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Resumen

El mundo del trabajo atraviesa profundas transformaciones producidas
por la denominada cuarta revolucién industrial. La convergencia del
desarrollo cientifico, la aplicacion de nuevas tecnologias y la velocidad de
los procesos de automatizacion, digitalizacion e incorporacién de nuevas
maneras de gestionar la informacion estan acelerando reformas en los
formatos organizacionales tradicionales heredados del siglo pasado.
En un pais de desarrollo intermedio, como la Argentina, el tema es crucial,
ya que una de las caracteristicas de este tipo de sociedades es la labilidad
de su mercado laboral. En este marco, una buena parte del plantel de
trabajadoras/es tendra que afrontar escenarios en los que se exijan
capacidades que, por sofisticadas y novedosas, no se encuentran a su
alcance. Se prevén profundos cambios en el trabajo administrativo, de
trabajadoras/es de «cuello blanco» a trabajadoras/es de «cuello digital,
es decir nuevos perfiles asociados a esos cambios en diferentes planos,
como ingreso, modalidades de trabajo, profesionalizacion y capacitacion.
El propdsito de este articulo es observar y analizar los diferentes escenarios
que se asoman, con el fin de delinear estrategias a futuro.

Palabras clave
Administracion publica, empleo publico, escenarios futuros, prospectiva.

Abstract

The world of work is undergoing profound transformations produced by
the so-called fourth industrial revolution. The convergence of scientific
development, the application of new technologies and the speed of
automation, digitization and incorporation of new ways of managing
information is accelerating reforms in traditional organizational formats
inherited from the last century. In an intermediate developed country like
Argentina, this issue is crucial, since precisely one of the characteristics of
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this type of society is the lability of its labor market. Therefore, a significant
part of the workforce must face scenarios in which the required capabilities
are not within the reach of many of them due to their sophisticated and
novel nature. Profound changes are expected in administrative work, from
«white collar» workers to «digital collar» workers, that is, new profiles
associated with these changes at different levels such as recruitment,
work modalities, professionalization, and training. This paper seeks to
observe and analyze the different scenarios that appear in order to outline
future strategies.

Key words
Public Administration, Public Employment, Future Scenarios, Prospective.
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Este articulo, que plantea un primer acercamiento al futuro del empleo
publico en la Argentina, forma parte de una investigacion en curso realizada
en el marco de la Unidad de Prospectiva y Escenarios Futuros (UPEF) del
INAP orientada a establecer escenarios para la Administracion Publica
argentina para los anos 2030 y 2050.

Enla actualidad, abordar alguna arista del mundo del trabajo es una tarea
compleja, pues, como se sabe, este universo se encuentra en un momento
de profunda transformacién. Al revisar algunos asertos apoyados en el
analisis histdrico, es posible establecer cierto paralelismo entre la situacion
actual y lo ocurrido en las Ultimas décadas del siglo Xix, con la llamada
Segunda Revolucién Industrial, cuando la interrelacién de una serie de
factores termind en la adopcion de nuevas técnicas productivas y formatos
organizacionales que produjeron la masificacion v la resignificacion del rol
de las/os trabajadoras/es industriales.

Aligual que en aquella etapa, pueden preverse grandes transformaciones
enlaldgicalaboral como consecuencia de la creciente de automatizacidn,
digitalizacién y del surgimiento de nuevas formas de gestionar la informacion
(la llamada cuarta revolucion industrial). Particularmente, se prevén
profundos cambios en el trabajo administrativo (trabajadoras/es de «cuello
blanco»), que yaimpactan en la dindmica laboral de las burocracias publicas,
tanto en las dreas sustantivas como en las de apoyo.

Esta situacion es el puntapié para disenar escenarios posibles y deseables,
anclados en el presente, pero con la mirada orientada hacia el mediano
y largo plazo. Luego, a partir de estos escenarios, establecer algunas
variables principales del proceso de transformacion.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico
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En un pais de desarrollo intermedio, como la Argentina, el tema es crucial,
pues justamente una de las caracteristicas de este tipo de sociedades es
la labilidad de su mercado laboral. En este marco, una buena parte del
plantel de trabajadoras/es debera afrontar en el corto y el mediano plazo
un escenario en el cual se exigirdn capacidades que no estaran a su alcance,
por ser sofisticadas, novedosas.

Esto ocurre tanto en el sector privado como en el Estado, donde se
debera definir la estrategia mdas adecuada para alcanzar los nuevos
roles laborales ligados a las transformaciones en los fines vy en los
procesos emergentes.

El objetivo de este trabajo es presentar los avances en la linea de estudios
de la Unidad de Prospectiva y Estudios del Futuro (UPEF) en torno a la
prospectiva del empleo publico argentino.

Para ello, en un primer apartado, se caracterizan las condiciones generales
del empleo publico actual y su lugar en el mercado de trabajo. En un
segundo apartado, se analizan especificamente las condiciones de
trabajo actuales y las ideas en torno a la forma que asumiran en el
futuro la gestién del empleo publico administrativo en la Administracion
Publica Nacional (APN) centralizada. A continuacion, se identifican las
principales transformaciones observadas en relacion con la organizacion
del trabajo y la reconfiguracion de las competencias laborales a partir de
los procesos de informatizacion y digitalizacién que atraviesa la APN. Se
trata de dilucidar cudles son los aspectos claves que deberd acompanar
el Estado, a través de instancias de capacitacion y formacion del plantel
de trabajadoras/res estatales, frente a la reconversion tecnoldgica de
los puestos de trabajo. Finalmente, se esbozan, a modo de ensayo
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prospectivo, algunas ideas en torno a los escenarios posibles de empleo
publico hacia 2030 y 2050.

Para terminar esta introduccién, se explicitan algunos comentarios
metodoldgicos:

Para construir lalinea de base, se analizaron tanto los elementos salientes del
marco legal de los principales escalafones seleccionados como las practicas
concretas en cada una de las funciones. Para ello se realizaron entrevistas
a informantes clave y se hizo un relevamiento de la normativa existente,
la documentacion y los datos estadisticos relativos a las administraciones
nacionales y provinciales. En el caso del nivel municipal, se trabajé con
datos secundarios agregados e informantes clave que permitieron delinear
la estructura del empleo en las jurisdicciones seleccionadas.

La definicion del modelo de gestidon del empleo en la Administracion
publica actual es la base para el diseno y la formulacion de escenarios
prospectivos. Para alcanzar esta definicion, se realizaron entrevistas
abiertas y semiestructuradas a profesionales, responsables de las dreas
de gestion del personal, representantes gremiales, expertas/os en el tema
y funcionarias/os de la Administracion Publica Nacional.

Si bien el numero de entrevistas no tiene valor estadistico, es suficiente
para orientar la investigacion respecto de |a situacion sectorial y el marco
contextual donde se desarrollan las/os agentes estatales. La sistematizacion
de las entrevistas se realizd siguiendo una matriz de dimensiones,
subdimensiones y categorias de acuerdo con el grado de desagregacién
requerido para su analisis.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico 1
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Cabe mencionar que existe una dimension insoslayable, heredera de la
coyuntura forjada por la pandemia por COVID-19, que surge con mucha
potencia en el delineamiento prospectivo suscitado en las distintas
instancias de relevamiento de informacién que estuvieron al servicio del
agrupamiento de las previsiones a futuro.

