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Resumen

El presente texto' es un bosquejo de una investigacién en curso sobre
el futuro de la administracién publica en la Argentina. Hemos dividido
el trabajo en dos partes: la primera, de caracter introductorio, describe
los objetivos y formas de los trabajos prospectivos, ademas de resenar
algunos textos dedicados a tratar el futuro estatal. En la sequnda parte,
exponemos una sintesis del avance de nuestra investigacion, la que
tiene cuatro puntos nodales: 1. Empleo publico en el mercado de trabajo.
2. Condiciones generales de trabajo del empleo estatal. 3. Cambio
tecnoldgico vy gestion publica. 4. Estructuras vy division del trabajo en la
administracion publica.

Palabras clave

Estado, administracion publica, prospectiva, escenarios, neoliberal,
socialdemdcrata, nacional popular

1 Equipo de trabajo: Florencia Aubain, Federico Bisurgi, Camila Chirino, Federico Funes, Maria Pia
Garavaglia, Melina Levy, Alejandra P4ez Arenas, Rogelio Rodrigo y Angel Vaca.
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Breve paseo por la prospectiva y los
escenarios

El presente trabajo es un avance de una investigacion en curso dirigida
a establecer escenarios posibles para la administracion publica de la
Argentina hacia el ano 2030-2050. Se trata de una tarea compleja y con
multiples aristas, pues, se sabe, el Estado se caracteriza por ser punto
de convergencia de multiplicidad de actores, contextos, relaciones y
formatos de accion colectiva.

Nuestro trabajo se inscribe en el ambito de los estudios prospectivos, de
los que tomamos los siguientes conceptos:

e El futuro no estd determinado de manera absoluta ni es
completamente azaroso.

» Proyectarel porvenirno es un ejercicio objetivo nilibre, pues en esa
proyeccion influyen intereses, ideologia, condiciones materiales,
contexto, historia personal del sujeto que proyecta.

 Tener unaimagen del porvenir es un insumo clave para la gestion
presente.

e Somos contemporaneos de un cambio de época, por lo que el
por-venir se avizora con marcas disruptivas, puntos singulares,
discontinuidades significativas, respecto del presente.

Entendemos la prospectiva como un campo de conocimiento dirigido a
lainterrogacion sistematica y organizada del porvenir, bajo la presuncion
de que es posible construir un abanico de escenarios futuros factibles,
seleccionar aquel que sea preferible en términos axioldgicos y proponer
una estrategia para convertirlo en necesario. La estrategia consiste
en listar circunstancias previsibles y adjuntar las respuestas posibles,
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impulsando las que propician el escenario seleccionado y obturando,
mitigando o dilatando las que lo alejan.

Asi, su fundamento no es el de buscar el criterio de verdad en la
correspondencia entre un futuro y la realidad, sino el de estimular la
capacidad de elaborar una senda de respuestas de forma tal que ninguna
circunstancia trunque el horizonte deseado.

Una de las maneras de presentar los estudios prospectivos es a través
de narrativas que describen recorridos alternativos, los que se inician con
una linea de base —el momento actual— v, a partir de ella, desarrollan
una concatenacion secuencial vy ldgica hacia el futuro. Esta narracién
suele tener los siguientes momentos:

1. Visualizacion: Se define un rango de futuros posibles a partir de
supuestos con alto grado de probabilidad de ocurrencia. Para esa
definicidn no se usan, claro estd, herramientas sobrenaturales vinculadas
a la adivinacién, sino reflexiones sistematicas sostenidas por saber
experto y/o empirico.

2. Impacto de la posicion axioldgica: El rango de futuros implica la
existencia de diferentes escenarios posibles, lo que pone de relieve
el espectro de libertad de accidn. Alrededor de ellos se puede operar
en dos sentidos: cancelacion y aspiracion, que pueden asimilarse,
respectivamente, a las profecias suicidas y autocumplidas.

e (Cancelacién: Cuando en el desarrollo del ejercicio prospectivo
aparecen elementos indeseables, el trabajo consiste en proponer
acciones que neutralicen estos efectos negativos.

¢ Aspiracion: Cuando aparecen elementos afines al horizonte
deseable, se sugieren acciones para fortalecer y/o sostener esa
situacion.
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3. Correccién y consolidacion en el tiempo: La prospectiva no es
una ciencia exacta —dificil pensar en alguna que lo sea— vy, por eso,
en la medida en que se avanza en la construccion de escenarios, se
revisan los resultados que se han alcanzado. Las practicas prospectivas
tienen su mayor fecundidad cuando se sostienen en el tiempo y se han
realizado correcciones de forma sistematica —lo que permite consolidar
el conocimiento sobre la potencia del esquema construido—.

Existe una gran cantidad de trabajos prospectivos, aunque su nimero se
reduce sustancialmente cuando el tema es el Estado y la administracién
publica. Los siguientes trabajos, mas o menos explicitamente, han sido
tomados por la comunidad académica como referentes sobre el futuro
estatal: Cordeiro/Millennium Project (2012); Medina Vasquez y Ortegdn
(2006); Medina Vasquez, Becerra y Castano (2014); Montero Olivares
(2014); Ramid Matas (2015); CEPAL (2016); Vitale, Pascale Medina,
Barrientos y Papagno (2016); Blutman y Cao (2019); Bitar, Mattar vy
Medina Vasquez (2021).

Estos textos detallan una situacion de indudable impacto en el analisis
social: la crisis del 2008 y los sucesivos coletazos que la mantuvieron
vigente que pusieron en entredicho una importante porcion de los
conceptos, conocimientos vy valores que se consideraban consolidados.

En el marco de ese escenario, ya de por si inestable, a fines de 2019
se produce la aparicién de COVID-19, un suceso Unico que puso en
cuestion el lugar desde donde vislumbrabamos el futuro. Hay consenso
en que la diseminacion a escala planetaria de la pandemia es un punto
de inflexion en la historia mundial, no solo por cuestiones bioldgicas,
médicas y de salud en general, sino también por las consecuencias
sociales, econémicas y politicas que provocé y que, obviamente, tendran
un fuerte impacto en la trayectoria futura a nivel global.
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Estanovedadhageneradounamultiplicacion delosejercicios de construccion
de escenarios futuros posibles, bajo la cldsica triple configuracién propia de
los entornos politicos: continuidad, reforma o cambio radical.

Un elemento a destacar de los textos prospectivos latinoamericanos es
que reflejan una coyuntura politica que, como no ocurria en los Ultimos
cuarenta anos, presenta visiones ideoldgicas que tienen un altisimo
nivel de diferenciacion.

Para capturar esta situacion, los autores vienen trabajando en una
presentacion esquemdtica de tres nucleos que busca sintetizar
aproximaciones ideoldgicas y propuestas politicas claramente diferenciadas
(Blutman y Cao, 2019; Cao, Rey y Laguado, 2016):

* Dogma vigente: expresa las ideas ortodoxas neoliberales que
acreditan el capitalismo globalizado y el papel rector de los
organismos multilaterales (OMC, FMI, Banco Mundial), con una
geopolitica centrada en el Occidente desarrollado.

 Camino sinuoso: remite a una vision socialdemdcrata con énfasis
en la articulacion de actores en red y con la puesta en valor de las
organizaciones de la sociedad civil. El nombre expresa el nivel de
tension y acuerdo que tiene con las otras visiones.

* Regresoal futuro: representala visién nacional popular latinoamericana,
que se plantea utilizar el Estado como herramienta de desarrollo e
inclusion social, alrededor de liderazgos fuertes y decisionistas.

Ejes y avances en los horizontes de la
administracion publica

Los ejes y temas con los que estamos trabajando en esta investigacion
se presentan en el Cuadro 1. Esta claro que abarcar un objeto de estudio

22



INAP - Secretaria de Gestion y Empleo Publico

tan complejo como es la administracion publica de la Argentina hace
que, necesariamente, deban elegirse los elementos alrededor de los
cuales desplegar el analisis. En este caso, la seleccion tuvo que ver conla
relevancia que el empleo, las tecnologias y las estructuras tienen para la
configuracion de los escenarios posibles.

Cuadro 1. Ejes y temas de trabajo para una prospectiva de la administracién
publica 2030-2050

Ejes Temas de trabajo

11. Empleo publico en el mercado de trabajo

1. Empleo publico
1.2. Condiciones generales de trabajo del empleo estatal

2.1. Cambio tecnoldgico y gestion publica
2. Tecnologias y
estructuras estatales

2.2. Estructuras y division del trabajo en la administracion publica

Fuente: Elaboracion propia.

A continuacion, desarrollamos el grado de avance logrado en nuestra
investigacion respecto de cada uno de los temas de trabajo, en el que
seguimos los siguientes pasos: definicién y marco conceptual, elementos
de la linea de base, visualizacion del futuro y cancelacién y aspiracién
de las tres visiones ideoldgicas modelizadas (dogma vigente, camino
sinuoso vy regreso al futuro).

