.casarosada.gob.ar/slider-principal/35580-
presentan-un-plan-de-modernizacion-de-la-argentina

® http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/255000-259999/259082/norma.htm
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de la administracion publica® ni los discursos presidenciales han puesto el eje central en estos
7
temas'.

¢Cual es la orientacion que plantea la actual gestion en torno a los procesos de reforma de la
administracién publica? ¢Pretende romper con los modelos disefiados por la gestion anterior o s6lo
hay continuidad? La falta de perspectiva temporal, la ausencia de normativa y de discursos centrales
hacen a la dificultad de dar de una respuesta directa y es por ello que nos proponemos en forma
exploratoria acercarnos a la respuesta de nuestra problematica a traves de la lectura sistematica de
las publicaciones de los Cuadernos del Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP).

Siendo una de las funciones del INAP la promocion y realizacion de estudios e investigaciones que
releven buenas practicas de administracion publica y que contribuyan a la mejora de la gestion y
modernizacién del Estado, y teniendo los Cuadernos del Instituto Nacional de la Administracion
Pablica (CUINAP) la direccion editorial del Director del INAP resulta un espacio valido para
estudiar el eje continuidad/innovacion.

Si bien tanto las publicaciones Estado Abierto como Cuadernos del INAP tienen referencias
tedricas, por una cuestion de espacio y con el fin de de relevar la posicién ideoldgica gubernamental
buscaremos los contenidos conceptuales en los CUINAP pues sélo sobre esta publicacién podremos
analizar los codigos orientativos del buen gobierno desarrollados por la actual gestién del gobierno®.
En efecto, si bien el CUINAP afirma que las “ideas y planteamientos contenidos en la ... edicion
son de exclusiva responsabilidad de sus autores y no comprometen la posicion oficial del INAP”
sus editores responsables desde su inicio han sido el Ph.D. Alejandro M. Estévez como asi también
en la actualidad, el Lic. Mauro Solano, Directores del INAP. Que dentro de los CUINAP se
publiquen investigaciones financiadas por el Instituto, desgrabaciones de conferencias por él
organizadas y también que el propio INAP sea objeto de estudio, valida nuestra argumentacion
respecto del caracter institucional de las ideas sostenidas en los Cuadernos. Esto es, aun con la
exclusion de la responsabilidad, que la edicion esté a cargo de la maxima direccién politica del
Organismo rector en la materia revela que existe una direccion en la eleccion del tema y el autor a
publicar.

® Se relevaron las noticias especificas sobre modernizacion del gobierno actual, advirtiéndose que a) no han habido
grandes anuncios; b) que las noticias incluyen aspectos no asociados tradicionalmente a la modernizacién del Estado o
reforma adminsitrativa y que c) dentro de ellas, la gran mayoria de ellas estan asociadas s6lo a la innovacion
tecnoldgica: Véase https://www.argentina.gob.ar/modernizacion/noticias?page=2198

’ Se buscaron los discursos presidenciales de asuncion, y los tres de apertura de sesiones ordinarias. Del primero
destacamos la siguiente mencion:“En el mismo contexto de innovacién vamos a proponer una gran escuela de
gobierno, con altisima excelencia académica, como un eje de profesionalizacion, mérito y carrera administrativa en el
marco del Estado Nacional”; mas tarde, en el de apertura de sesiones 2020 reforzo este anuncio y sefiald que “... hoy
vengo a anunciar el relanzamiento de un suefio de Raul Alfonsin, en los albores de nuestra democracia en 1983: el
cuerpo de administradores gubernamentales. Un cuerpo profesional de servidores publicos formados con excelencia
académica, con arraigo a la carrera administrativa y con una mistica de transformacion del Estado para ponerlo al
servicio de la sociedad. En el transcurso del periodo 2020 se convocara a una nueva edicién actualizada de dicha
experiencia, a la que Illamaremos Programa de Innovadores de Gobierno” que no se cred y aun esta pendiente (Véase
https://www.argentina.gob.ar/consejo/innovadores-gubernamentales); en 2020 también se mencioné que “Nuestro
objetivo es descentralizar la Administracion Publica Nacional y promover un Plan de Desarrollo con Equidad
Territorial, mediante el cual se fortaleceran las estructuras econémicas en las provincias con planificacién y
financiamiento  para infraestructura  productiva® que se transform6é en la Ley N° 27.589
(http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleglnternet/anexos/340000-344999/344859/norma.htm). Tal vez otro de los temas
sea la creacion del Consejo Econdmico y Social. Sin embargo, estos Ultimos dos proyectos han tenido poca incidencia
en los temas de la gestion administrativa.

8 En efecto, si bien la Revista Gobierno Abierto, Revista sobre el Estado, la administracion y las politicas publicas
tiene un gran contenido teorico y ha aparecido en esta gestion, la revista tiene formato de revista cientifica, con proceso
de referato y deslinde de responsabilidad del editor por los conceptos, opiniones o afirmaciones vertidas en los
articulos los que son a titulo personal y de exclusiva responsabilidad de los respectivos autores.
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Entendemos que con la lectura sistematica de los CUINAP podremos reconstruir las orientaciones y
buenas practicas que la actual gestion nacional tiene sobre politicas de reformas de la organizacion
administrativa.