Cuadernos del INAP



Algunas caracteristicas del empleo publico’

Para este primer abordaje del analisis del empleo publico general,
se propone una aproximacion que diferencia las principales areas de trabajo.

De esta manera, se presenta brevemente un recorrido por los diferentes
sistemas de carrera, con el proposito de senalar la existencia de mecanismos
de ingreso, seleccion y promocién formales e informales. En concreto,
se analiza el personal dedicado a las dreas funcionales que tienen el mayor
peso relativo y absoluto en el empleo publico argentino:

* Seguridad y defensa

e Educacion

¢ Salud

e Gestion administrativa y otros afines

Si bien en cada una de estas areas conviven distintos escalafones,
se considera que lo funcional genera un patrén de desarrollo del empleo
estatal que tiene contornos especificos que lo diferencian de lo que
ocurre en las otras actividades. Asimismo, se considera que la dimensidn
funcional permite el abordaje del objeto de estudio a partir de unidades de

1 Partedelainformacion de este apartado se puede consultar en Caoy Blutman (2022), «Escenarios futuros del
Estadoy la administracion publicar, El Estado del manana: prospectiva, capacitacion y tecnologias emergentes
(https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/2022/07/libro_1.2_inap_futuro_digital_final_2_1.pdf).
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analisis en las que se desarrollan las trayectorias posibles en la estructura
organizacional, pues en cada una de las funciones se producen practicasy
culturas especificas para cada caso. Ademas, las funciones seleccionadas
se configuran como las mas relevantes de acuerdo al peso relativo que
representan en el total del empleo publico argentino.

En la categoria «Gestion Administrativa y otros afines» se agrup? al
personal que, por su tipo de trabajo, se denomina de «cuello blanco»,
«de oficina» o «administrativos»; excepto en el caso de los municipios,
este conjunto de trabajadoras/es coincide, grosso modo, con el que no
desarrolla actividades funcionales en Salud, Seguridad o Educacion.

La gran transformacién que se prevé para los proximos anos implica el
pasaje de ese tipo de trabajadoras/es —en buena medida este proceso ya
ocurriod con las/os trabajadoras/es de «cuello azul» (de fabricas vy talleres
por la ropa que usaban) a quienes denominaremos, en la etapa que se
viene, trabajadoras/es de «cuello digital».

El cuello digital se asocia a un nuevo tipo de empleo caracterizado
por los cambios tecnoldgicos ligados a la digitalizacion, que permiten,
por ejemplo, el trabajo mixto (presencial y virtual) y; en particular,
al manejo de herramientas digitales especificas: sistemas de gestién y bases
de informacion, big datay ciberseguridad, entre otros temas. No significa
que las/os trabajadoras/es de cuello azul y cuello blanco desaparezcan,
sino que, como se senalard, disminuiran y se reconvertiran.

Cuadernos del INAP



Florencia Gala Aubain, Gustavo Blutman, Horacio Cao, Fernando Gonzalez Galmarini y Damian Greco

11 El empleo publico en el mercado de trabajo

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

1. Desde mediados de los anos setenta hasta principios del siglo xx,

los puestos de trabajo crecen mas lentamente que la poblacion.
2. Latendencia se invierte desde principios del siglo xxI hasta 2019.
3. Una caida abrupta a partir de la pandemia por COVID-19.

En los tres momentos, salvo para un corto interregno 1991-1995, el
empleo publico (considerando los diferentes ambitos: nacional, provincial
y municipal) tuvo tasas de creacion de empleo por encima del registro del
empleo total.
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Grafico 1. Empleo total, empleo publico y poblacion.
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Fuente: elaboracidn propia con base en EPH-INDEC (https://wwww.economia.qob.ar/datos/y
https://www.indec.gob.ar/indec/web/Institucional-Indec-InformacionDeArchivo-6)

Ademas de las variaciones citadas en el grafico anterior, en el mercado de
trabajo ocurrieron otras transformaciones. Hacia 1980 —primer ano en el
que se discrimina el empleo no registrado— se observa que este explicaba
el 16 % del total del empleo, mientras que casi dos tercios del total de los
puestos de trabajo eran provistos por el sector privado (Grafico 2).

Serd el gobierno de Carlos Menem (1989 a 1999) el que adopte una
politica de cambios estructurales de clara orientacion liberal con el
acento puesto en la desregulacion del mercado de trabajo. A grandes
rasgos, las politicas perseqguidas por este modelo se caracterizaron por
el sesgo desregulatorio, el cambio de la gestion estatal en materia de
servicios publicos, la descentralizacion a provincias de la gestion social

Cuadernos del INAP
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(educacion, salud, etc.) y el cambio de patrén de intervencién en la
economia, entre otros

La Ley 23.696 orienta las bases de estas reformas al definirla como
«reforma administrativa» sentando los cimientos juridicos para las normas
posteriores, como el Decreto 993/1991 del sistema de carrera administrativa
denominado SINAPA. Este se continuard, aungue no linealmente, con la
Ley 24.629, denominada de Seqgunda Reforma del Estado; la Ley 24185 de
Convenciones Colectivas para los trabajadores del Estado nacional; la Ley
Marco de Regulacion del Empleo Publico Nacional (Ley 25.164 de 1999)
y las normas que implementan los tipos contractuales no permanentes
y sin estabilidad laboral, como el Decreto 92/1995 vy posteriores que van
sustituyendo hasta 2001 el empleo estable en el sector publico nacional.

El impacto de estas politicas generd que para 2004 el patrén de empleo
se habia reformulado: la incidencia del empleo privado se habia reducido
mas de 34 puntos porcentuales y casi la mitad del empleo total aparecia
como no registrado (Grafico 2).

El periodo politico entre 2003 vy 2015 se habia transformado a partir de
una intervencion mas activa del Estado, y la promocion del desarrollo
industrial sostenida por la reserva del mercado interno para la produccion
nacional modifico severamente ese patron. Las politicas de intervencion
permitieron un importante incremento del empleo total (Grafico 1), ala vez
que se recuperaba el empleo privado, se reducia sensiblemente el trabajo
informal y se incrementaba el peso relativo del empleo publico (Grafico 2).

2 Debe considerarse que las administraciones, por el propio proceso descentralizador, asumen mas tareas
y mas responsabilidades. Esto era muy claro en el caso argentino, en el que los procesos de transferencias de
funciones hacia las Administraciones Publicas Provinciales (APP) y las Administraciones Publicas Municipales
(APM) implicaban incrementar sustancialmente el volumen y la cantidad de tareas de las que eran responsables.
Concretamente, estas administraciones debieron incorporar nuevas responsabilidades (Cao y Vaca, 2007).
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En lo referente al empleo publico, se aprueba el Convenio Colectivo de
Trabajo General para la Administracion Publica Nacional (Decreto 214/2006)
y se firma una importante cantidad de convenios sectoriales.

En 2008 se reviso, se actualizd el SINAPA Yy se lo reemplazd por el Sistema
Nacional de Empleo Publico (SINEP). El nuevo régimen definié cuatro
agrupamientos de acuerdo con la similitud de los puestos de trabajo.
Mientras que el SINAPA contaba solo con dos (general y cientifico-técnico),
el SINEP cuenta con general, profesional, cientifico-técnico y especializado.