1. Empleo publico
1.1. Empleo publico en el mercado de trabajo

Nuestra linea de base se inicia con la etapa abierta hacia mediados de
la década de los setenta, cuando empieza una reconversion productiva
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de alto impacto sobre la cantidad, la localizacion vy el tipo de puestos
de trabajo. Desde esa fecha hasta la actualidad, podemos ver tres
momentos bien diferenciados (Grafico 1):

1. Desde mediados de los anos setenta hasta principios del siglo xxI,
los puestos de trabajo crecen mas lentamente que la poblacién.

2. Latendencia se invierte a principios del siglo xxI hasta 2019.
3. Una caida abrupta a partir de la pandemia de COVID-19.

En los tres momentos, salvo para un corto interregno 1991-1995, el
empleo publico tuvo tasas de creacién de empleo y siempre por encima
del registro del empleo total.

Grafico 1. Empleo total, empleo ptiblico y poblacion. Anos 1974/2020. Para 1974=100

300
250
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100

50

2020

T T F T e e T e e e

Empleo
——— Empleo publico
------- Poblacion

Fuente: Elaboracién propia con base en EPH-INDEC (https://www.economia.gob.ar/datos/ y https://www.indec.
gob.ar/indec/web/Institucional-Indec-InformacionDeArchivo-6).
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Ademas de las variaciones citadas en el grafico anterior, en el mercado de
trabajo se dieron otras transformaciones que son insoslayables. Hacia 1980
—oprimer ano en el que se discrimina el empleo no registrado—, casi dos
tercios del total del empleo se explicaba por el sector privado. Veinticinco anos
después (2004) se habia reformulado este escenario: casi la mitad del empleo
total aparecia como no registrado. Desde esa fecha en adelante, se reducen
las contrataciones informales, lo que sucede tanto por la recuperacion del
empleo privado como por la dindmica del empleo publico (Grafico 2).

Grafico 2. Empleo privado, publico y no registrado. Anos 1980/2004/2020
70%
62%
60%

0% 48% 48%

40% 36%
30%

22% 22%
20% 16% 16%

30%

10%

0%
1980 2004 2020
B Empleo privado
Empleo publico

B Empleo no registrado

Fuente: Elaboracion propia

2 Empleo publico: Elaboracion propia con base en Series BCRA y Orlando Ferreres. Empleo privado: Tasa de
empleo deducida de empleo no registrado y empleo publico (EPH-INDEC). Disponible en: https:/www.indec.
gob.ar/indec/web/Institucional-Indec-InformacionDeArchivo-6. Empleo no registrado (EPH-INDEC): Comprende
la masa encuestada en la categorfa cuentapropista. Luego de la modificacion metodoldgica establecida por el
INDEC en 2003, la serie pas6 a empalmarse con el porcentaje de asalariados a los que no se les descuenta el
aporte personal jubilatorio. Disponible en: https:/www.indec gob.ar/indec/web/Nivel4-Tema-4-31-58
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En el andlisis del empleo publico, a linea de base muestra dos elementos de
su composicion (graficos 3y 4): el 80 % del empleo es de orden subnacional
y casi el 60% del empleo es en las dreas de salud, educacién y seguridad.

Grafico 3. Empleo por jurisdiccion

19% piol)

720.395 760.593

@ Nacional
@ Provincial

61 o/o Municipal

2.329.524

Grafico 4. Empleo por funciones escogidas

13%

489.947

@ Sequridad
38% §
1.459.602 @ Educacién
31%
1.170.777 ® salud
0 Gestion administrativa
18 / 0 y otros

69.0176

Fuente: Elaboracién propia con base en datos y estimaciones de INDEC; CIPECC; ministerios de Trabajo, Seguridad,
Salud y Educacion; Subsecretaria de Empleo Publico; Orlando Ferreres.

A este marco general le resta agregar dos elementos: las tensiones
financiero-fiscales —agudizadas por la crisis global desatada por el
COVID-19, que se proyectan, al menos, al futuro mediato—y la tendencia
hacia el crecimiento relativo del empleo publico. Este ultimo item tiene
dos motores muy dificiles de desmontar:
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1. La presion permanente que reciben las dreas de salud, educacion
y seguridad por parte de una poblacion que siente como su
derecho propio la satisfaccién de sus necesidades al respecto.

2. El caracter de Estado federado de las provincias y la autonomia
de los municipios, que toman sus decisiones con bajo o nulo nivel
de coordinacion global.

En términos de diseno de cargos publicos, un componente ineludible en
el andlisis de estos periodos es la introduccién de avances tecnoldgicos
cuya estrategia de despliegue en el Estado ha llevado a una importante
transformacion de los puestos de trabajo, situacién que, seguin todas las
previsiones, tenderia a replicarse hacia el futuro.

Empleo publico y mercado de trabajo en las tres perspectivas
modelizadas

La mirada neoliberal postula una importante reduccion del empleo publico
por la via de las privatizaciones o tercerizaciones, a lo que se suma una
reduccion sustancial del empleo —en particular el administrativo— gracias a
la automatizacion que permitiria el uso creciente de las nuevas tecnologias.

Dado el importante impacto del empleo dentro del gasto estatal, esta
reduccién permitiria superar los citados desequilibrios financieros fiscales.

La critica neoliberal considera que las instituciones publicas tienen menos
incentivos para incorporar tecnologia que la que tienen los ambitos
regidos por el mercado, pues en ellos la competencia lleva a la quiebra a
quienes no laincorporan. En lo que hace al empleo, ocurre algo paralelo: el
orden institucional estatal tiene baja flexibilidad en la gestién del empleo,
tendiendo a quedar estancados en zonas de confort trabajadores vy
beneficiarios, retrasando la dindmica de incorporacion tecnoldgica.
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Las criticas a esta vision hacen notar que, bajo la excusa de incorporar
flexibilidad, promueven condiciones laborales desfavorables para la
trabajadoray el trabajador. El ejemplo mas claro es el de las plataformas,
cuya oferta se centra en un trabajo ductil y auténomo, pero sostenido
en condiciones técnicas que tienden a degradar los derechos de la
trabajadora vy el trabajador.

Las estrategias de cancelacién y aspiracion desde la perspectiva nacional
popular desarrollan un abordaje situado en las antipodas de esta vision.
Globalmente, se sostiene que el ajuste fiscal no promueve la dinamica
econdmica, sino que, al reducir la demanda agregada, induce situaciones
derecesion. Y esta disminucion de la actividad econdmica lleva a mayores
desequilibrios fiscales por la via de la reduccién de ingresos impositivos.
En sintesis, la Unica forma de superar la crisis fiscal es con crecimiento
y este, a su vez, tiene en el gasto publico uno de sus elementos clave.

Hay una tension en la perspectiva del trabajo en general, pues estd
en los principios neoliberales abordar la mano de obra como un costo,
mientras que, para las miradas heterodoxas, es la via mas virtuosa de
insercion en la vida social. Desde esta perspectiva, no es dificil construir
una mirada que ve a las trabajadoras y los trabajadores como sujetos de
derecho y no como piezas de un engranaje.

En esta dimension discursiva, el empleo publico no solo es un factor de
la produccion de los servicios estatales, sino que el Estado es el principal
empleador del pais, y las politicas laborales hacia las empleadas vy los
empleados publicos son una via para crear un piso de salarios y derechos
en todo el mercado laboral a lo largo y ancho del pafs.

Respecto de la incorporacion tecnoldgica, se sostiene que debe hacerse
tomando en consideracion no solo la eficiencia, sino también toda
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una serie de elementos vinculados a su desarrollo estratégico® y a
su posibilidad de ser aprehendidos por la organizacion y la poblacién
objetivo. Particularmente, se destaca que su ritmo no debe generar
situaciones de exclusidn vy, consistente con la idea de alianza con las
trabajadoras vy los trabajadores de esta mirada, no estan pensadas como
estrategias para reducir personal.

La propuesta socialdemdcrata se sitda en un lugar intermedio, con un
discurso menos definido en esta dimension de la contienda de ideas. Es
muy critica de la rigidez estatal y del empleo publico, pero se muestra
prudente ante los efectos sociales y la conflictividad que se produce
alrededor del programa de reforma del dogma vigente.

Sus ideas son nitidas en lo relativo a la situacion extraestatal: el Estado
debe promover pautas claras y reglas de juego que generen equidad para
todos los actores en las nuevas modalidades de empleo. De esta forma,
no solo debe ocupar un rol de empleador, sino también de facilitador
y regulador. El empleo publico, a la par de la regulacién y la legislacion
laboral, absorberia las nuevas tendencias en el trabajo virtual y remoto,
como también contribuiria en sentar lineamientos para la creacién del
empleo en el sector privado.

1.2. Condiciones generales de trabajo del empleo estatal

En este acapite, buscaremos anticipar las principales caracteristicas del
trabajo estatal en el futuro.

Tomamos como objeto de estudio latotalidad del empleo publico del pais, unos
3,8 millones de trabajadoras v trabajadores dedicados a multiples funciones.
Esto, que parece una cuestion obvia, no lo es tanto si consideramos que el

3 Volveremos sobre el tema en la seccion 2.1.
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grueso de los estudios sobre el trabajo en el Estado suele analizar inicamente
los escalafones administrativos v, entre ellos, los de la jurisdiccion nacional.