1.2. Metodologia

A fin de realizar un primer recorte sobre la diversidad tematica que supone delimitar las
orientaciones en materia de reforma de la administracién, se decidié operacionalizar las buenas
practicas a través de conceptos claves o tematicas asociadas a la “resistencia organizacional”, la
“cultura organizacional”, la “innovacién” y la “gestion del cambio™. Estos conceptos claves son
centrales en el campo académico de la teoria de la organizacién en general y de la administracion
publica en particular. Son conceptos instrumentales aplicables, en principio, a distintas corrientes u
orientaciones. En efecto, la “gestion del cambio” lo puede ser respecto de la Nueva Gestion Publica
o del modelo neoweberiano y la “resistencia organizacional” puede ser a las politicas de Gobierno
Abierto; lo mismo puede decirse de los conceptos de “innovacidon” y “cultura organizacional”. Sin
embargo son centrales para identificar si existe en la literatura académica especializada
preocupacion por los procesos de cambio, la innovacion y su resistencia.

La innovacion y el proceso de cambio son vitales pero también normales para cualquier
organizacion™. Es por ello que el tema del cambio siempre esta presente en cualquier organizacion
pero lo que queremos aqui analizar es si ese cambio se percibe y cdmo. Nuestro presupuesto
sostiene que los desarrollos teméticos de las publicaciones gubernamentales estaran mas orientados
a los conceptos de ‘“cultura organizacional”, “innovacioén”, “gestion del cambio” y “resistencia
organizacional” cuando las politicas de reforma son disruptivas/innovadoras mientras que estos
conceptos no son centrales cuando las politicas de reforma son incrementales o validan reformas ya
consolidadas™. Si la innovacién, el cambio y la resistencia no aparecen en la linea central de los
autores con los que vamos a trabajar, es posible que no se estén planteando ni emprendiendo
politicas de reforma innovadoras sino meramente incrementales que contintan las ya desarrolladas
por la gestion anterior.

Como hemos ya sefialado, ante la ausencia de otras fuentes oficiales dentro de la actual gestion
(normas, planes o discursos) debemos recurrir a otro tipo de fuentes indirectas pero de origen
gubernamental, recayendo nuestra seleccion sobre el INAP y especificamente en los CUINAP.

Los CUINAPY son una publicacién destinada a la participacion en el debate publico y la
divulgacion de investigaciones sobre el Estado y la administracion pablica. Buscan articular una
comunidad de practica de saber experto que construya una teoria integrada de la Administracion

° Véase, por ejemplo, Pfeffer (2000) o Schein (1988). Respecto de la complejidad y variedad sobre estos conceptos,
vease el estudio que realizan Gonzéles-Limas y otros (2018) respecto del de “cultura organizacional”.

19 Como se ha dicho ...“The theory sees change as normal and indeed as healthy. And it sees the major task in society —
and especially in the economy — as doing something different rather than doing better what is already being done. ...
the entrepreneur always searches for change, responds to it, and exploits it as an opportunity. ... Innovation is the
specific instrument of entrepreneurship. It is the act that endows resources with a new capacity to create wealth.
Innovation, indeed, creates a resource.... In most knowledge-based innovations, receptivity is a gamble. And the odds
are unknown, are indeed mysterious. There may be great receptivity, yet no one realizes it. And there may be no
receptivity, or even heavy resistance when everyone is quite sure that society is actually eagerly waiting for the
innovation”. (Drucker, 2015:31, 33, 36 y 156).

1 Si bien lo afirmamos a modo de presupuesto y guia interpretativa partimos del dato de la gran cantidad de
publicaciones y trabajos que se dieron especialmente en los periodos de grandes cambios estatales y reformas
administrativas. En efecto, tanto durante como luego, uno de los efectos “académicos” de las reformas del Estado
durante el gobierno de Menem (1989-1999) fue la aparicién de una innumerable cantidad de publicaciones sobre la
reforma del Estado y sus consecuencias. Lo mismo puede decirse con la pretension de implementacion otros
paradigmas como los de la Nueva Gestion Publica y mas recientemente del Gobierno Abierto.

12 https://publicaciones.inap.gob.ar/index.php/CUINAP
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Pablica que interconecte el nivel macro (teorias y los enfoques epistemoldgicos de la
administracion), el nivel medio (u operacional de las organizaciones publicas tanto desde lo
institucional, sus estructuras, comportamientos, decisiones y normativas) hasta el nivel micro
(donde se trabaja, en forma mas cualitativa, las historias de la vida cotidiana de los diversos actores
de la administracion). Es por ello que es una fuente valida para realizar la indagacion.

Desde su comienzo en 2020 a la fecha se han publicado 85 nimeros del CUINAP. Los Cuadernos
acumulan méas de 4.500 péaginas con trabajos académicos inéditos, alguna reedicion de textos
clésicos, transcripciones de conferencias dictadas en el ambito del INAP y trabajos de
investigadores del propio Instituto incluyendo estudios sobre el propio organismo y sus
funcionarios.

Para efectuar un recorte, sobre la base total de los Cuadernos, se hizo una primera seleccion en
funcion de su titulo, y en segundo lugar, para ampliar la primera seleccion, por los autores y sus
campos tematicos de investigacion™. Luego se realiz6 una lectura en profundidad —como
instrumento de recoleccion de informacion— de manera sistemética y metddica'®, buscando dar
cuenta cualitativa de los interrogantes y objetivos de la investigacion (conf. Ruiz Olabuénaga,
1996).