Entre 2016 y 2018 se impulsé el GEDO, un medio de creacidn, registro y
archivo de documentos electrénicos que se utiliza para la caratularia, la
vinculacién de documentos, y pases y consultas de expedientes electrénicos.
También se desarrollé el Programa MOBI que centraliza las busquedas
internas de los organismos estatales y gestiona su viabilidad.

18 Cuadernos del INAP
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Grafico 2. Empleo privado, publico y no registrado.
ARos 1980/2004/2020
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Fuente: elaboracion propia seguin datos del BCRA, Ferreres (2010) e INDEC?

El escenario provocado por la pandemia ha comenzado a gestar cambios
significativos en un mercado laboral cada vez mas incierto, que ya se
manifestaba proclive a una nueva organizacién automatizada del trabajo*.

3 Empleo publico: elaboracion propia sobre la base de Series BCRA y Ferreres (2010); Empleo privado: tasa
de empleo deducida de empleo NR y empleo publico (EPH-INDEC), https://www.indec.gob.ar/indec/web/
Institucional-indec-InformacionDeArchivo-6. Empleo no registrado (EPH-INDEC): los datos de empleo no
registrado comprenden la masa encuestada dentro de la categoria cuentapropista. Luego de la modificacion
metodoldgica establecida por el INDEC en 2003, la serie pasa a empalmarse con el porcentaje de asalariados
a los que no se les descuenta el aporte personal jubilatorio (https://www.indec.gob.ar/indec/web/Nivel4-

4 Esta claro que es parte de un fendmeno de resonancias globales. Por ejemplo, el Foro Econémico Mundial
en suinforme The Future of Jobs Report (WEF, 2020) da cuenta de los cambios que se esperan en el mercado
de trabajo y de los empleos, las condiciones de empleabilidad vy las habilidades basicas requeridas en los
proximos anos por los empleadores.
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Se prevé que las empresas estarian dispuestas a reducir su fuerza laboral
en pos de una eficiente integracién de la tecnologia en sus procesos
productivos, y que los nuevos trabajos del futuro estaran, en su mayoria,
relacionados con el big data, el comercio electrénico, la inteligencia artificial,
y el desarrollo y manejo de robots y algoritmos.

Cabe senalar que alrededor del 50 % de las personas que se dedican
al big data vy la inteligencia artificial provienen de otros campos del
conocimiento (World Economic Forum, 2020), lo cual representa una
reconversion profesional de los puestos de trabajo. Este tipo de cambios
o giros profesionales se llevaran a cabo de manera generalizada en el
futuro, convirtiéndose en una «nueva normalidad» del mercado laboral.

1.2 Condiciones generales del empleo publico

El andlisis global del empleo publico para 2021—tomado como el conjunto
de la mano de obra estatal, alrededor de 3,8 millones de puestos de
trabajo— presenta dos elementos destacados respecto de su composicion:

e EI80 % del empleo es de orden subnacional; especificamente, se
concentra en el orden provincial con el 61 % del empleo, sequido
por el 19% en los gobiernos locales (Grafico 3).

 (asiel 60 % del empleo se distribuye en las dreas de salud, educacion
y seguridad (Grafico 4).

Cuadernos del INAP



Florencia Gala Aubain, Gustavo Blutman, Horacio Cao, Fernando Gonzalez Galmarini y Damian Greco

Grafico 3. Empleo por jurisdiccion

) Nacional

@ Provincial
@ Municipal

Grafico 4. Empleo por funciones escogidas

() Seguridad
@ Educacidén

® salud

. Gestion administrativa y otros

Fuente: elaboracidn propia con base a datos y estimaciones del INDEC, Ministerio de Trabajo,
CIPECC, Ministerio de Seguridad, Salud, Educacién, Subsecretaria de Empleo Publico
y Ferreres (2010).
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A este marco general se suman dos elementos: las tensiones
financiero-fiscales —agudizadas por la crisis global provocada por el
COVID-19—y la tendencia hacia el crecimiento relativo del empleo publico.
Este Ultimo aspecto presenta dos motores complicados de desmontar:

 lapresion permanente que reciben las dreas de salud, educacion y
seguridad por parte de una poblacién que busca ejercer sus derechos.

¢ El cardcter de miembros del pacto federal de las provincias y la
autonomia de los municipios, que toman sus decisiones con bajo
nivel de coordinacion interjurisdiccional.

Como se senald, se agrupd la totalidad del trabajo estatal en cuatro
funciones basicas: Educacién, Salud, Seguridad y Defensa, y Gestion
administrativa y otros (Grafico 4). Cada funcion tiene un perfil propio (base
normativa, procesos y cultura organizacional), lo cual permite alcanzar
algunas conclusiones acordes al nivel de este estudio.

Resulta claro que se trata de una sintesis extrema, que deja de lado una
gran cantidad de excepciones y casos particulares, situacion obvia debido
a los numerosos ambitos estatales que involucra (gobierno nacional, de
23 provincias, CABA y mas de 2300 gobiernos locales) y la heterogeneidad
de escala y situaciones®.

A continuacion, se presentan algunos elementos de las diferentes
trayectorias que realizan las/os empleadas/os publicas/os (ingreso, carrera

5 Para avanzar en descripciones mas puntuales habria que tomar como unidad de analisis los escalafones.
No seguimos esta estrategia porque hacer un seguimiento 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- nos desviarfa del objetivo de reconocer tendencias generales y excede la
extension de este documento.
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y capacitacion)® en cada una de las funciones seleccionadas. Si bien existen
otras dimensiones de andlisis en las trayectorias laborales, este estudio
se centra en las mencionadas, ya que, segun estudios preliminares, las
funciones seleccionadas son percibidas como los procesos determinantes
de las experiencias laborales en el Estado.

1.3 El empleo en las funciones Seguridad
y Defensa, Educacién, Salud
y Gestion Administrativa

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

Es en esta funcién donde la carrera administrativa tiene mayor madurez
y consolidacién institucional. Tiene un ingreso que consta de diferentes
examenes que determinan un orden de mérito competitivo —que suele
seleccionar uno de cada cinco personas inscriptas—. Le sigue un curso
muy intensivo, que en muchos casos implica meses de convivencia entre
docentes y aspirantes, claramente de caracteres formativos, 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

6 Como se menciond en la introduccion, por razones de espacio realizamos una sintesis conclusiva de la
situacion que tiene muchas excepciones y casos especiales. En la presentacion final de la investigacién se
expondran los datos mas desagregados.
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requerido en el grado, pautas formativas —cursos— v evaluaciones de
desempeno que, segun las/os expertas/os, tiene, salvo en los tramos
superiores, baja selectividad.

Una novedad importante vinculada con la funcién Seqguridad y Defensa
es la creciente contratacion de personal asignado a esta funcion 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 funcion Educacién comprende el 31 % del total del empleo publico
(Grafico 4) y esta constituida por el personal de las universidades nacionales’
y personal docente de educacién comuin —inicial, primaria, media y superior
no universitaria—, educacion especial, educacion de adultos, educacion rural
y educacion técnico-profesional. A excepcidn del personal universitario,
la mayoria de las/os trabajadoras/es de la educacion 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
vy la antigliedad de los titulos académicos, el promedio de las calificaciones
0 los conceptos profesionales, la antigliedad docente, las publicaciones
y la residencia del postulante.