Para evitar que el analisis del conjunto de las empleadas vy los empleados
publicos se volviera un galimatias inabordable, seleccionamos cuatro
funciones basicas que aglomeran a la mayoria de las y los agentes
estatales: Sequridad y Defensa, Educacién, Salud y Administraciéon
(Grafico 4)*. Cada una de ellas tiene un perfil propio —base normativa,
procesos Y cultura organizacional—, lo que nos permitira sacar algunas
conclusiones acordes con el nivel de generalidad en el que se mueve el
presente estudio.

Consideramos que el analisis por funcién, incluso en detrimento del
estudio jurisdiccional, es mas apropiado para el objetivo de construir
escenarios futuros, situacion convalidada a partir de la recopilacién
realizada para determinar la linea de base. Esto implica que, visto desde
la perspectiva de la gestion del personal, suelen ser mas homogéneos
los dmbitos verticales de las funciones seleccionadas, que el analisis
horizontal del personal de una provincia, de un municipio o de la nacién®.

En concreto, nos enfocaremos en algunos elementos de las diferentes
trayectorias de las empleadas y los empleados publicos —ingreso,
carrera, capacitacion y egreso®— en cada una de las cuatro funciones

4 Paraavanzar en descripciones mas puntuales, habria que tomar como unidad de analisis los escalafones.
No seguimos esta estrategia porque hacer un seqguimiento de los sistemas de carrera de los cientos de
escalafones que existen en el sector publico argentino —tanto por las especializaciones profesionales
como por las divisiones jurisdiccionales— serfa una tarea extenuante que, ademas, al perderse en el
detalle, nos desviarfa del objetivo de reconocer tendencias generales.

5 Esta no es una conclusion trivial, pues da unaidea de la fragmentacion de las administraciones en cada
jurisdiccion y de los problemas de coordinacion horizontal en cada una de ellas. Volvemos sobre el tema
en la seccion 2.2.

6 Como dijimos en la introduccidn, por razones de espacio, realizamos aqui una sintesis conclusiva de la
situacion que tiene muchas excepciones y casos especiales. Al final de la investigacion, se presentaran los
datos mucho mas desagregados.
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seleccionadas. Si bien existen otras dimensiones de analisis en las
trayectorias laborales, nos centraremos en las mencionadas, ya que,
segun nuestros estudios preliminares, ellas son percibidas como los
procesos mas determinantes de las experiencias laborales en el Estado.

Comencemos con la funcién Seguridad y Defensa, que comprende las
fuerzas de defensa —Ejército Argentino, Armada Argentina, Fuerza
Aérea Argentina— (solo del ambito nacional), las policias v los servicios
penitenciarios (nacional y provinciales) y una incipiente planta de
personal dedicada a la seguridad en los municipios. Segun vimos en el
Grafico 4, representa el 13 % del total del empleo publico.

Es en esta funcion donde —con la excepcion de la situacion municipal,
de un peso relativo marginal— la carrera administrativa tiene mayor
madurez y consolidacion institucional.

Existe un ingreso a través de diferentes exdmenes que determinan un
orden de mérito competitivo —que suele seleccionar uno de cada cinco
personas inscriptas—, a lo que le sigue un curso muy intensivo, que en
muchos casos implica meses de convivencia entre docentes y aspirantes,
y que tiene claramente cardcter formativo, tanto en lo referente al
aprendizaje técnico como a la incorporacion de la cultura y los modos de
cada institucion.

Las carreras implican una sucesion de ascensos al grado inmediatamente
superior, para lo que se necesita el cumplimiento de un tiempo minimo
requerido en el grado, pautas formativas —cursos— vy evaluaciones de
desempeno que, segun las expertas y los expertos, tiene, salvo en los
tramos superiores, baja selectividad.

Una de las situaciones especiales de las fuerzas de seguridad y defensa
es que pueden solicitar el retiro a partir de los veinte anos de servicio.
El personal en situacion de retiro tiene una suerte de jubilacidn, pero
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mantiene el grado v el estado policial/militar/penitenciario, y accede a un
salario que es un importante porcentaje de los haberes.

Antes de concluir con la funcién Seguridad y Defensa, digamos que una
novedad es la creciente contratacién de personal asignado a la funcion
Seguridad por parte de los municipios —sobre todo, en aquellos de
mas 50.000 habitantes— cuyas potestades policiales y condiciones de
trabajo no estan pautadas con claridad en el ordenamiento juridico.

La educacion comprende el 31% del total del empleo publico (Grafico 4)
y estd constituida por el personal de las universidades nacionales’ y el
personal docente de educacién comun —inicial, primaria, media y superior
no universitaria—, educacion especial, educacion de adultos, educacion
rural v educacion técnico-profesional. Este Ultimo personal, en su gran
mayoria, depende de los gobiernos provinciales.

La carrera docente se desarrolla mediante concursos de antecedentes
y de oposicion, que son los que determinan tanto el ingreso como el
ascenso pari passu segun las vacantes. En los concursos se toman en
cuenta el tipo y la antigliedad de los titulos académicos, el promedio de
las calificaciones o los conceptos profesionales, la antigliedad docente,
las publicaciones vy la residencia del postulante.

Notese que, a diferencia de la funcion Seguridad y Defensa, el saber
profesional se adquiere en el sistema educativo a partir de la eleccion
que cada postulante realiza dentro de la oferta formativa existente.

En cuanto a la cobertura del sistema de concursos, corresponde
diferenciar las universidades del resto de la educacion formal. En el

7 Incluye un estimado de unos 12.000 docentes ad honorem. No se considerd personal de universidades
provinciales, cuya relevancia, en términos de la cantidad de agentes, es muy acotada.
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primer caso, alrededor del 60 % de las y los docentes ocupan sus puestos
sin haber concursado —son interinos y contratados por término—.

La seleccion del resto de la educacién formal corre por cuenta de juntas
clasificatorias provinciales, cuyas decisiones dan cobertura institucional
a la gran mayoria de los ingresos y ascensos. Estas juntas publican los
puestos vacantes, reciben solicitudes, ponderan y evaltian la informacion
presentada por las v los solicitantes, suman y comparan puntajes y
nombran —sea ingreso o ascenso— a quien tenga el mayor puntaje.

Definimos personal de salud, a efectos del presente analisis, como las
empleadas vy los empleados que prestan sus servicios en efectores
y gestion de la salud: personal de los centros sanitarios de todas
las complejidades, personal del Ministerio que no cumple tareas
administrativas.

Sialgo diferencia esta funcién de las otras analizadas, es que la division del
trabajo en ella es mucho mas heterogénea, pues hay efectores de salud
de todos los niveles de complejidad en los tres ambitos jurisdiccionales®.

En este marco de gran diversificacion, la gestion del personal médico
tiene algun tipo de homogeneidad en los tres niveles, con un sistema
de ingreso y capacitacion reglamentado por la Ley 22127 que establecid
un Sistema Nacional de Residencias del Equipo de Salud. Este sistema
promueve una formacion intensiva en servicio, a tiempo completo y con
dedicacion exclusiva.

La carrera médica en los hospitales publicos, por su parte, tiene una
dimension vertical basada en concursos —con puntos de contacto

8 La Nacion tiene unos pocos hospitales de referencia nacional; todas las provincias tienen una compleja
red de efectores; los municipios, segun el caso provincial. Por ejemplo, en la Provincia de San Juan, los
municipios no tienen personal de salud; en la Provincia de Buenos Aires, hay municipios que tienen todo
tipo de efectores, incluso hospitales de alta complejidad.
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con los concursos universitarios— vy, en algunos casos, también una
dimension horizontal ligada a la capacitacion y antigtiedad.

Para el resto de las empleadas y los empleados del sector salud, existe
una amplisima variedad de vinculacién laboral: en muchos casos,
personal médico que no cumple funciones en hospitales, profesionales y
técnicas y técnicos paramédicos, trabajadoras y trabajadores auxiliares,
de maestranza y administrativos, figuran en el escalafén administrativo,
0 en escalafones propios de su sede de trabajo, o tienen arreglos
contractuales ad hoc.

Esto genera que el andlisis del personal de la funcién sea dificil,
mas alld de que la estimacién que presentamos en el Grafico 4 —de
aproximadamente el 18 % del total del empleo publico— sea bastante
exacta, pues tiene como fuente el adicional que se dio a todo el personal
del sector por las actividades extraordinarias que debieron cumplir en
ocasion de la pandemia.

El sector de la administracion esta conformado fundamentalmente
por personal de escalafones generales, que realizan tareas de tipo
administrativo o de conduccion intermedia —los llamados trabajadoras
y trabajadores de cuello blanco— en los tres ambitos jurisdiccionales.
Este grupo comprende aproximadamente el 38 % del total del empleo
publico (Grafico 4).