Con esta metodologia podemos sustentar una reflexion tedrica sistematica de la literatura para la
construccién de un estado del arte. Esta estrategia aporta elementos para la construccion de las
hip6tesis de investigacion (Corbetta, 2007) y es por ello un paso esencial para el estudio de
cualquier campo disciplinar. Si bien tiene un rol secundario en los modelos cualitativos de
investigacion,

“... el estado del arte de un 4rea tematica o tema discute las lineas de investigacion y las
tradiciones tedricas vigentes en el momento de su elaboracion, y las similitudes y divergencias
entre ellos. El estado del arte es mas abarcativo que el marco tedrico; su propésito es mostrar
cdmo se ubica una linea o programa de investigacion respecto de las otras lineas o programas;
permite también evaluar la actualidad del tema (tomando en cuenta la denominada frontera del
conocimiento)” (Dalle, Boniolo, Sautu, y Elbert, 2005:88).

Finalmente, con el resultado se realiz6 un cuadro conceptual de los elementos hallados a fin de
realizar las comparaciones y responder a los interrogantes.

2. Desarrollo

A partir de los titulos y autores identificamos 28 posibles trabajos sobre los que realizamos una
lectura en profundidad. Luego de realizada la tarea detectamos 15 trabajos con posibles aportes
originales™ sobre los conceptos o tematicas vinculadas a “resistencia organizacional”, “cultura
organizacional”, “innovacion” y “gestion del cambio”.

Los trabajos finalmente identificados, luego de una lectura sistematica en profundidad recorren los
mas variados temas e intereses, tales como se puede apreciar a continuacion.

En el trabajo sobre “Ostracismo organizacional: tipologia y etapas” de Alejandro M. Estévez (2020)
se estudia el cambio organizacional a partir de las consecuencias individuales que pueden derivar en
un tipo de castigo, de naturaleza social: el ostracismo. Se revisa el fendmeno del exilio u ostracismo

13 No se tomaron textos con estudios de casos o tematicos especificos. Finalmente, se descartaron algunos trabajos

histdricos.

14 Es decir, no se realiz6 una busqueda de las palabras sino que se buscé fueron los conceptos o ideas mas alla del
nombre que los autores utilizaron.

15 Se descartaron, luego de su lectura en profundidad, textos que en sus marcos tedricos referian a otros autores pues
buscamos posiciones originales de la academia que se expresan en el CUINAP.
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organizacional y se sefiala que en el contexto de los profundos cambios de las organizaciones
modernas, la cuestion del exilio u ostracismo organizacional est4 cobrando una mayor relevancia en
la teoria organizacional moderna.

La publicacién de Oscar Oszlak titulado “El Estado después de la pandemia COVID-19” es una
transcripcion de la disertacion hecha para el INAP en marzo del 2020, dias antes de decretarse el
ASPO. Su planteo es que “la futura gestion publica deberd convivir, cada vez més, con una
explosiva mezcla de complejidad e incertidumbre que pondra a prueba la fortaleza y capacidad de
sus instituciones” (Oszlak, 2020:23) en torno a lo que acufia como Estado en la Era Exponencial
dadas las transformaciones sin precedentes, especialmente en la tecnologia, la digitalizacion y la
ciencia.

En “ldentidad organizacional. Conceptualizacion y analisis”, de Ricardo Maria Pifieyro Prins
(2020), se analiza la identidad organizacional. Pifieyro Prins se centra en el analisis organizacional a
partir de los conceptos de a) cultura organizacional; b) identidad organizacional; c) el cambio y lo
permanente y d) identidad y cultura’ y su vinculacién con la identidad para concluir que la
identidad no es la variable condicionante del éxito organizacional sino el de las decisiones que se
toman.

El Cuaderno 16 es una compilacién de articulos y reflexiones de Ernesto Gore (2020) sobre el
aprendizaje organizacional mientras que el titulado “Cultura organizacional: nuevos dioses y la
busqueda del eslabon perdido para la transformacion del Estado”, de Isidoro Felecman y Gustavo
Blutman (2020) trabaja el concepto como parte del nucleo central del subsistema social: el
subsistema de la cultura junto al tecnoldgico, el de los fines y al econdmico, conforman el sistema
de una organizacion.

En el Cuaderno 21, titulado “La gestion de politicas publicas y el rol de Direccion” elaborado por
Sandra Guimenez busca describir y operacionalizar qué caracteristicas profesionales y personales
coadyuvan a la constitucion de un perfil deseable y posible en funcionarios intermedios. Surgido en
el marco de un proyecto de investigacion del INAPY, afirma que el rol de los directores de nivel
intermedio sera operativizar los objetivos politicos y contar con los dispositivos técnicos,
administrativos y humanos que posibiliten alcanzar los resultados esperados y a partir de esta
gramaética directiva del Estado es posible reconstruir sus ideas sobre la gestion del cambio.