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

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 empleados, es muy acotada.
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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 los y las solicitantes, suman y comparan puntajes,
y nombran —sea ingreso 0 ascenso— a quien tenga el mayor puntaje.

Se define personal de salud, a los fines de este andlisis, como las/os
empleadas/os publicas/os 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. Si algo
diferencia esta funcion 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 niveles jurisdiccionales®.

En este marco de gran diversificacion, la gestién del personal médico
tiene algun nivel de homogeneidad en los tres niveles, con un sistema
de ingreso y capacitacién reglamentado por la Ley 22127 que establecid
un Sistema Nacional de Residencias del Equipo de Salud. Este sistema

8 De acuerdo con el Sistema RHUN (Recursos Humanos de Universidades Nacionales), hacia 2019 habia un
total de 198.733 cargos del escalafdén docente en las universidades nacionales. De estos, el 37,75 % (75.003)
corresponden a cargos concursados, mientras que el 62,25 % restante (123.730) son cargos no concursados,
es decir, interinos y contratados por término determinado (contratos de locacidn de obray servicios). Si bien
en términos funcionales no hay distincion entre una/un docente concursada/o y una/un docente interina/o,
solo aquellas/os que han concursado su cargo cuentan con la estabilidad por el periodo determinado por
cada institucién universitaria.

9 Lanacién tiene unos pocos hospitales de referencia nacional; todas las provincias tienen una compleja red
de efectores; los municipios, seguin 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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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 con los
concursos universitarios— vy, en algunos casos, también una dimensién
horizontal ligada a la capacitacion y la antigliedad.

Para el resto de las/os empleados del sector salud, existe una amplisima
variedad de vinculacién laboral: en muchos casos, personal médico que
no cumple funciones en hospitales, profesionales y técnicos paramédicos,
trabajadoras/es auxiliares, de maestranza y administrativos, figuran en el
escalafén administrativo, o en escalafones propios de su sede de trabajo,
o tienen arreglos contractuales ad hoc. La estimacién que se presenta en
el Grafico 4 es de aproximadamente el 18 % del total del empleo publico.

El sector de la administracién esta conformado fundamentalmente por
personal de escalafones generales, que realiza tareas de tipo administrativo
o de conduccion intermedia —los llamados trabajadoras/es de «cuello
blanco»— en los tres dmbitos jurisdiccionales. Este grupo comprende
aproximadamente el 38 % del total del empleo publico (Grafico 4). Dada
la heterogeneidad de escalafones administrativos que existen en las
jurisdicciones provinciales, en este articulo el principal elemento que se
remarcar es su complejidad y heterogeneidad.

Mas alla de esto y con excepciones notables, si algo caracteriza a esta
funcion es el bajo nivel de institucionalizacion de la gestion del empleo.
En muchos casos existe una normativa que regula ingreso, carrera y
evaluacién, pero su uso es ocasional y muchas veces desvirtuado. Existe
mucho personal que se desempena con contratos a término que exceden
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la tolerancia de las leyes vigentes; pocos ingresos ocurren por medio de
concursos, y cuando suceden, en un alto porcentaje, son un formalismo.
A modo de ejemplo, en el ambito nacional existen 6300 contratos bajo
la modalidad Locacién de Obras y Servicios (Decreto 1109/17).

Esto implica que no necesariamente se ingresa por la categoria inferior;
muy excepcionalmente se realizan concursos de seleccidn, las promociones
se alcanzan por negociaciones individuales o sindicales o son otorgadas de
forma masiva, no siempre vinculadas con la productividad, el incremento
de funciones o de las responsabilidades.

Esta doble situacion —heterogeneidad e informalidad—se da de manera
extrema en el ambito municipal. En este nivel jurisdiccional, |a carrera
administrativa es muy heterogénea, sin embargo, mas alld de lo que
definen los estatutos, predomina la informalidad.

Al respecto, cabe senalar la especificidad del empleo publico municipal.
En este ambito hay una importante cantidad relativa de personal de
obra —conocido como trabajadoras/es de «cuello azul», pequena obra
publica, maestranza, limpieza, etcétera— vy personal de trabajo con diversas
funciones en el territorio (principalmente asistencia social), que es mas
dificil de asimilar al citado cuello blanco.

En resumen, del andlisis de la linea de base se observa que la situacién
de partida de cada funcion es notoriamente diferenciada: uno es el caso
de Seguridad y Defensa, y Educacion, en donde los procesos institucionales
estan consolidados; en los que corresponde analizar si el sistema se adecua

10 Datos obtenidos de la Base Integral de Empleo Publico (BIEP) para enero 2021. Se considerd estrictamente
al personal civil de la Administracion Publica Nacional centralizada y descentralizada.
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alas necesidades vigentes y a los cambios tecnoldgicos vy organizacionales
que se avecinan.

Otra situacion es la de Salud v, principalmente, Administracion, con una
baja institucionalidad: formas de contratacion 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 alguin consenso en considerar
que ellas deben promover la profesionalizacidon y sensibilizacion de las/os
agentes publicos, y la utilizacion de criterios de seleccion individual vy
grupal —en lo técnico v lo social— sometidos a procesos periddicos de
evaluacién de desempeno.
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Observando el empleo publico a futuro

Como se menciond, el empleo publico argentino visto de forma global
estd atravesado por situaciones muy diferenciadas.

La Administracion Publica Nacional incluye la administracion central y
los organismos descentralizados. Por su parte, los entes publicos son
organismos, como la Administracién Federal de Ingresos Publicos (AFIP),
el Instituto Nacional de Servicios Sociales para Jubilados y Pensionados
(INSSJyP) o PAMI, el Instituto Nacional de Cine y Artes Audiovisuales
(INCAA), la Comision Nacional Antidopaje (CNAD) y la Unidad Especial
Sistema de Transmision de Energia Eléctrica (UESTEE). Al respecto, cabe
destacar que estos organismos se caracterizan por contar con un régimen
presupuestario diferenciado, lo que implica que no estan incluidos en el
presupuesto de la Administracion nacional, y su normativa presupuestaria
es similar a la de las empresas publicas.

Como el propdsito de este trabajo es analizar el empleo publico a partir de los
mecanismos de ingreso, carrera y capacitacion de las principales funciones
seleccionadas precedentemente, en esta seccion se aborda la situacion del
Sistema Nacional de Empleo Publico (SINEP), cuyo alcance se circunscribe a
la Administracion Publica Nacional central y los organismos descentralizados,
tomandola como caso de referencia del empleo administrativo general en la
jurisdiccion nacional. A continuacion, se analiza la carrera de este conjunto
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de trabajadoras/es con informacion obtenida a través de entrevistas y
actividades interactivas realizadas en el marco de la investigacién en curso
sobre el futuro de la Administracion publica.

Si bien su situacion no es representativa de lo que ocurre con el
empleo publico administrativo argentino —ni siquiera lo es de toda
la APN—, sin duda, se trata de un caso relevante, tanto por su peso
cuantitativo (aproximadamente 70.000 trabajadoras/es') como por
el hecho de constituirse en una referencia obligada de todo el empleo
administrativo estatal.