Resaltamos la situacion diferente del ambito municipal, donde es
relevante la cantidad de personal de obra —conocido como trabajadoras
y trabajadores de cuello azul, pequena obra publica, maestranza,
limpieza, etcétera— y personal de trabajo con distintas funciones en el
territorio —asistencia social, control del transito, etcétera—, que es mas
dificil de asimilar al citado cuello blanco.
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En un marco de extrema heterogeneidad —y con excepciones notables
gue no tenemos espacio para resenar—, si algo caracteriza a esta funcion
es el bajo nivel de institucionalizacién de la gestion del empleo. En
muchos casos, esta vigente una normativa que regula ingreso, carrera
y evaluacion, aunque su funcionamiento es ocasional y muchas veces
desvirtuado. En el ambito municipal, la situacién normativa varia mucho
de acuerdo con el marco provincial.

Pero, repetimos, independientemente de la situacion normativa, en la
mavyoria de los casos, su cumplimiento es parcial, cuando no nulo, en
temas como ingreso, evaluacion y carrera.

Existe numeroso personal que se desempena con contratos a término
por mucho mas tiempo de lo que lo permiten las leyes vigentes; pocos
ingresos ocurren por medio de concursos, y cuando suceden, en un
alto porcentaje, son un formalismo para convalidar a quien ocupaba
el puesto.

En cambio, si se observan avances notorios en el drea de capacitacion.
Mientras que hace tres décadas no llegaban a una decena Ias oficinas
que se encargaban de tal tema en las provincias, hoy todas tienen
organismos dedicados a ese fin y muchos municipios que han seguido
el ejemplo.

A continuacion, se presenta un resumen de la situacion del empleo en
las cuatro funciones descritas (Cuadro 2).
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Cuadro 2. Gestion de empleo en seguridad, educacion, salud y administracion

Cuadros

Funcion o Ingreso Carrera Capacitacion  Egreso
mayoritarios

Seguridad y FF.AA., Policias Antiiiedad + Centralizada e
Defenca y Servicio Seleccion evalgaciones interna: institutos ~ Renuncia
Penitenciario propios
Concurso: Descentralizaday  Renuncia
titulaciones, externa obiaci
ificaci ubilacion
Concurso gaclg'rfig'otgis Opcidn personal
Educacié abierto de foci P | Fallecimiento
ucacion Docentes antecedentes profesionales, Cursos de
v 0posididn antigiiedad formacion para Cesantia o
doce_ntez desempeno de exoneracion
publlcaa_onesy determinados .
residencia carqos jerarquicos  Despido
Concurso Concurso )
Médicasfos de abierto de Descentralizada
hospitales méritos, Antecedentes y externa Opcion
p antecedentes o personal
Salud y evaluacion Antigliedad
ﬁgzgi)tglz ggrsonal Heterogéneo Heterogéneo Heterogéneo
Administracion  Administrativasfos  Heterogéneo Heterogéneo Heterogéneo

Fuente: Elaboracion propia.

En resumen, del analisis de la linea de base vemos que la situacion de
partida de cada funcién es notoriamente diferenciada: uno es el caso de
Seguridad y Defensa y Educacidn, en los que los procesos institucionales
estan consolidados, en los que corresponde analizar si el sistema se adecua
a las necesidades vigentes y a los cambios tecnoldgicos y organizacionales
gue se avecinan. En este sentido, es particularmente paraddjico el caso de
Seguridad, que a pesar de ser el de mayor grado de institucionalizacién,
genera un cuerpo policial y penitenciario muy criticado.
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Otra situacién es la de Salud y Administracion, con una baja
institucionalidad: formas de contratacién extraescalafonarias, ingresos
discrecionales, falta de evaluaciones y congelamiento de carrera. En
estos casos, con mayor o menor énfasis, se suele postular la necesidad
de avanzar en la aplicacion de las normas vigentes. Hay algun consenso
en considerar que ellas deben promover la profesionalizacién vy
sensibilizacidn de las vy los agentes publicos, v la utilizacion de criterios
de seleccién individual y grupal —en lo técnico v lo social— sometidos a
procesos periodicos de evaluacion de desempeno.

Condiciones generales del empleo estatal en las tres perspectivas
modelizadas

Frente al problema del bajo nivel de institucionalizacién, las posiciones
ideoldgicas presentadas desarrollan diferentes propuestas. La mirada
neoliberal eslaque plantea cambios mas radicales. La Nueva Gerencia Publica
propone para el sector estatal contratos a término y con pagos vinculados
al logro de objetivos. Se considera virtuoso que los cambios ocurridos en el
ambito privado lleguen al Estado, modernizandolo y aligerandolo de cargas
superfluas, por lo que la flexibilidad debe ser la norma.

Esta mirada transformadora tiene un correlato en cada una de las
funciones analizadas. En educacion, se postula que puede haber
drasticas reducciones del costo en contratacion de personal a partir del
uso intensivo de TIC, lo que permitiria ir hacia modos de ensenanza a
distancia o, al menos, formas mixtas. Dan por seguro que este cambio
ofrecerd una mavyor calidad pedagdgica a causa de la competencia
transparente entre las instituciones educativas.

En salud, se espera que por la via de la telemedicina se responda a buena
parte de la atencion de la salud, vy se deje la atencidn presencial solo para
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las patologias de mayor complejidad. Esta modalidad reduciria no solo
el nimero de profesionales de la salud, sino buena parte del personal
vinculado a la gestion de la infraestructura hospitalaria.

En seguridad, aunque en un principio se habia defendido la posibilidad
de reducir personal a partir de las nuevas tecnologias —por ejemplo, a
través de la vigilancia virtual y el seguimiento remoto—, desde la mirada
neoliberal se ha recurrido a estrategias tradicionales que impulsan la
saturacion en territorio con fuerzas de cercania.

En un escenario socialdemdcrata, los cambios no son tan drasticos: se
postulan reformas incrementales para fortalecer la institucionalidad de
la gestién del empleo. La continua mejora de la institucionalidad debe,
paralelamente, promover la construccién de un nuevo tipo de cuadro
administrativo, capaz de incorporar a la gestién estatal actores de la
sociedad civil y de ampliar sustancialmente el alcance de |a participacion
a partir de las posibilidades abiertas por las TIC.

Enun escenario nacional popular, el objetivo es construir estrategias para
garantizar derechos laborales y fortalecer la articulacién entre empleo y
autoridades politicas. El cuadro administrativo tipo se caracteriza por
la lealtad al Estado v a la institucionalidad democratica, como forma de
combatir los procesos de captura de las oficinas publicas por parte de
actores extraestatales. El interlocutor clave en esta tarea son los gremios
y sindicatos, pero siempre bajo el liderazgo de las autoridades politicas.

La mirada sobre la tecnologia prioriza la idea de que esta debe ser adoptada
por parte del personal existente como una manera de agregar elementos
a la oferta publica —multicanalidad—, mas que la de suplantar los
circuitos vigentes por otros. Claro estd, se asume que este proceso puede
implicar demoras y sobrecostos, pero los cambios tecnolégicos son vistos
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principalmente como oportunidades de inclusion y mejores servicios, vy
subsidiariamente como portadores de eficiencia y baja del gasto.

2. Tecnologias y estructuras estatales

2.1. Cambio tecnoldgico y gestion publica

Entendemos por tecnologia la organizacion y aplicacién de conocimiento
para el logro de fines practicos. La abordamos desde una perspectiva
sociotécnica; la tecnologia se despliega en un marco social vy
organizacional, que, como tal, da forma a las condiciones psicosociales,
culturales y materiales en las que las personas la utilizan.

Si hablamos de tecnologia y organizaciones, es inevitable hablar de las
TIC, cuya incorporacion a la gestién ha revolucionado todos los érdenes de
la vida organizacional. Estos procesos de cambio se han retroalimentado
y relanzado: hoy es casi un lugar comun hablar de la cuarta revolucion
industrial —automatizacidn, inteligencia artificial, blockchain, internet de
las cosas, entre otros—y de como ellaimpacta en los procesos productivos,
la division del trabajo v las herramientas de gestion.

En el 3mbito estatal, la llegada de las TIC fue abordada en tres oleadas
que, esquematicamente, podemos asimilar a los conceptos de gobierno
electronico —que daba cuenta del paso de la modalidad analdgica a la
digital—, gobierno digital —que analizd la gestion de datos y procesos
a partir de las posibilidades que abrian las TIC— y gobierno abierto
—que puso el foco de atencidn en las nuevas posibilidades que estas
tecnologias daban a la comunicacion y la vinculacién con la ciudadania—.

Estas tres oleadas fueron reformulando la forma de gestion del
Estado. Uno de los cambios producidos —que, consistente con nuestro
abordaje sociotécnico, no estd desligado del proceso social general
ni puede adjudicarse Unicamente al cambio tecnoldgico— tiene que
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ver con la pérdida de peso relativo® —no tan profunda en el dmbito
municipal— de los trabajadores de cuello azul del sector publico. Vimos
gue una nueva oleada cognitiva empujara a reformular muchos de los
circuitos administrativos, lo que podria promover la transformacién de
muchas de las tareas y capacidades requeridas para las trabajadoras y
los trabajadores de cuello blanco.

Para avanzar en un analisis sistematico de lo tecnoldgico en el Estado,
estudiaremos los diferentes artefactos existentes, divididos segun
se dirijan a practicas sustantivas o vinculadas a la gestién (Gréfico 5).
Mientras las primeras se relacionan directamente con la mision de
la organizacién —por ejemplo, en salud, artefactos que permiten el
diagndstico por imagenes—, las sequndas operan principalmente sobre
la vida organizacional.