El texto de Roberto Esteso (2020) titulado “Covid-19: mas Estado — mas presente. ;Y si mejoramos
el Estado ? Apuntes desde la cuarentena sobre el mal estado del Estado” aboga por una
administracién cientifica, no en el sentido taylorista, sino donde el Estado sea la vanguardia en el
uso de las mejores practicas de gestion tecnoldgicas y organizacionales disponibles. EI Cuaderno
titulado “La gestion publica en un pais federal” es una transcripcion de la disertacion hecha por el
autor para el INAP por el Administrador Gubernamental, Horacio Cao (2020).

En el trabajo de la politdloga Maria Esperanza Casullo (2020), titulado “Las capacidades estatales
como contrato intergeneracional” también proviene de una actividad del INAP. Para la autora las
crisis son (o deben ser) momentos de innovacion publica, de repensar esas certezas, de volver
a pensar los propios marcos conceptuales, de adaptar y de cambiar lo que sea posible. El

16 |_os autores mas utilizados para el concepto de cultura organizacional y para identidad organizacional son De Board
(1978), Robbins (2004), Schein (1988), Etkin y Schvarstein (2011) mientras los conceptos generales de identidad son
tomados de Dubar (2002).

1 El estudio busco explorar qué implica realizar una buena direccion, desde el punto de vista de quienes ejercen 0
hayan ejercido actividades de ese tipo en el Estado nacional a través de un cuestionario semiestructurado contactadas a
través de la técnica de bola de nieve. Las personas entrevistadas fueron 13 de distintos ministerios nacionales y el
ANSES. En otro trabajo de Sandra Guimenez, también de 2020 y titulado “Una aproximacion socioldgica a la gestion
de politicas publicas y el rol de coordinacion”, entiende que el estudio del campo estatal “requiere conocimientos
profesionales, técnicos y administrativos singulares, que dan lugar a la construccion de un know how que se
(re)produce a lo largo del tiempo” (Guimenez, 2020b:11) y es por ello que justifica el estudio de los cuerpos
burocraticos y sus practicas cotidianas para lograr resultados de la gestion. Véase también Guimenez (2021).
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texto “Innovacion publica después del COVID-19” de Francisco Javier Velazquez Lopez (2020),
secretario general del CLAD, también es parte de una disertacion hecha por el autor para el INAP y
trabaja, siguiendo la Carta Iberoamericana de Innovacion en la Gestion Publica, los cinco pilares de
la llamada innovacién inteligente.

El siguiente trabajo de Francisco Suarez e Isidoro Felcman y que prologa Nora Gorrochategui
titulado “Tecnologia y Organizacion” es el nimero 38 de la serie de CUINAP y es en verdad una
reedicion del clasico libro de los autores donde se trabajan conceptos hoy ya consolidados en la
disciplina. “Planificacion publica a gran escala: una propuesta para el andlisis comparado de
experiencias” se titula el trabajo del politdlogo e investigador del INAP Juan Federico von Zeschau
que analiza las dimensiones «formal» y «politica-sistémica» de este tipo de “... construccion
negociada entre el Estado y la sociedad civil de objetivos macrosociales de largo plazo” (von
Zeschau, 2020:11).

El trabajo de Norberto Vazquez y Graciela M. Silva en el CUINAP 45 “Crisis, innovacion y
conocimiento organizacional en la Administracion Publica” (2020) estudia las respuestas dadas por
el INAP a contextos de crisis. El trabajo 58 del CUINAP, “Teoria y practica sobre gerenciamiento
de redes: andlisis de cuatro casos” de Alejandro M. Estévez y Gustavo Banchero (2021), se presenta
como un estudio empirico, inductivo y exploratorio focalizado sobre cuatro redes™® y sefialan
algunas conclusiones de las redes frente a la resistencia al cambio.

Por ultimo, en “;Confiar en la burocracia?: Coémo quebrar la desconfianza social en la
Administraciéon Publica” es una desgrabacion de una conferencia dada para el INAP del
Coordinador de la Escuela Iberoamericana de CLAD, Nelson De Freitas (2021) donde se tratan
aspectos aspectos de este tipo de organizacion tradicional de la cosa publica.

En el siguiente cuadro, daremos cuenta de los principales aportes de los conceptos seleccionados.

18 | as redes estudiadas fueron RIOSP Conicet; el Consejo de Rectores de las Universidades Privadas (CRUP), por
RECIARIA (comunidad de redes de bibliotecas y sistemas de informacion de la Argentina) y la Red Académica de
Gobierno Abierto (RAGA)
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Cuadro | - Citas textuales y citas parafraseadas de los conceptos “cultura organizacional”,

“innovacion”, “gestion del cambio” y “resistencia organizacional”