Con el fin de alcanzar profundidad analitica se adecuaron las dimensiones
v la homogeneidad del objeto de estudio de forma de operar en una
escala razonable.

Para quienes tengan intenciones comparativas sera de gran utilidad
complementar este trabajo con otros que establezcan las especificidades
de las otras funciones (Seguridad y Defensa, Educacion y Salud), como asf
también exhibir los matices de la tematica para el personal de las cuatro
funciones de provincias y municipios.

Dos normativas regulan el desempeno del personal administrativo de la
APN centralizada: el Decreto 2098/08, que regula el Sistema Nacional de
Empleo Publico (SINEP); v el Decreto 1109/17, que establece un régimen
distinto y al mismo tiempo paralelo al anterior.

Adicionalmente, existen otros regimenes de empleo, por fuera del Convenio
Colectivo de Trabajo General, para incorporar personal administrativo en la

11 Datos obtenidos de la Base Integral de Empleo Publico (BIEP) para enero 2021.
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Administracion Publica Nacional a través de organismos internacionales,
universidades nacionales, fundaciones y otras entidades o instituciones®.

Aungue dentro de estas Ultimas formas de contrataciéon hay casos de
prestacidn de servicios bajo la ldgica de locacion de obra, que suponen
remuneraciones superiores a las del personal de planta permanente, es
comun que estas/os trabajadoras/es dupliquen las funciones del personal
estable —incluso que se vuelvan personal estable por la renovacién
permanente de sus contratos— sin tener la correspondiente garantia
de estabilidad, con deterioro de |a calidad de las condiciones de trabajo,
con representacion sindical difusa e inexistencia de carrera (Villarroel,
2005, p.18).

21 Ingreso: presente y futuro

La normativa vigente establece diferentes tipos de contratacion para las/os
agentes ingresantes con el Estado Nacional: las principales son la planta
permanente y los contratos (que incluyen las designaciones transitorias),
de acuerdo con la denominacién utilizada en el Informe Trimestral de
Empleo Publico (2022)".

12 Convenios para programas especificos con financiamiento internacional: BM (Banco Mundial), BID (Banco
Interamericano de Desarrollo), OEl (Organizacion de Estados Iberoamericanos) y PNUD (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo). Pasantias, Becas, convenios de asistencia técnica con instituciones
universitarias y entes de cooperacion. Estos Ultimos comenzaron a funcionar bajo la érbita del Ministerio de
Justicia durante el gobierno de Raul Alfonsin, dada la inhabilitacion de aumentar la capacidad de la planta
permanente. Enla practica, son administradores de fondos percibidos por actividades ejercidas por organismos
publicos. Los mas importantes son ACARA vy la Caémara de Comercio Automotor. En las Ultimas décadas el
personal con este tipo de contratacion supo ser muy numeroso.

13 Ensentido estricto, la normativa prevé las siguientes modalidades de contratacion: 1) Contrato (contrato
por tiempo determinado, por tiempo indeterminado, de plazo eventual, a tiempo parcial); 2) planta permanente
(concursado, designacidn transitoria en cargo de planta permanente, régimen de estabilidad no concursado);
3) planta temporaria; 4) locacion (de servicios, de obra, asistencias técnicas, y otras modalidades de contratacion
de servicios personales); 5) otros: beca, pasantia, hora catedra, etcétera.
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Para el ingreso a la planta permanente es condicion sine qua non aprobar
un concurso, por tanto, los trabajadores que no acreditan haberlo hecho
no pueden ser de |a planta permanente ni gozar de esa estabilidad.

Histdricamente, existe un sorprendente desfasaje entre la planta
permanente y los contratados. A fines de 2021, tres quintas partes de
los puestos de trabajo del personal civil de la APN v los entes publicos
estaba designado de manera permanente, y dos quintos en contratos o
designaciones transitorias (ITEP, 2022, p. 8). Ahora bien, en cuanto al SINEP,
esta relacién entre empleos permanentes y no permanentes se invierte,
de forma que casi tres cuartas partes del total de los puestos de trabajo
carecen de estabilidad™. Y esto ocurre a pesar de la Resolucion 39/2010
de la Secretaria de la Gestion Publica que obliga a realizar concursos,
maximo después de seis meses de ocuparse el puesto. Asi, una parte de
las/os empleadas/os lleva varios anos trabajando sin realizar el concurso
correspondiente. Al respecto, cabe senalar que, desde 2020, la Secretaria
de Gestidn Publica impulsa la regularizacion de casi 30.000 cargos a través
del programa Concursar.

Esta situacion es uno de los desequilibrios mas graves del empleo
administrativo de la APN, que ocurre en todas las jurisdicciones vy los tipos
de puestos: desde |a base hasta la clspide de |a piramide organizacionales,
y desde el personal con estudios secundarios hasta los profesionales
expertos en dreas estratégicas.

En términos de futuro, los referentes de las dreas de gestion de personal
sostienen que es vital brindar estabilidad a la planta profesional

14 De acuerdo con la BIEP, los datos correspondientes a enero de 2021 son los siguientes: 18.940 agentes
en planta permanente, 45.374 agentes contratados en régimen de dependencia, pero sin estabilidad (art. 9,
Decreto 1421/2002) y 6303 contratos bajo la modalidad Locaciones de Obras y Servicios (Decreto 1109/2017).
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y especializada en dreas sustantivas, por medio de mecanismos efectivos
para la realizacion de concursos de ingreso y ascenso que contribuyan a la
conformacion de un funcionariado especializado estable e independiente
de los intereses sectoriales, la tendencia politica, el nepotismo y las
presiones gremiales.

Este proceso se deberia articular con estrategias que promuevan el sentido
de pertenencia y de servicio publico para favorecer la autonomia estatal y
evitar la captura de estos perfiles por parte de los sectores involucrados
en cada politica publica. Este concepto —que es el consenso basico sobre
la profesionalizacion estatal alcanzado a principios del siglo pasado—
se hace mas acuciante con los desequilibrios que estan ocurriendo en
el mercado de trabajo v la aguda escasez de trabajadoras/es de cuello
digital. El Estado es generoso en su formacion, pero sin estrategias para
contener los cuadros formados, se generara un proceso de migracion de
especialistas cuyo concurso es clave para la gestion estatal.

Vale aclarar que, en términos de tendencias de mediano plazo, las/os
expertas/os entrevistadas/os no fueron optimistas al respecto, sobre
todo porque, en las Ultimas décadas, la problematica ha sido planteada
recurrentemente.

2.2 Carrera administrativa: presente y futuro

El régimen escalafonario y de carrera administrativa mas numeroso
del Estado nacional®™ estd plasmado en el Convenio Colectivo Sectorial
del Personal del Sistema Nacional de Empleo Publico (SINEP) aprobado
por el Decreto 2098/2008.

15 Existen otros regimenes escalafonarios que por razones de espacio omitimos mencionar.
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Alingresar, la/el agente de planta permanente se incorpora a uno de los
cuatro agrupamientos vigentes, que en cada caso lo habilita a un rango
de niveles escalafonarios determinado:

¢ GENERAL: puestos o funciones de naturaleza administrativa, técnica,
de servicios complementarios, de mantenimiento o generales y de
apoyo a la gestion del personal. Niveles escalafonarios de Ba F.