A su vez, las tecnologias de gestion pueden ser divididas en horizontales
y verticales (Grafico 5): las primeras atraviesan la unidad organizacional
bajoanalisis—qgestidn de personal, presupuesto, estructurade procesos™,
etcétera—, mientras que las sequndas siguen la linea jerarquica y/o de
trabajo —planeamiento, toma de decision; registracion, catalogacion y
archivo; etcétera—.

9 En un doble sentido: menor cantidad de puestos de trabajo por la automatizacién y menor capacidad
de incidencia por tercerizaciones y privatizaciones sustantivas y periféricas que impactaron centralmente
sobre este tipo de empleo.

10 Por razones de economia, simplicidad vy facilidad de coordinacion, la isometria procesal tiende a ser
considerada un valor en el universo organizacional.

40



INAP - Secretaria de Gestion y Empleo Publico

Grafico 5. Tecnologias sustantivas y de gestion
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Fuente: Elaboracion propia.

Antes de pasar a una etapa descriptiva de ambas dimensiones, un
comentario sobre la clasificacion adoptada que, como en todo ejercicio
clasificatorio, enfatiza ciertos aspectos y tiene ciertas limitaciones. Lo que
enfatiza es el rol de las tecnologias en la etapa actual como reorganizador
del espacio organizacional; los limitantes se vinculan con determinar una
cierta particion ortogonal™ del objeto de estudio que es arbitraria.

Ejemplificamos: El servicio de diagndstico por imagenes es vertical vy
sustantivo desde cierta perspectiva del area de Salud, pero es de gestion
y horizontal para el laboratorio que las produce y que forma parte
de la cadena de valor de este tipo de prestacion médica. Desde otra
perspectiva, el devengamiento del costo del diagndstico por imagenes
deberia impactar automaticamente en el e-SIDIF, la orden de dicha
prestacion deberia estar necesariamente vinculada a la historia clinica
de cada paciente, automaticamente devengando el recupero de costo
de la obra social, automaticamente impactando en el historial del médico

11 Decimos ortogonal en el sentido de que es nitida y neutral.
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que receto, en la estadistica nacional de imagenes vinculadas con cierta
patologia, etcétera.

Una situacion similar ronda la otra dimensién de nuestro trabajo
—y de buena parte de la literatura sobre el tema—: la diferenciacion
entre la solucidén informatica, por un lado, vy el gobierno de datos
producidos, por otro.

Problematizada la clasificacion, veamos ahora sus potencialidades.
Las TIC permiten el desarrollo de tecnologias de gestion horizontales
que implican un salto cualitativo en eficiencia, eficacia y control,
porque facilitan en sumo grado la gestion de informacién en puntos
y temas organizacionales criticos. Expondremos dos casos testigo: el
del Sistema Integrado de Informacién Financiera Internet (e-SIDIF)
—que estructura la administracién financiera— y el Sistema de
Gestion Documental Electronica (GDE) —que estructura el formato
procesual—.

En ambos casos, se trata de sistemas transversales a toda Ia
Administracion Publica Nacional, que se despliegan a través de sistemas
informaticos ad hocque administran, gestionany archivan la totalidad de
las transacciones que generan, tienen drganos rectores que normalizan
y controlan su funcionamiento, hacen circular la informacién de manera
electronica a través de la infraestructura de comunicaciones existente y
se ponen en operacion de manera descentraliza.

El Sistema Integrado de Informacién Financiera (SIDIF) —cuya
implementacion se inicié hacia principios de la década de los noventa—
vincula cuatro macroprocesos: presupuesto, crédito publico, tesoreria
y contabilidad, que son gestionados por medio de diferentes Servicios
Administrativos  Financieros (SAF) presentes en jurisdicciones
ministeriales y organismos descentralizados. Gracias a su uso, Hacienda
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dejé de funcionar como una caja de emisién de pagos con informacion
de baja calidad y alto grado de discrecionalidad, y empezo a realizar una
programacion de las erogaciones con base en el presupuesto v a partir
de un analisis en tiempo real de ingresos y vencimientos. Por ultimo,
hacia el futuro —y a partir de la incorporacién de la ciencia de datos—, se
podrian facilitar la gestidn y el andlisis de grandes volumenes de datos
financiero/fiscales y promover iniciativas de transparencia.

Por su parte, el Sistema GDE es mucho mas reciente: su implementacion
comenzd en 2016. Basicamente, permite caratular, seguir y registrar
en formato electrénico todas las actuaciones y expedientes de la
Administracién Publica Nacional, y las convierte en nativo/digitales. Su
utilizacion ha permitido despapelizar las oficinas publicas, aumentar
el control y la seguridad en los tramites; a corto plazo, podria
permitir normalizar —y reducir— los plazos en los procesos y hacer el
seguimiento de los tramites. Cuenta con un uso extendido en toda la
administracion publica —aun mas que el SIDIF—, ya que toda y todo
agente, con restricciones de acuerdo con su funcion, tiene acceso al
sistema. El personal encargado de su implementacion todavia tiene
desafios por delante en términos de hacer mas practico e intuitivo su
manejo, de resolver los desafios de archivo y de facilitar la busqueda
de informacion. Un paso crucial podria ser sustituir el formato PDF, que
asimila las actuaciones al papel y lleva a que la documentacion no pueda
ser leida y procesada totalmente «en el interior» del GDE.

Mds alld de estos temas, es de esperarse que, a mediano plazo, el
GDE facilite y automatice procesos, simplifique el ciclo de archivo
y sea capaz de brindar reportes y bases de datos para el analisis vy
control de la gestidn.
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Se trata de dos sistemas muy potentes de isometria y concentracion de
informacion estatal v, en tal sentido, son instrumentos cruciales para
enfrentar las acuciantes demandas de coordinacién e integralidad.

En efecto, si algo caracteriza a las sociedades contemporaneas es su
pluralismo vy complejidad: cada funcién, segmento y sector plantea
desafios y demandas especificas, con valores propios y necesidad
de productos ad hoc. De aqui que sea inevitable una tendencia hacia
el llamado Estado archipiélago, con el resultado de politicas publicas
paralelas, descoordinadas y hasta contradictorias.

Los artefactos tecnoldgicos horizontales son, potencialmente, un
instrumento potente para contrarrestar esta propension. A los dos que
describimos, el Estado deberfa agregar otros, como, por ejemplo, los
dirigidos a la gestion del empleo, la homogeneizacion de los servicios
juridicos, el gobierno de datos. Todos ocupan un lugar muy relevante
para desplegar acciones de articulacion, control y garantia de vigencia del
Estado de derecho bajo una modalidad que, al mismo tiempo, minimice
los costos —financieros, administrativos y politicos— que implican Ia
accion coordinada e integral.

En el caso de las tecnologias de gestidn verticales (Grafico 5), los
principales cambios consisten en las posibilidades de multiplicar Ia
potencia relacional del Estado, tanto con ciudadanas y ciudadanos
singulares como con actores econdémicos, politicos o sociales.

Rescatamos dos artefactos tecnoldgicos de raiz digital, que estan
dirigidos a fortalecer el vinculo con la ciudadania y que son relevantes
por su amplio alcance a nivel nacional:
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e Sistema Tramites a Distancia (TAD)™, en el que la ciudadania
puede realizar un tramite ante organismos publicos nacionales
por via virtual.

* Plataforma Mi Argentina, un perfil digital ciudadano para gestionar
tramites, sacar turnos, acceder a credenciales y recibir informacion.

Sabemos que la literatura ha citado la potencia de instrumentos como
estos para incrementar exponencialmente la disponibilidad de datos en
ambos polos de la ecuacion de gestion —Estado/ciudadania y sociedad
civil— v las posibilidades de comunicacion (Oszlak, 2020). Consistente
con nuestro enfoque sociotécnico, no hay que dejarse obnubilar por
lo tecnoldgico y considerar también lo social y organizacional como
sustantivo a las transformaciones (Felcman y Blutman, 2020).

El despliegue, bajo el citado enfoque, de estos artefactos tecnoldgicos
no solo mejora resultados y gestion operativa, sino que potencialmente
puede esterilizar el tradfico de influencias, los favoritismos vy el
clientelismo®™. Ademas, favorece situaciones de isometria organizacional,
con sus ventajas asociadas de construccion modular v de mas facil
interoperabilidad.

Se hace notar que las tecnologias de gestién verticales se articulan tan
profundamente en el desarrollo de las tareas sustantivas, porque en
el Estado democratico la dimension relacional tiene, en general, un rol
cardinal en el despliegue de las diferentes politicas publicas. Esto hace
que, muchas veces, ambas dimensiones —las tecnologias sustantivas
y las tecnologias de gestion verticales— se complementen y hasta se
fundan (flecha negra en Grafico 5).

12 Puede esperarse que, a mediano plazo, se desarrolle un TAD 3.0 que supere la instancia unilineal
de gestion de tramites en formato electrénico para convertirse en un espacio que, bajo la légica de
intercambio de datos y procesos, eventualmente dispare los tramites que sean necesarios.