identificadas por numero del Cuaderno y Autor

en los CUINAP

concepto
CUINAP
;umero cultura organizacional innovacion gestion del cambio
Autor/es
1. Con la tecnologia “.. se|Como la cohesion de une
Alejandr generan trabajos | sociedad necesita generar &
0 N. «solitarios», en los cuales la | veces victimas propiciatorias c
Estévez persona debe estar | chivos expiatorios pare
controlando pantallas, | componer el  orden el
sistemas y procesos que no | ostracismo como forma de
requieren de la interaccion | castigo  organizacional  es
con otros individuos. Estos | relevante frente a un escenaric
trabajadores comienzan | de grandes cambios.
lentamente a incorporar
actitudes de ostracismo y de
inhibicion  social  (social
avoidance). Son las tareas y
sus caracteristicas de
aislamiento social las que, de
manera  progresiva, van
formando comportamientos
favorables al ostracismo
para aquellos individuos que
se fueron adaptando a esas
condiciones  particulares”
(Estévez 2020:31).
11. A pesar de los procesos de
Oscar cambio, el Estado argentinc
Oszlak jamas  fue  sometido  al
diagndstico institucional. Pol
ello, “la administracior
publica deberia ser une
gestibn en  tres tiempos:
planificar el futuro, gestionar e
presente y evaluar el pasado’
(Oszlak, 2020:15)
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14. “.. se persigue la idea de que Sostiene que la identidad no se
Ricardo |tener una determinada identidad opone al cambio pero aclara que
Maria implica ciertas consecuencias “las transformaciones en |os
Pifieyro | inevitables o, incluso, el rasgos de identidad son ur
Prins razonamiento de que la pérdida cambio en los fundamentos
de los viejos paradigmas que le mismos de la organizacion”
daban valor a la organizacion es (Pifieyro Prins, 2020:28),
la causa de sus nuevos males”
(Pifieyro Prins, 2020:21).
16. “Decirle a la gente qué es Ic
Ernesto |“.. es una “historia”, una |Afirma que trabajo, | que debe hacer, como debe
Gore narracion  compartida  entre | aprendizaje e innovacion no | hacerlo y cuando debe hacerlc
miembros de una comunidad vy |pueden  tratarse ~ como | es cada vez mas dificil en la

que la posibilidad de compartir
esa historia tiene mucho que ver
con ser parte de ella”(Gore,
2020:31). De alli la importancia
del ambiente semantico.

fendmenos independientes y

por ello “aunque en el
esquema tradicional, solo
ciertas areas de la
organizacion reciben
autorizacion para buscar
conocimiento nuevo,
mientras que las demas

deben sujetarse a sus rutinas,
eso casi nunca sucede y el
lugar de trabajo suele ser,
para bien o para mal, un
lugar de ensayo, prueba,
aprendizaje e innovacion”
(Gore, 2020:28). Sugiere que
hay limites a la innovacién
planificada.

“Una organizacion es capaz
de aprender cuando puede
hacer cosas que antes no
hacia. Cuando es capaz de
reconocer  problemas vy
oportunidades,

organizandose para generar
respuestas  capaces  de
solucionarlos 0
aprovecharlas. Esto es mas
dificil de lo que parece,
porque las organizaciones
han sido creadas para
repetir lo que ha resultado
exitoso, no para cambiar”.
(Gore, 2020:81).

organizaciones
contemporaneas. Hay  dos
grandes razones para que estc
sea asi. En algunos casos
porque la gente a nuestro cargc
suele saber mas que nosotros \
en muchos otros, porque poca:
veces sabemos de antemano qué
es lo que hay que hacer” (Gore
2020:31). De alli que sefiala que
un plan debe disefiar Ic
deliberado pero también estal
atento a enfrentar lo inesperado
situacion en la que emergen 1os
lideres (no los planificadores).
Los problemas se dan cuando se
quiere cambiar esa manera de
hacer las cosas y generalmente
queremos cambiar las nuevas
practicas en un aula o er
reuniones de trabajo pero las
praticas se  aprenden
consenstian en una (0 varias
comunidad(es)  (CoP):  los
aprendizajes se  dan
construyen participando con los
demas.
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18. Si bien reconocen algunas La cultura organizacional
Isidoro manifestaciones visibles (normas, | La potencia de las nuevas | influye, entre otros factores, “er
Felcman | procesos, rituales,  simbolos, | tecnologias y el acceso |la actitud frente al cambio’
y comportamientos, espacios | masivo  que tiene la | (Blutman, y Felcman, 2020:73).
Gustavo | fisicos, sensaciones de bienestar y | ciudadania  serian  factor
Blutman | malestar), afirman que por debajo | determinante en el éxito de | Para los autores un proceso de
existen preferencias (valores) y [los nuevos procesos de | reforma exitoso estarie
creencias profundas (presunciones | transformacion;  parecerian | condicionado a que s
basicas) que “forman parte de [ ser ahora los «nuevos dioses» | produzcan transformaciones
un inconsciente, un imaginario | que aseguraran la | importantes en el ambitc
colectivo organizacional y que, | transformacion y los cambios | cultural:  una  modificacior
de manera silenciosa, no | fundamentales. Sin embargo | sustancial de una situacior
manifiesta, guian los | la «dimension invisible» | estructurante, “une
comportamientos en  sentidos | sigue estando presente y la | cristalizacion que debe
opuestos a la racionalidad de los | modificacion en cualquiera [ romperse para construir nuevos
procesos de transformacion” | de los subsistemas interactGia | valores,  nuevos  modelos’
(Felcman y Blutman, 2020:11). con los otros. (Blutman, y Felcman, 2021:77)
En verdad eso nuevos valores
“provienen de paradigmas
visiones del mundo cor
entramados ideoldgicos’
(Blutman y Felcman, 2021:93
que las sustentan, como los
paradigmas weberianc
tradicional, el neoliberal con sus
aportes tecnoldgicos (Nueve
Gestion  Publica) y  los
paradigmas neoweberianos
participativos.
21. “Esa gramadtica directiva del Los componentes de une
Sandra Estado posibilita la creaciéon de gramatica directiva del Estadc
Guimene | una vision compartida entre quien se compone de “... : ) e
z dirige y los que son dirigidos; despliegue de ciertas
esto comulga de un modo virtuoso habilidades blandas, comc
para atender a los objetivos de las escuchar, conocer, sel
politicas publicas y otorga respetuoso, dejar la puerte
coherencia a actividades dispares abierta, dar la palabra
... ” (Guimenez, 2020:54). discutir, participativamente