* PROFESIONAL: puestos o funciones que exijan necesariamente
acreditar la posesion de titulo de grado universitario. Niveles
escalafonarios de Aa D.

e CIENTIFICO-TECNICO: puestos o funciones que exijan titulo de
grado universitario aplicados a la generacion de conocimientos
cientificos avanzados, la produccién de tecnologias y la formacion
de especialistas. Niveles escalafonarios de A a D.

» ESPECIALIZADO: puestos o funciones de asesoramiento, formulacion
0 gerenciamiento de politicas sustantivas de alta especializacion.
Niveles escalafonarios Ay B.

El nivel dentro del respectivo agrupamiento se asigna de acuerdo con la
complejidad, la responsabilidad y la autonomia de la funcion o puesto de
trabajo para el que haya sido seleccionado, y del correspondiente grado
de educacion formal y experiencia laboral que ello exija.

La carrera permite la «promocién horizontal», que comprende el acceso a
los diferentes grados superiores habilitados para el nivel escalafonario en
el que revista el personal, que resultara de la capacitacion v la acreditacién
de sus desempenos y competencias laborales.

Paralelamente, el personal puede acceder a los tramos previstos para
el desarrollo de su carrera como consecuencia de la acreditacion de
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mayores rangos de profesionalidad o tecnificacion de sus competencias
y capacidades laborales.

También esta prevista la «promocion vertical», que consisten en el acceso
a niveles escalafonarios superiores mediante los procesos de seleccién
disenados para ocupar cargos o funciones de mayor responsabilidad,
complejidad y autonomia.

En un escenario que los especialistas han planteado como deseable,
la evaluacion de desempeno deberia ser reformulada en funcién de la
evaluacién por objetivos claramente definidos, lo que permitiria generar
insumos para la mejora del desempeno individual de la/el agente y Ia
deteccion de oportunidades de mejora en la gestion.

En relacién con los cambios en la Administracion publica, el mecanismo
de evaluacion vigente se considera obsoleto. A su vez, segiin algunas/os
de las/os entrevistadas/os, la evaluacion de desempeno no cumpliria su
funcion, sino que se trataria de un tramite administrativo con poco impacto
sobre la conducta de las/os empleadas/os.

Otro tema relevante, se vincula con lo que se conoce como direccién
publica, compuesta por aquellos cargos de direccion y puestos jerarquicos
gue conforman el engranaje entre las/os funcionarias/os politicas/os vy el
plantel técnico. En la actualidad, existen tres niveles de direccién publica:
1) Direccién Nacional o General, 2) Direccion Simple, y 3) Coordinacion.
Si bien se ha diluido el perfil de las jefaturas departamentales v divisionales
que estan previstas en la normativa, existen proyectos en curso que
buscan revalorizarlas.
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Desde hace décadas, la gran mayoria de estos cargos de conduccién se
ocupan por regimenes de excepcion —«nombramientos transitorios» de
personal de confianza—. Solo a modo ilustrativo, en diciembre de 2015, el
78 % del cuerpo directivo estaba designado bajo esta modalidad. A partir
de 2016, se llevaron adelante 68 concursos para funciones ejecutivas.
Sin embargo, la tendencia pareciera no revertirse: en diciembre de
2018, el 85 % de los directivos nacionales y generales designados en la
Administracion publica central exceptuaban los requisitos establecidos
por la norma, mientras que solamente el 2 % tenian una designacion no
transitoria (Diéguez, Rubio y Zuvanic, 2019).

La mavyoria de las personas encuestadas considera que se deberia salir
de la situacion actual con un mix que transparente qué personal serd «de
confianza» y qué personal serd concursado a partir de acreditaciones
técnicas vy profesionales.

2.3 Capacitacion y carrera: presente y futuro

El convenio colectivo SINEP, aprobado por el Decreto 2098/08, propugno
el establecimiento de un Sistema de Capacitacion y Desarrollo del Personal
que, bajo la rectoria del Instituto Nacional de la Administracién Publica
(INAP), desplegara actividades bajo la ldgica de una vinculacién estrecha
entre la capacitacién y la carrera de las/os agentes.

La normativa vigente reconoce multiples fuentes para esa capacitacion.
Una posibilidad, la mas extendida, es la prestacién directa del Instituto
(cursos, talleres, seminarios, webinar y webichat, entre otros) en
distintas modalidades (presenciales, virtuales —tutoradas, sincrénicas,
autogestionadas—, semipresenciales). Esta oferta estd abierta a todas/os
las/os trabajadoras/es cualquiera sea su modalidad de contratacion
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dentro del SINEP, aungue tienen impacto en el desarrollo de la carrera
administrativa solo en el caso de la planta permanente. Si bien el acceso
es generalizado, es cierto, sin embargo, que en algunos casos (como los
cursos de tramo), la prioridad de asignacion de vacantes se asocia a la
pertenencia a la planta permanente por sus particularidades en la relacion
con las necesidades de promocion en la carrera.

Por otra parte, el Sistema de Capacitacion y Desarrollo del Personal prevé
la formulacion de planes de capacitacion (estratégicos y anuales) en los
diferentes organismos, los que enmarcan las actividades que puedan
realizarse en cada uno de ellos. Tanto los planes como las actividades
concretas deben ser validados por la estructura correspondiente del INAP.
En el caso de las actividades, esa validacion es la que permite la aplicaciéon
de la capacitacion a la carrera administrativa. Al igual que las actividades
desarrolladas por el INAP, generalmente, son actividades abiertas a
todas/os las/os agentes de cada organismo, pero aplican a la carrera a la
que pertenecen las/os agentes de planta permanente.

De igual forma, las/os trabajadoras/es estatales pueden realizar actividades
de capacitacion a titulo personal v solicitar su reconocimiento para la
promocion de tramo y grado, a través del régimen de equivalencias de
capacitacién establecido por el INAP cuando ellas sean pertinentes a la
funcién que desarrolle la/el agente. Esta opcion es solo en el caso de las/os
agentes de planta permanente. En el caso de quienes no lo son, podrian
ser la base de una renegociacion de sus contratos, pero no de un progreso
en el marco de su contratacion vigente.

Otro de los institutos de este sistema es el Fondo Permanente de
Capacitacion y Recalificacion Laboral (FOPECAP). Segun la ley marco

de regulacion de empleo publico nacional, su objetivo es planificar programas
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de capacitacion, recalificacion de puestos de trabajo vy toda otra accién
tendiente que facilite la movilidad funcional y la readaptacion de las/os
empleadas/os publicas/os a los cambios tecnoldgicos, funcionales u
organizacionales propios de la administracién moderna. En la practica,
el FOPECAP financia programas de capacitaciéon presentados por las
distintas jurisdicciones de la APN vy becas individuales solicitadas por
las/os agentes para la formacion superior. En el caso de FOPECAP, puede
utilizar sus prestaciones cualquier trabajador/a aportante en el marco de
la ley de empleo publico (solo quedan fuera las locaciones de servicios).
Los proyectos de capacitacion jurisdiccionales deben enmarcarse en los
planes y requieren la acreditacién de INAP para el impacto en la carrera
administrativa. Las becas, al financiar basicamente estudios formales,
pueden ser aplicadas individualmente seguin el régimen de educacion formal.