13 Ver al respecto los ejemplos del texto Hacia un Estado sin tramites (Fontdevila, Cotter y Saccani, 2018).
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En un enfoque estratégico, el futuro organizacional nos interpela en el
sentido de aprovechar al maximo las potencialidades tecnoldgicas, pero
sin que multipliquen los efectos nocivos de descoordinacion, captura,
sobrecostos, redundancia, etcétera. Aqui uno de los elementos a considerar
es que los propietarios de redes y plataformas —emblematicamente, el
conjunto GAFAM: Google, Amazon, Facebook, Apple y Microsoft— suelen
concentrar informacidn, recursos, poder y conocimiento en tal medida que
obturan o dificultan la capacidad requlatoria del Estado.

En casi todas las funciones estatales se requiere tomar en cuenta la
administracion de las TIC y el gobierno de datos. Asi, han pasado a ser
parte de la agenda de todas las oficinas de la administracion publica
tanto temas relativos a la gestion de redes sociales como a la produccion,
procesamiento, catalogaciony archivo de datos, como también cuestiones
relacionadas con su seguridad y preservacion, interoperabilidad, soporte
tecnoldgico, etcétera. Cada uno de estos temas enumera un universo
complejo cuya apropiacion implica importantes desafios técnicos,
organizacionales y de adquisicion de competencias por quienes estaran a
cargo de gestionarlas. Es uno de los desafios que se abren hacia el futuro.

Cambio tecnoldgico y gestion publica en las tres perspectivas
modelizadas

Si bien los tres enfoques ideoldgicos que venimos describiendo dan alta
preponderancia al desarrollo tecnoldgico y todos consideran que esta
llamado a hacer una contribucion crucial a la mejora en los procesos,
cada uno destaca diferentes beneficios y estrategias.

A grandes rasgos, el principio fundamental que rige la visién neoliberal
es el de la neutralidad tecnoldgica vy, consecuentemente, las metas son
la eficiencia v la eficacia. Esta perspectiva se ve complementada por sus
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posiciones desregulatorias y promercado, lo que termina redundando
en una mavyor insercion tecnoldgica del sector privado en el Estado.

La vision socialdemdcrata postula que se deben prever escenarios
colaborativos entre el sector privado, la ciudadania y las organizaciones
de la sociedad civil, ya que, sin la participacion de actores por fuera de las
administraciones, resulta estéril el uso de las TIC o, al menos, se pierden
oportunidades de profundizacién democratica y participativa.

La mirada nacional popular entiende que su uso debe garantizar el
fortalecimientodel Estado como entidad regulatoriacentral y responsable
de generar condiciones de equidad y desarrollo en la sociedad, por lo
que su prioridad es que la gestion tecnoldgica de las administraciones
publicas no se aleje de ese objetivo. Esta posicidn no avala la idea
de neutralidad dados los efectos colaterales de su aplicacion; por el
contrario, defiende que la incorporacion debe ser guiada por principios
mas estratégicos, como los de autonomia y soberania tecnoldgica, aun a
costa de perder eficiencia.

2.2. Estructuras y division del trabajo en la administracion
publica
En esta seccién analizamos las estructuras orgdnico-funcionales del

Estado, instrumento de gestion a partir del cual veremos qué formatos
de divisién del trabajo y coordinacion estan en la agenda estatal futura™.

Es claro que las estructuras organico-funcionales estan tensionadas
por coyunturas, situaciones puntuales e incluso juegos de poder que
se manifiestan en cambios mas o menos profundos y mas o menos
duraderos. Sin negar esta situacion, sostenemos que existen fuerzas

14 En el presente texto faltan, entre otros elementos muy importantes, el analisis de las estructuras
organicas subnacionales y las empresas publicas. Estos se incorporardn mas adelante.
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y tendencias sociales que, por detras de estas pujas, inevitablemente
se reflejan en el organigrama estatal y que abordaremos en las
siguientes paginas.

La organizacion de la Administracion Publica Nacional tiene una
morfologia que puede asimilarse a lo que se conoce formato
divisional™ esto es, una serie de entidades semiauténomas acopladas
mediante una estructura administrativa central. En el caso argentino
(Grafico 6), esas entidades son:

* un apice estratégico (A) liderado por el presidente de la Nacion en
lo politico v el jefe de Gabinete de Ministros en lo operativo;

* una tecnoestructura®™ (B) que tiene elementos externos (Poder
Legislativo), propios de la Presidencia (Legal y Técnica) vy la
Jefatura de Gabinete; y organismos rectores de diferentes areas
(INAP, ONC, ONP, ONEP, entre otros);

e un staff de apoyo (C) compuesto por el Consejo de Asesores
presidenciales y por dreas de planificacién (hoy la Secretaria de
Asuntos Estratégicos se acerca a esta tarea a partir del Consejo
Econdmico y Social);

¢ una linea media (D-1, II, lll'y VI) conformada por los miembros de
gabinete presidencial, ministras/ministros o secretarias/secretarios
presidenciales, maxima autoridad de cada division/jurisdiccion;

e un nucleo de operaciones (E), conformado por el personal de cada
division/jurisdiccion (Ministerio o Secretaria de rango ministerial).

15 Utilizamos la terminologia de Mintzberg (1995).

16 En Mintzberg (1995), la tecnoestructura es la encargada de establecer las normas para el desarrollo
del trabajo.
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Grafico 6. La Administracion Pudblica argentina como estructura divisional

Poder

Fuente: Elaboracion propia con base en Mintzberg (1995, p. 439).

La literatura organizacional marca como elementos tipicos de esta
estructura el poder de la linea media (D), cuyo juego con el apice
estratégico (A) es clave para lograr que cada unidad pueda, al mismo
tiempo, actuar como una division sin romper la planificacion estratégica
general ni desequilibrar las politicas del conjunto en las dimensiones
presupuestarias, de personal, de relacién con el medio social, etcétera.

Los Estados modernos se caracterizan por tener una tecnoestructura
compleja, con unidades de altisima autonomia —como el Poder
Legislativo— y una serie de limitaciones y especificidades que han
construido un capitulo especial de la organizacion legal de la sociedad
(el Derecho Publico) y que tienen por objetivo promover la legalidad
y publicidad de la actividad gubernamental, evitar la corrupcién vy
la captura de las oficinas estatales por parte de intereses privados, vy
garantizar las libertades individuales, sociales y politicas.
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Asumiendo estos elementos como dato —ya que remiten al Estado
de derecho—, cada division/jurisdiccion tiende a tomar la forma tipica
de la burocracia maquinal, ya que es el formato mds indicado para
contrarrestar las tendencias a la autonomizacién de cada division.

Las burocracias maquinales se caracterizan por tener normatizadas, a
través de la tecnoestructura, responsabilidades, vias de comunicacién
y modos de trabajo, asi como una jerarquia vertical claramente definida
(Mintzberg, 1995, p. 358). Para garantizar el cumplimiento de las citadas
normas, desarrollan una amplia estructura administrativa —juridica,
contable, de personal, patrimonio, etcétera—.

La conjugacion de estos tres elementos —organizacion divisional,
derecho publico, burocracia maquinal— explica que la forma de divisidn
del trabajo y de coordinacion vertical se ha mantenido con pocos
cambios, a pesar de las profundas y decisivas transformaciones vividas
en los ultimos dos siglos”.

En el plazo transcurrido, ha habido una especializacién funcional
creciente, paripassulas sociedades ganaban complejidad y nuevos temas
ingresaban a la agenda estatal. En la Argentina, las primeras variaciones
en los niveles ministeriales se dieron con la reforma constitucional de
1898, que habilitd ocho ministerios, en lugar de los cinco que habia
definido el articulo 87 de la Constitucién de 1853. Durante el siglo xx,
este limite constitucional fue superado con la creacién de secretarias de
rango ministerial o secretarias presidenciales, primeras aperturas que
tenian las mismas atribuciones que los ministerios, con la Unica diferencia
que solo permitian dos niveles jerarquicos (secretaria/subsecretaria) en
lugar de los tres tradicionales (ministerio/secretaria/subsecretaria).

17 Se suele llamar napolednico a este ordenamiento, por ser instalado como hegemdnico en el primer
imperio francés.

50



INAP - Secretaria de Gestion y Empleo Publico

Para el retorno de la democracia en 1983, habia trece primeras
aperturas (los ocho ministerios que permitia la Constitucion mas cinco
secretarias presidenciales). En el seguimiento de las unidades que son
primera (ministerios y secretarias presidenciales), sequnda (secretarias
ministeriales) y tercera apertura (subsecretarias), desde 1983 hasta 2019,
en los primeros gabinetes conformados por cada presidente se observa
un aumento constante de estas unidades.

Estosincrementos, entre los extremos del periodo estudiado (1983-2019,
presidencias de Raul Alfonsin y de Alberto Fernandez), implican la casi
duplicacion de las primeras aperturas (+92,3 %), mas que la duplicacion
de las seqgundas aperturas (+134,2 %) v la casi triplicacion de las terceras
(+180,7 %) (Grafico 7).