acerca de los problemas del
area y sus resoluciones; II
acompafadas de un conjunto de
acciones que arrojan buenos
resultados a la hora de evaluat
la gestion de direccior
realizada; tales como organizat
tareas de un modo equilibradc
y consensuado con el equipo de
trabajo y dentro de él

10
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compartir con ellos momentos
extraburocraticos, desarrollar
ejecutar una  planificacior
estratégica participativa’
(Guimenez, 2020:54).

27.
Roberto
L. Esteso

Como logicas de innovacion,
sugiere -entre otros-
introducir en las
administraciones publicas
“formas de gestion por
proyectos, lo que a su vez
requiere de  empleados
polivalentes, aptos para
gestionar con metodologias
de trabajo colaborativas ...
que se recompense en
funcion de los resultados, ...
la implementacion de formas
de comunicacion
organizacional y de
motivacion de esas personas,
que sean capaces de dar
cuenta de los cambios
introducidos en los procesos
de trabajo y en el contexto
espacial y cultural de las
organizaciones  por  los
nuevos  instrumentos y
metodologias de gestion”
(Esteso, 2020:27).

No realizar los cambios “... pol
no considerarlo importante
para evitar conflictos con los
sectores que se apropian de la
organizaciones o por cualquiet
razon 'y en  cualquiet
circunstancia es un probleme
relevante, pero que es el marcc
critico puesto por la pandemia
el que vino a mostrar que ellc
forma parte actitudes
conductas que muestran une
falta de responsabilidac
politica y ciudadana, de parte
de quienes conducen o diriger
organizaciones estatales’
(Esteso, 2020:25-6).

28.
Horacio
Cao

Casi todas las experiencias
exitosas de la Argentina bajc
cogestion federal muestran que
un factor clave es haber logradc
un paraguas politico alrededot
del cual poder desplegar Ilac
herramientas técnicas de I
administracion. 'Y asi  los
cuadros administrativos, en Ic
relativo a la dimension politice
de las relaciones
intergubernamentales deben ¢

comprender su valot
estratégico y  subordinat
nuestras herramientas a Ssus
necesidades... En  segundc

11
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lugar, pensar, disefiar
gestionar en funcion de une
articulacion ganador/ganadot
que construya prestigio y poder
para todos los participantes. Si
solo cierran los numeros o si el
éxito sélo es capitalizado pot
alguna de las partes, el
programa en cuestion no tiene
futuro” (Cao, 2020:34).

29. El concepto de capacidades “... lo maés dificil de crear de
Maria estatales  deberia mirar los las capacidades estatales es ur
Esperanz | acuerdos de largo plazo, incluso cuerpo de burdcratas estatales
a Casullo | intergeneracionales. El anélisis de dicho en el mejor de los
costo-beneficio, objetivos- sentidos, de  técnicos
resultados del New Public técnicas  estatales.” (Casullo
Management no permite proyectar 2020:23)
el largo plazo ni asentarse sobre
nociones como la de justicia o
equidad.
31. “Innovar es crear valor|La innovacion en el ambitc
Francisc publico. No sblo se crea|publico es el resultado del
0 Javier valor publico cuando | equilibrio entre el deber de
Veldzque hacemos las cosas mas | mantener la estabilidad de la
z Lépez réapidamente, o cuando las | regulaciones, especialmente
realizamos con un costo|para el ambito econdmicc
menor, o logramos mayor | privado y por otra parte, le
satisfaccion ciudadana, sino | necesidad de desarrollar nuevas
también cuando innovamos | formas de  abordar  los
¢Por qué? Porque ahi | problemas de la sociedad.
conseguimos  una  mayor
eficacia 'y una mayor
eficiencia generalmente”
(Veldzquez Lbpez, 2020:15).
38. Partiendo de la tecnologia | Existe una baja creacior
Francisc como un determinado tipo de | tecnoldgica local que obliga ¢
0 Suarez conocimiento, afirman que | incorporar a la organizacior
e Isidoro en las etapas de | tecnologia de gestion que no se
Felcman transformacion del | adapta a las reales situaciones

conocimiento podemos llegar
a la innovacion y su
aplicacién pasando antes por
el proceso de creacion o
invencion mediante
investigacion aplicada o en
forma empirica (cientifica), o
bien desde conocimientos no
cientificos. Y asi definen a la

problematicas de la misma; se
da un efecto de incorporacior
imitativa que en muchos casos
lleva a incorporaciones
sustitutas en forma acritica cor
los consiguientes perjuicios de
no adaptacion técnica
econdémica; la mayoria de la
tecnologias de gestion en usc

12
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innovacion como el proceso
mediante el cual un nuevo
conocimiento utilizable o
utilizado a escala social es
incorporado por primera vez
a una unidad social u
organizacional con el objeto
de transformar elementos
materiales y simbolicos en
bienes y servicios. La
innovacion por lo tanto es el
proceso por el cual se da
efectiva aplicacion al
conocimiento utilizable
convirtiéndolo en
conocimiento  utilizado

(Suérez y Felcman, 2020:28).

son producto de trasplante:
acriticos de las existentes er
otros paises con muy poca C
ninguna adaptacion y que ello
entre otras razones se Ve
favorecido por las politicas de
modernizacion.