Entre las personas entrevistadas se presenta la asimetria contractual
como uno de los principales elementos por considerar en torno al
funcionamiento del sistema de capacitacion descripto. La cuestién es
que, como se menciono, tres cuartas partes del empleo enmarcado en
el SINEP reviste, al menos desde lo formal, un caracter inestable. En tal
condiciodn, las/os agentes enmarcados en ese tipo de contrataciones no
acceden a la carrera administrativa. Es decir, pueden realizar los cursos,
pero eso no impacta en su progreso ni en su remuneracion.

Si en el futuro el escenario estuviera vinculado a la reqularizacion de
las relaciones de empleo, como se menciond en el apartado especifico,
la capacitacion podria desempenar un doble papel. Por un lado, seria
aplicable a todo el personal, ya que la tendencia estaria marcando una
planta permanente mayoritaria y, por otro lado, podria contribuir a la
transformacién de los perfiles requeridos.
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En esa ultima linea, las tematicas que se consideraron mas relevantes por
las/os entrevistadas/os, como podia esperarse, apuntaron a las practicas
que facilitan Ia transicion hacia trabajadoras/es de cuello digital. Menos
obvia fue la importancia que dieron a la idea de profundizar la oferta de
capacitacion enfocada al liderazgo y a la conduccion de equipos de trabajo,
al fortalecimiento de las habilidades ético-institucionales orientadas a
la defensa de lo publico, vy a la generacién de valores democraticos v al
fortalecimiento de la cultura estatal (Graficos 5y 6).

2.4 Transformaciones en las formas
de organizacidn del trabajo

Pandemia vy virtualidad

La pandemia por COVID-19 impuso en el Estado, de manera abrupta e
inesperada, la necesidad de implementar diferentes modalidades de trabajo
para continuar desarrollando sus funciones en medio de la crisis sanitaria.

Durante este periodo, emergieron nuevas formas de organizacion del
trabajo en el sector publico vy surgieron debates en torno a si algunas
de las estrategias desarrolladas durante este proceso son susceptibles
de ser adoptadas de manera permanente, si se traté de un momento de
emergencia, o si estamos ante procesos de cambio mas extensos que
afectan no solo a la Administracion publica.

De los relevamientos surge la opinidn de que la propia dindmica del trabajo
estatal requeriria esquemas de trabajo mixto, con diferentes combinaciones
entre tareas virtuales y presenciales'®.

16 Al respecto, puede consultarse Sabatto (2022ay 2022b).
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Las/os entrevistadas/os consideran que a mediano v largo plazo las tareas
administrativas se desarrollaran prioritariamente de forma virtual, ya que
la pandemia habria demostrado que una parte importante del trabajo
que se realiza en las oficinas es posible llevarla adelante de manera virtual.

Al respecto, la mayoria de los paises de América Latina ha recogido
experiencias similares a lo largo de 2020 y 2021y, durante el regreso a
una cierta normalidad, atraviesan un debate similar al de nuestro pais.
En suma, que el debate sobre la forma de aprovechar lo vivido —y de
alguna manera obtener algo positivo de la tragedia por COVID-19 y del
aislamiento que indujo— auin no ha terminado.

Para corroborar lo antedicho, la modalidad virtual de trabajo fue, por lejos,
el tema mas citado en todas las actividades realizadas con expertas/os
y responsables de las oficinas de recursos humanos.

La mayoria de las personas entrevistadas tuvieron la citada posicion de
que un grado de virtualidad es inevitable y deseable, aunque destacaron
la necesidad de realizar una transicién planificada, orgénica y controlada
hacia las nuevas formas de trabajo, como asi también sostuvieron la
necesidad de mantener un cierto volumen de trabajo presencial para
promover la interaccion entre las/os agentes y evitar la disgregacién de
los equipos de trabajo.

Por ultimo, hicieron notar que la forma virtual no solo puede elevar
exponencialmente la eficacia y la eficiencia de la administracién estatal, sino
que es indispensable para la retencidn de perfiles criticos, especialmente
de aquellos que ya tienen las capacidades requeridas para el desarrollo
de funciones de cuello digital.
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El resto de los lineamientos del nuevo modelo
de empleo

Sin duda las nuevas formas de organizacion del trabajo estan atravesadas
por la expansion del trabajo remoto, pero es sorprendente la unilateralidad
que tiene sobre este tema la vision del empleo del futuro.

Las/os entrevistadas/os fueron casi unanimes al considerar que nos
asomamos a cambios de fondo en la organizacion del trabajo. Pero cuando
tratamos de «bajar» esa visidn a temas concretos —como la transformacion
de las capacidades laborales, el perfil de la/el empleada/o adecuada/o a
la cuarta revolucion industrial, el nuevo papel que asumira el liderazgo
y la conduccién jerarquica en un ambiente virtual, el rol del sindicalismo
en la no presencialidad, por citar solo algunos elementos que traeran
los cambios— las visiones eran borrosas y tendian a repetir la agenda
reformista prepandemia.

A continuacion, se mencionan las categorias utilizadas para analizar el
empleo percibido y deseado con metodologia Delphi:

« Crecimiento de la planta profesional cientifico-técnica en paralelo
a la reduccion de la planta administrativa general.

 (arrera administrativa transversal a todos los organismos.

» (Capacitacion orientada predominantemente a fortalecer las
habilidades blandas de las/os agentes.

¢ Planta permanente como unico tipo de contratacion.

» Movilidad exclusivamente asociada al desarrollo profesional de

las/os agentes.

Modalidad de trabajo Unicamente presencial
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Remuneraciones fijas de acuerdo con las escalas previstas en el
convenio colectivo y aumentos en funcion de los acuerdos paritarios.
Movilidad de personal en funcion de los requerimientos
organizacionales.

Nucleos profesionales cientifico-técnicos circunscriptos a los
organismos de investigacion en ciencia y técnica.

Alta direccion publica concursada con base en criterios profesionales.
Incorporacion de personal mediante mecanismos discrecionales
segun las necesidades del personal jerarquico.

Capacitacion orientada a fortalecer las habilidades ético-institucionales
(defensa de lo publico, valores democraticos y cultura/mision de
la organizacion).

Capacitacion orientada al liderazgo v la conduccién de equipos
de trabajo.

Modalidad de trabajo mixta (presencial y virtual) de acuerdo con
las tareas a realizar.

Remuneraciones fijas con incrementos flexibles en base al
cumplimiento de logros v objetivos de las areas.

Salto tecnoldgico exponencial y reemplazo de agentes por
robots y algoritmos que deviene en la reduccion de la planta de
trabajadoras/es.

Alta direccion publica seleccionada por confianza/compromiso con
el proyecto de gobierno.

Existencia y convivencia de diversas modalidades de contratacion
(modelo actual).

Procedimientos de movilidad agiles y sencillos a disposicién de todas
las personas trabajadoras independientemente de su modalidad
de contratacion.

Evaluacidon de desempeno para todos las/os agentes sin distincién
de su modalidad de contratacion.
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 (apacitacion predominantemente vinculada a temas informaticos
y/o tecnoldgicos.