Una dimensién particular de la inflacién organizacional ocurre en las
unidades descentralizadas™. Aqui el andlisis tiene una significacion
adicional a la cuantitativa: no solo se crean mas unidades, sino que a
alguna de ellas se les da mayor grado de autonomia, bajo la idea de que
tengan mayor libertad de accidn para adecuarse a la tematica sustantiva
que tratan. Al hacerlo, en muchos casos, ganan eficiencia y efectividad,
pero rompen con el principal objetivo de la burocracia maquinal que,
como vimos, es mantener la ldgica global de la estructura divisional.

Un analisis de los organismos descentralizados entre 1983 y 2019
nos muestra que ellos han experimentado un fuerte crecimiento en
su numero (+154,8 %), superior incluso al que tuvieron las primeras vy
segundas aperturas de las organizaciones centralizadas. Un caso especial
de este incremento de responsabilidades estatales —relevante por su
peso presupuestario y de recursos humanos— es el de las universidades
publicas, cuyo incremento se ha mas que duplicado (Grafico 7).

18 En el andlisis no consideramos a las empresas publicas, que esperamos tratar en futuros textos.
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Grafico 7. Cantidad de unidades por apertura de la Administracién Publica
Centralizada
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Fuente: Elaboracion propia con base en leyes de ministerios.

Hecho un sucinto analisis del volumen de la estructura estatal, pasemos
ahora a ver qué tienen que decirnos las estructuras sobre los temas que
ha tratado el Estado. Para ello hicimos un seguimiento pormenorizado
de las continuidades e interrupciones en la vigencia de las estructuras
superiores del Estado Nacional entre 1983y 2019 (Grafico 8). Cabe aclarar
gue estas se basan Unicamente en su permanencia o desaparicion, sin
profundizar en las modificaciones que cada gestién de gobierno haya
resuelto en términos de mision, vision y competencia de cada unidad.
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Grafico 8. Cantidad de anos de cada primera apertura entre 1983 y 2019
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Fuente: Elaboracion propia con base en las leyes de ministerios.

Del andlisis de estos datos, vemos que cinco ministerios han formado
parte permanentemente de cada gestién de gobierno: Interior, Relaciones
Exteriores y Culto, Economia, Defensa y Educacion. Estas jurisdicciones
tienden un puente con la conformacién ministerial dispuesta en la
Constitucion de 1853, que no solo definia la cantidad, sino también la
naturaleza de estos:
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 Relaciones Exteriores y Culto, e Interior se mantienen, incluso con
su nombre, desde 1853.

» Economia puede ser asimilado a Hacienda (1853).
¢ Defensa reemplaza a Guerra y Marina (1853).

e Educacion toma, parcialmente, funciones de Justicia, Culto e
Instruccion Publica (1853).

Otros dos ministerios muestran gran continuidad: Salud y Trabajo que
tuvieron rango inferior (en ambos casos de Secretaria) solo durante un
ano (2018-2019). Son jurisdicciones histdricas, aunque de trayectoria
mas recientes que las anteriormente citadas®™. Tres unidades con rango
de Secretaria Presidencial también manifiestan una notable continuidad:
General, Inteligencia y Legal y Técnica. Estos siete ministerios y
tres secretarias presidenciales, entonces, representan las grandes
continuidades del periodo, sin perjuicio de que hayan experimentado
fuertes disrupciones en los enfoques y/o en las politicas publicas que
llevan adelante.

Existen seis jurisdicciones que, si bien no tienen tanta historia, han
sobrevivido a diferentes alternancias gubernamentales: Justicia;
Desarrollo Social; Ciencia y Tecnologia; Seguridad; Agricultura, Ganaderia
y Pesca; y Transporte.

19 La Secretaria de Salud se cred en 1946 sobre la base del Departamento de Higiene y en 1949 adquirié
rango ministerial. En 1943 se cred la Secretaria de Trabajo y Previsiony adquirié rango ministerial en 1948.

54



INAP - Secretarfa de Gestién y Empleo Publico

De estas dieciséis entidades, podemos decir que, en primera instancia,
parecen haber consolidado una agenda estatal, una burocracia
especializada y una red de relaciones con actores sociales vinculados a la
problematica especifica que tratan®.

A diferencia de los histéricos y de los consolidados, existen cinco
unidades que han ingresado y salido como primera apertura: Obras y
Servicios Publicos, Produccion, Turismo, Ambiente y Cultura.

Losdosprimerostratandefunciones histdricas que enalgunos momentos
—muchas veces con objetivos de control de gasto— son puestas bajo
la conduccidon de Hacienda. En el caso de Produccion, ademas, es de
hacer notar que ocasionalmente se desgajan otras jurisdicciones —por
ejemplo, Ministerio de Industria—. Mas simple es justificar el caso de las
tres Ultimas: son temas con creciente presencia en la agenda estatal v,
salvo cuestiones coyunturales, tienden a tener entidad ministerial.

Por ultimo, citamos entidades que no terminaron de consolidarse como
ministerios o que tienen corta trayectoria: Seguridad Social, Mineria,
Energia, Industria, Mujeres y Géneros, Comunicaciones. Salvo en el
primer caso”, se ocupan de temas centrales y no es raro que puedan
recuperar o mantener el rango ministerial.

De cara al futuro, las estructuras presentan una serie de desafios para
la administracion publica. Tres elementos caracterizan a la conjugacion
organizacion divisional/derecho publico/burocracia maquinal:

20 A este conjunto habria que agregar la Jefatura de Gabinete de Ministros (JGM). No lo citamos
porque, al ser organismo constitucional, su andlisis tiene otro cariz. Ligado a la creacion de la JGM, hay
tres jurisdicciones que alternativamente aparecen como primeras aperturas o como subordinadas a
ella: gestion estatal —Modernizacion/Gestion Publica—, lucha contra la drogadiccion y planificacion
—Secretaria de Asuntos Estratégicos, Secretaria de Planificacion—.

21 Desde la creacion de la Administracion Nacional de la Seguridad Social (ANSES) en 1991, los temas
de seguridad social han sido gestionados por este ente descentralizado dependiente del Ministerio de
Desarrollo Social.
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1. la traccién intrinseca que surge entre el logro de objetivos
sustantivos de cada programa y el cumplimiento de las normas;

2. la dificultad de algunas burocracias maquinales —amparadas
por la forma divisional— para enfrentar los cambios de contexto,
apegandose para ello a la ritualizacion de las normas fijadas por
la tecnoestructuras;

3. el desafio que para la conduccion unificada y la coordinacion del
formato divisional plantea la proliferacién de unidades, mucho
mas cuando ellas tienen formatos ad hocy/o se le asignan rangos
de autonomia.

Estos tres desafios, que podemos sostener que son omnipresentes en los
Estados contemporaneos, se procesan de modo contingente segun los
pesos del juego politico global, las pugnas politicas internas de la direccion
administrativa y la agenda gubernamental, entre otras cosas.

Frente a ellos, en primer lugar, se deberia promover el desarrollo de
instrumentos mas potentes para la propia gestion de estructuras. Crear
nuevas unidades permite ganar en especificidad de recursos y productos,
pero hay mas posibilidades de incurrir en lagunas, duplicidades vy
superposiciones. En este sentido, hay que remarcar que el solo hecho
de incrementar estructuras tiende a producir un incremento en la
conflictividad entre unidades.

En segundo lugar, sera necesario desarrollar instrumentos mas
sofisticados para adecuar las necesidades posfordistas a la citada
triada formato divisional/derecho publico/burocracia maquinal. Se han
planteado dos caminos posibles:

» Reemplazar el cumplimiento de la norma como eje de la gestion
y pasar a la administracion por objetivos. Este reemplazo, que
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ha sido recurrentemente planteado en las ultimas décadas,
para que efectivamente se lleve a cabo, debe permitir que las
administraciones incorporen formatos mas flexibles —matriciales,
por resultados, adhocracias, etcétera—, con los recaudos del caso
para evitar captura y funcionamiento por fuera del Estado de
derecho.

 Refundar la burocracia maquinal. Para ello se postula utilizar los
Ultimos adelantos tecnoldgicos —por ejemplo, la inteligencia
artificial y/o la gestién por algoritmos— para detectar sus
disfuncionalidades —sobrerregulacion, rigidez, desvio de
objetivos— v a partir de esa informacion, generar normalizaciones
automatizadas —autocorrectivas— que las eviten o, al menos,
mitiguen sus efectos nocivos.

En tercer y tal vez mas importante lugar, esta el problema de Ia
coordinacién. Un gran incremento de nimero o de cantidad de tipos
de unidades, mas la demanda de mavyor flexibilidad ante los cambios
sociales y culturales, dificultan enormemente la articulacion desde el
apice estratégico, asi como erosionan la capacidad que tiene cada unidad
de percibirse como parte de un todo integral. Para abordar esta situacion,
retomamos lo dicho sobre el Estado archipiélago, sobre las tecnologias
de gestidn horizontales y sobre la idea de isometria organizacional.