El proceso de incorporacion de
tecnologia de gestion er
organizaciones comienza en el
percatamiento de una situacior
problematica y culmina con Iz
incorporacion misma de e
tecnologia a la organizacion
Pero la pregunta que adr
subsiste es si ese percatamientc
(independientemente  de I
situacion real) se produce comc
consecuencia de accion interne
0 externa, el grado de
compromiso del/de los actor/es
dentro del modelo global
trasplantado y las razones pol
las cuales el percatador de Iz
situacion problematica actual er
funcion de tal. Las diversas
combinaciones entre la
percepciones, las reales
problematicas organizacionales
y las posibles acciones, dar
lugar a un importante modelc
de analisis de las acciones
tomadas.

43. Juan
Federico
von

Zeschau

Algunos requisitos de la
dimensién «politica-
sistémica» de la planificacion
publica a gran escala nos
parecen  centrales  para
advertir qué deberia tener un
plan de innovacién: nunca es
completamente novedosa; es
conducida por los méas altos
niveles de la administracion
publica central pero requiere
de la incorporacion de
actores externos a través de
acuerdos 0 CONSensos
minimos: generalmente se
describe en un libro o plan

13
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los objetivos y obligaciones:
y busca superar los limites y
retos que supone la magnitud
(pluritemporalidad,
multiescalaridad,
intersectorialidad, manejo de
la heterogeneidad social y
capacidad de evaluacion
permanente y de correccion).

45,
Norberto
Vazquez
y
Graciela
Silva

No siempre las innovaciones
modifican la cultura
organizacional. Identifican a la
innovacion como una respuesta a
la crisis, especialmente en
contextos organizacionales. En
ese sentido clasifican las
innovaciones a) de acuerdo con la
magnitud o intensidad del cambio
que involucran en 1. disruptivas
(o radicales) o 2. incrementales;
b) segln los elementos/momentos
principales, en 1. el de Ia
generacion (creacion, desarrollo,
«invencion») o 2. el de la
adopcion (implementacion,
aplicacion, asimilacion).

La innovacion se confunde a
menudo con la creatividad
pero “para ser
conceptualizada como tal,
necesariamente supone el
logro de un resultado o
impacto deseado a partir de
la aplicacion de la adopcién
de esas ideas” (Vazquez y
Silva, 2020:15) y que
mientras que en el sector
privado se espera que ellas
generen ventajas
comparativas, en el espacio
publico, soluciones que con
valor para  destinatarios
legitimos.

“Respecto del surgimiento de
las innovaciones en la
administracion publica, es
frecuente que emerjan desde
«las rendijas del sistema»,
dando cuenta del enorme
caudal de talento existente en
todos los estamentos de las
jurisdicciones y organismo
publicos, pero también fuera
de sus limites, en la
comunidad a la cual la
organizacién publica debe
garantizar ~ derechos vy
servicios como parte del
contrato social establecido”
(Vazquez y Silva, 2020:19-
20).

Sefialan que uno de los
principales desafios es ¢comc
gestionar la tensién propia de
las administraciones publicas
entre la estabilidad requeridz
por las regulaciones  que
establece el estado y las nuevas
formas de  abordar  los
problemas? Y responden que
“.. se sefialan  ciertos
requisitos tales como e
agilidad y flexibilidac
necesarias para implementar
nuevas ideas y metodologias
para aplicar a problema:
complejos y la incorporacion de
una mirada interdisciplinaria
Esto supone un desafio de
coordinacion ... “ (Vazquez \y
Silva, 2020:16-17) mientras que
al interrogante de ¢comc
habilitar contextos
organizacionales que
favorezcan la  coordinacior
orientada a la innovacion er
estructuras organizativas
fuertemente  verticales? Iz
respuesta estaria, para los
autores, en la implementacior
de politicas de gestion de
conocimiento organizacional &
través del impulso a redes
comunidades de préactica
aprendizaje.

58.
Alejandr

0 M.

Estévez
y

Las redes poseen  comc
habilidad su apertura al cambic
y sefialan: “Los modelos de
gestion tradicionales ya no sor
considerados suficientes

14
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Gustavo
Bancher
0

Emerge la necesidad de
incursionar caminos
alternativos y crear nuevos. Leé
clave pasa por apalancarse er
innovacion,  creatividad
gestion del cambio... La rec
implica, por definicion
diversidad de actores y agendas
amplias. Los entrevistados
destacan como necesario sabel
armonizar los objetivos
tiempos, prioridades, equipos:
personas, y herramientas de
trabajo” (Estévez y Banchero.
2021:43-46).