Estructuras y division del trabajo en las tres perspectivas modelizadas

Al respecto de estos desafios, la mirada neoliberal —dogma vigente—
pone énfasis en la especificidad de cada funcién, por lo que tiende a
ampliar la cantidad de unidades y a darles autonomia para la resolucion
de problemas —Ia llamada agencializacion que implica un crecimiento de
oficinas con diferentes grados de autonomia—.
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No es que no le preocupe la descoordinacion estatal, pero estima
superar sus problemas a partir de soluciones ex post, como, por ejemplo,
unidades de coordinacion y seguimiento en Jefatura de Gabinete o
Centros de Gobierno capaces de monitorear elementos criticos de la
gestion estatal y de apelar a las autoridades maximas para que estas
puedan corregir desvios.

No debe perderse de vista que facilita la coordinacion simplificar las
tareas que se propone realizar y garantizar contratos, propiedad,
derechos individuales y circulacién de informacion. Aligual que las ideas
de tercerizacion vy privatizacién, implica reducir los nucleos operativos
(espacio E en Grafico 6).

La mirada de la socialdemocracia —camino sinuoso— es semejante en
lo relativo a la expansion de primeras aperturas, con la diferencia de que
su énfasis estd puesto mas en la pluralidad de actores sociales que en
la composicién técnica de cada funcion. Tampoco estd en desacuerdo
con liguidar nucleos operativos de intervencion directa y de formato
maquinal, pero el saldo global termina siendo menos reductor que en el
caso neoliberal, pues debe desplegar mayores tareas y mas complejas
en virtud de:

e en vez del sector privado, su principal partner estd en las
organizaciones de la sociedad civil; las alianzas con ellas implican
algo mas que un circuito de funcionamiento de lo mercantil;

e con mayor sensibilidad social y mayor reconocimiento de la
pluralidad social, tiene a organizar una agenda mas compleja de
intervencion, con mas tareas y regulaciones.

La mirada nacional popular —regreso al futuro— implica liderazgos
fuertes que se reflejan enla concentracion de poder en el Poder Ejecutivo,
que resulta en gabinetes mas compactos. Esta centralizacion se traslada
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hacia otros drdenes del Estado: las oficinas de la administracion publica
actian mas cerca de las direcciones politicas, la articulacion con el
Poder Legislativo busca una coordinacion mas estrecha, los organismos
descentralizados tienen menor autonomia del decisor politico y se busca
insertarlos en estrategias politicas globales.

Su narrativa plantea algunas intervenciones selectivas, que implica
que el nucleo operativo (espacio E en Grafico 6) sea estatal y opere
directamente sobre la materia en cuestion. Se promueve esta estrategia
para garantizar el seguimiento directo de la autoridad politica sobre el
logro de objetivos, ademas de considerarse mas apto para contrarrestar
eventuales fendmenos de captura del funcionariado por parte de
intereses privados.

En relacién con la forma que deberian adoptar los enlaces jerarquicos
de las unidades superiores de la administracion publica centralizada,
en el neoliberalismo prima el concepto de agencias que se articulan
de manera flexible y logran por esta via cumplir los objetivos en cada
caso. El modelo socialdemdcrata agrega la necesidad de flexibilizar los
enlaces jerdrquicos que aportan gran rigidez a la estructura, aplanarla
—eliminando niveles jerarquicos que dificultan, desde su mirada, Ia
coordinacién— y conformar redes en las que participen principalmente
la ciudadaniay el tercer sector (Rey, 2014). Por esta razdn, se suele hablar
de la nocion de «redarguia»?. La preocupacion central para la mirada
nacional popular es la reduccién de la dispersion organizacional vy la
concentraciéon de poder en su relacién, estructuralmente conflictiva, con

22 La redarquia es un tipo ideal de organizacion de las relaciones entre unidades en la que tanto el
flujo de autoridad como el de comunicacion se alejan del modelo top-down y del bottom-up, promovido
especialmente desde el enfoque de la gobernanza. Las interacciones no estan pautadas v las decisiones
se toman a partir de la discusion colectiva. Se complementa con la gestion adhocratica segun la cual prima
la ausencia de jerarquias en organizaciones abiertas donde todos los miembros de las agencias tienen
capacidad de toma de decision (Gargicevich, 2018).
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el mercado y los agentes econdmicos concentrados. Ante ello, prioriza
estrategias dirigidas a concentrar la autoridad y facilitar la coordinacién.
Para superar los limites de la burocracia maquinal y simultdaneamente
reforzar la identidad estatal”, enfatiza la necesidad de implementar
una planificacion estratégica, asi como de estructurar unidades de
articulacion interministeriales.

En términos de tematicas, cada perspectiva tiende a empoderar
diferentes espacios. La mirada neoliberal centra su atencion en tematicas
como la cuestion hacendaria, la seguridad v la justicia; en sus versiones
mas tardias, ha incorporado a su agenda el desarrollo de infraestructura.
Desde el punto de vista socialdemdcrata, la agenda estatal debe ser
laxa, justamente porque las prioridades dependerian de las demandas
ciudadanas. Tanto esta mirada como la neoliberal plantean que las
politicas territoriales deben ser disenadas vy ejecutadas por provincias
y municipios. La narrativa nacional popular destaca, entre las dreas
estratégicas, las relativas a la inclusion y al desarrollo. Tanto es asi que
uno de los elementos clasicos de los gobiernos de este signo es la tensién
entre estos dos segmentos. En lo que hace a Ia relacion con provincias
y municipios, postula una coordinacion mas potente, consistente con
alinear los tres niveles de Estado en la consecucion de los objetivos de la
intervencion estatal.

Referencias

Bitar, S., Mattar, ). y Medina. E. (2021). £l gran giro de América Latina. Hacia una
region democrdtica, sostenible, prospera e incluyente. Programa Editorial

Universidad del Valle.

23 Ver seccion 11.2.

60



INAP - Secretarfa de Gestién y Empleo Publico

Blutman, G. y Cao, H. (Orgs.). (2019). El futuro del Estado en la Argentina. Escenarios en
disputa hacia el ano 2030. EDICON.

Cao, H., Rey, M. y Laguado, A. (2016). El Estado en cuestion. Ideas y politica en la
Administracion Publica Argentina. 1958-2015. Prometeo.

CEPAL. (2016). Alerta Democratica. Cuatro futuros para la democracia en América
Latina 2030.

Cordeiro, ). L. (2012). (Ed. y Coord. Gral.). Latinoamérica 2030: Estudio Delphiy Escenarios.
The Millennium Project. https://www.prospectivayestrategia.cl/pdf/2030.pdf

Felcman, I. v Blutman, G. (2020). «Cultura organizacional: nuevos dioses v la blsqueda
del eslabdn perdido para la transformacion del Estado». CUINAP, 18. INAP Argentina.

Fontdevila, P., Cotter, S. y Saccani P. (2018). Hacia un Estado sin tramites. EDUNTREF.

Gargicevich, A. (2018). «Redarquia y adhocracia. Nuevos conceptos para una manera
diferente de abordar la tarea de extension». Agromensajes, 40-41. Facultad de Ciencias
Agrarias, UNR. https://fcagr.unr.edu.ar/wp-content/uploads/2018/12/1TAM52.pdf

Medina Vasquez, ). E., Becerra, S. y Castano, P. (2014). Prospectiva y politica publica
para el cambio estructural en América Latina y el Caribe. Libros de la CEPAL, 129.
(LC/G.2622-P). CEPAL. https:/frepositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/37057/
S2014125_es.pdf

Medina Vasquez, ). E. y Ortegon, E. (2006). Manual de prospectiva y decision estratégica:
bases tedricas e instrumentos para América Latina y el Caribe. Serie Manuales-CEPAL,
51. CEPAL. https:/frepositorio.cepal.org/bitstream/handle/11362/5490/1/S0600190_es.pdf

Mintzberg, H. (1995). La estructuracion de las organizaciones. 4.2 reimpresion. Ariel.

Montero Olivares, S. (2014). Una vision prospectiva de la administracion publica para la
sociedad mundial al 2050. Instituto de Administracion Publica del Estado de México.

Oszlak, 0. (2020). El Estado en la era exponencial. INAP Argentina.

Ramié Matas, C. (2015). «La Administracién Publica del Futuro: La Administraciéon
“2050"». GIGAPP Estudios/Working Papers, Instituto Universitario de Investigacion
Ortega vy Gasset, WP-2015-08, 1-41. http://prospectiva.eu/dokumentuak/La_
Administracion_%20Publica_del_Futuro-La_Administracion_2050-Carles-Ramio.pdf

61



El Estado del manana. Prospectiva, capacitacidn y tecnologias emergentes

Rey, M. (2014). «Hacia una administracion publica para el Estado democratizador. Notas
politicas para la transformacion administrativa». Revista Aportes, 30, 127-140.

Vitale Gutiérrez, ). A., Pascale Medina, C,, Barrientos, M. |. y Papagno, S. G. (2016). Guia de
prospectiva para el ordenamiento territorial rural de la Argentina a nivel municipal.
Ministerio de Agroindustria e INTA, Presidencia de la Nacién. https://inta.gob.ar/

sites/default/files/inta_guia_prospectiva_ot_nivel_municipal.pdf

62



Jefatura de
Gabinete de Ministros

’ Argentina

Secretaria de
Gestion y Empleo Publico

978-987-948.

789879114834