69.
Nelson
De
Freitas

“Hoy en dia SOMO¢
corresponsables de los cambios
pequefios, pero significativos
que podemos hacer en nuestre
institucion ... Muchas veces
podemos tener ese
conformismo, esperamos UNé
eternidad deseando que e
mundo se ponga bonito. Pero el
liderazgo, entonces, comienze
desde las pequefias cosas
desde el cargo mas humilde
hasta el cargo mas alto. Sor
muy importante los liderazgos
para los cambios que se puedar
hacer —en  términos  de
confianza” (De Freitas
2021:47).

Fuente: Elaboracion propia.

3. Conclusiones

Nuestro objetivo inicial fue detectar continuidades o rupturas respecto a las lineas centrales de
modernizacién y las buenas practicas administrativas de la actual gestién. Pero el primer problema
fue la ausencia de datos fuertes o contundentes: atn cuando uno de los Decretos del Presidente en
esta materia fijo6 un mecanismo de contingencia ante la falla del sistema de gestion de documentos
electrénicos (GDE) - y ello gener6 especulaciones en torno a la continuidad de esta tecnologia de
gestion-, lo cierto es que el expediente y los documentos electrénicos implementados por la gestion
anterior fueron uno de los soportes principales para dar continuidad a muchas de las actuaciones
administrativas estatales durante la pandemia. Tampoco hubieron modificaciones al Decreto que en

19 https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/227453/20200405
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2016 aprobara el Plan de Modernizacion ni se pudieron detectar grandes anuncios o politicas en la
materia.

Sin embargo, entendimos que no eran hechos suficientes como para validar la afirmacion de
continuidad y que era necesario acercarnos a la respuesta de nuestra problematica en forma
exploratoria a través de la lectura sistematica de las publicaciones de los CUINAP ya que cumplen
dos objetivos: son documentos académicos y estan bajo la edicion del Organismo encargado de la
promocion y realizacion de estudios e investigaciones que releven buenas précticas de
administracion publica y que contribuyan a la mejora de la gestion y modernizacion del Estado.

Afirmamos con Drucker (2015) que el cambio es normal y la innovacién es el instrumento
especifico del emprendedor. A modo de presupuesto de analisis e interpretacion, entendimos que
cuando mas se trabajan conceptos o tematicas vinculadas con “resistencia organizacional”, “cultura
organizacional”, “innovacion” y “gestion del cambio” ello refleja la existencia de politicas de
reforma innovadoras (cualquiera fuere su corriente y paradigma) mientras que, correlativamente,
cuanto menos publicaciones o documentos sobre estos ejes tematicos, menos innovadoras son las
politicas de reforma estatales.

Nuestra primera reflexion, en base al analisis cuantitativo de las publicaciones del CUINAP, nos
Ileva a afirmar que los conceptos y tematicas que estudiamos no aparecen como centrales en esos
trabajos académicos. En efecto, de la lista puede vislumbrarse un campo de reflexion bien variado
que va desde los temas de la coyuntura (teletrabajo, COVID-19), politicas publicas, empleo publico,
empresas estatales, federalismo, entre otros, pero no existen publicaciones que debatan nuevas
lineas o paradigmas o sus estrategias o problemas de implementacion.

Esta baja presencia relativa podria explicarse a partir de la coyuntura del COVID-19 y de la
imposibilidad de afrontar los grandes cambios administrativos de un equipo de gestion que, sin
embargo, discursivamente buscé diferenciarse del anterior. Pero insistimos: no han habido ni
reformas administrativas ni grandes discursos y la ausencia de referencia a ello en las publicaciones
académicas institucionales nos permiten afirmar, a modo de hipbtesis para ulteriores
investigaciones, que no pueden detectarse cambios ni innovadores ni disruptivos en los paradigmas
y politicas de reformas de la administracion pablica nacional en la actual gestion de Alberto
Fernandez.

Desde el punto de vista cualitativo, hemos visto diferencias conceptuales entre los diversos autores
identificados. Esta diversidad no debe ser vista como negativa o falta de solidez de la ciencia que lo
estudia, sino una riqueza conceptual que maneja la teoria de las organizaciones. Como hemos visto,
los conceptos de cultura organizacional, innovacion, gestion del cambio y resistencia son contestes
entre si y con los de la academia nacional e internacional (Coriat, y Weinstein, 2011; Krieger, 2001;
Pettigrew, 1979; Pfeffer, 2000; Schein, 1998, entre otros).

Tal vez y nuevamente a modo de hipotesis, podemos advertir una tensién en algunos ejes para el
cambio y la innovacion en los textos: desde la ausencia de planificacion (Oszlak, 2020) hasta la idea
de que hay limites a la innovacion planificada o que nacen de espacios no organicos (Gore, 2020;
Vazquez y Siva, 2020); el valor politico para los cambios (Cao, 2020) o del liderazgo (de Freitas,
2021) frente a la cultura organizacional como variable independiente (o al menos privilegiada) para
el cambio organizacional (Felcman y Blutman, 2020), pasando por la incorporacion de los actores
externos para la planificacion de los grandes cambios (von Zeschau, 2020) o las redes como agentes
de la innovacion (Estévez y Banchero, 2021).

Nuevamente no vemos en estas diferencias tensiones insalvables sino diversas estrategias
disciplinares para afrontar el desafio de la gestion del cambio en las grandes organizaciones
publicas.
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