» No existird la evaluacién de desempeno.

 (apacitacion orientada a las especificidades de cada area.

» (Contratacion de agentes Unicamente a través de Locaciones de
Obras y Servicios.

* Inexistencia de cambios tecnoldgicos significativos que modifiqguen
el modelo actual de gestidn del empleo publico.

 Alta direccién publica técnico-politica (profesionales partidarios).

¢ Planta transitoria (Decreto 1421/2002, art. 9) como Unica forma
de contratacion.

 Evaluacién de desempeno segun objetivos especificos claramente
definidos para cada agente.

¢ (Cambios tecnoldgicos moderados no alteraran la composicion de
la planta de trabajadoras/es.

» Modalidad de trabajo ciento por ciento remota.

e Ingreso a la Administracion publica exclusivamente mediante
concursos publicos y abiertos.

 (Carrera administrativa sectorial y/o por funciones especificas.

+ Evaluacion de desempeno solo a la planta permanente.
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Grafico 5. Percepciones del empleo publico a futuro

Modalidad de trabajo mixta (presencial y virtual)

Diversas modalidades de contratacion (modelo actual)

Crecimiento de la planta profesional cientifico-técnica

Alta direccion publica por concurso profesional

Incorporacion del personal mediante
mecanismos discrecionales

Remuneraciones fijas

Alta direccion publica seleccionada
por confianza/compromiso con el proyecto de gobierno

Carrera administrativa transversal
a todos los organismos

Movilidad del personal en funcion
de los requerimientos organizacionales

Capacitacion orientada a fortalecer las habilidades
ético-institucionales

22 %

74 %

6,6 %

5,6 %

56 %

54 %

52 %

46 %

4,2 %

4.2 %

Fuente: elaboracion propia. Taller de método Delphi con responsables de personal de la AP.

En el Grafico 5 se seleccionaron las diez categorias mas elegidas. Alli se puede
observar, con los datos obtenidos a través de una actividad organizada
ad hoc con referentes de gestion de personal de la Administracién publica,
una percepcion en considerar la institucionalizacion de la modalidad mixta
de trabajo hacia el futuro. El objetivo de la actividad fue relevar informacién
acerca de las experiencias v las expectativas proyectadas individual y
colectivamente a mediano plazo (2030) por parte de las/os participantes.
La propuesta estuvo destinada a indagar tanto en sus proyecciones
objetivas como en sus expectativas subjetivas (expresiones de deseo) en
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materia del futuro del empleo publico. Es decir, fueron consultadas/os acerca
de qué creen que ocurrira, pero también sobre lo que desean que ocurra.

Esta mirada es construida a partir de la combinacién de elementos del
presente (la demanda recogida por el personal bajo sus drbitas) con sus
propias prefiguraciones sobre el futuro. Entre otras estimaciones relevantes,
se manifiesta un crecimiento de la planta cientifico-técnica, la continuidad
del esquema actual de contrataciones, asi como del mecanismo discrecional
de seleccidn e ingreso a la APN, v la regularizacién de concursos para la
alta direccion publica. El analisis pormenorizado de cada opcion serd tema
de estudio en otro trabajo.
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Grafico 6. Deseabilidad del empleo publico a futuro

Modalidad de trabajo mixto 33 %

Alta direccién publica por concurso profesional - 1 %

Capacitracion orientada a fortalecer las 6.6 %
capacidades ético-institucionales .

Movilidad del personal en funcién c6 o

de requerimientos organizacionales o0

Capacitacion orientada al liderazgo y la conduccién c6

de equipos de trabajo o0

Remuneraciones fijas . 46 %

Alta direccion publica seleccionada por 34 9
confianza/compromiso con el proyecto de gobierno 0

Incorporacion de personal mediante 29 %
. . . (]
mecanismos discrecionales '

Carrera administrativa transversal a todos los organismos I 29 %
Existencia y convivencia de diversas modalidades 29 %
de contratacion (modelo actual) ’

Fuente: elaboracion propia. Taller de método Delphi con responsables de personal de la AP.

En el Grafico 6, se muestran las respuestas a la pregunta acerca de cudles
son las caracteristicas deseables del empleado publico. De las respuestas
obtenidas se destaca que las caracteristicas senaladas poco se despegan
de las inclinaciones del grafico anterior.

Dentro de los elementos que tienen mayor diferenciaciéon entre lo
posible v lo deseable estan los concursos para la alta direccion publica,
la capacitacion en materia de liderazgo y la movilidad en funcién de las
necesidades de la organizacion. Por otro lado, la capacitacion en habilidades
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ético-institucionales y la reconfiguracion del trabajo presencial aparecen
como un deseo compatible con sus propios prondsticos y estimaciones.

En resumen, una primera aproximacion a los datos recopilados en la tarea
de campo, parece mostrar que existen tres elementos principales en la
vision de quienes estan trabajando con el empleo publico nacional:

e La(¢sexcesiva?) centralidad que se le da al tema de la organizacion
virtual del trabajo en el Estado.

» El reconocimiento que estariamos encontrando en un momento
transicional, en visperas de cambios estructurales, pero que por
ahora no estan conjeturados (salvo la citada virtualidad).

¢ Ladimension profesionalizante de la agenda reformista instalada
en los anos noventa, de desarrollo inconcluso.

Dentro del marco de proposiciones borrosas que excluyen la virtualidad, se
destaca un elemento particular: la prioridad por (re)construir mecanismos
de ingreso institucionalizados. Esto genera que los concursos, en general,
y los casos de la direcciéon publica y la incorporacién (y retencién) de
personal de altas calificaciones cientifico/técnicas (especialmente quienes
se dedican a temas informaticos), en particular, ocupe un lugarimportante
en la vision hacia el futuro de las/os encuestadas/os.

2.5 La gestion de datos: necesario, pero
no suficiente en las nuevas capacidades

En la seccién anterior se sostuvo que aun son muy difusos los ejes de
transformacion del empleo. Sin negar esta premisa —y reafirmando la
necesidad de introducir un debate fundamental— en esta seccién se
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brindan algunos pardmetros generales que surgen de las entrevistas con
expertas/os y gestoras/es de los recursos humanos del Estado.

El elemento clave para la gestion de las tecnologias de la cuarta revolucién
industrial en el Estado parece girar en torno al desafio de procesar los datos
que se producen gracias a ella. En efecto, el verdadero reto seria contar
con trabajadoras/es con capacidad, por un lado, de gestionar un enorme
volumen de registros y, por el otro, de darle sentido a la gran cantidad de
informacién que estaria disponible en el ambito estatal. Se considera que
estos dos elementos conformaran de manera creciente un aspecto clave
para la gestion estatal, tanto que se habla de la «gestion por algoritmos».

Entre los efectos de las nuevas formas de organizacion del trabajo, las/os
entrevistadas/os coincidieron en mencionar la interconexién y la complejidad
crecientes. Este crecimiento demandara grados elevados de especializacion
de los perfiles y la conformacidn de equipos interdisciplinarios con capacidad
de trabajar en red. De todas maneras, se debe tener en cuenta que la
hiperespecializacion podria dificultar el trabajo interdisciplinario y en red
y requeriria nuevas competencias.

En paralelo a la emergencia de problematicas mas complejas, se observa
la transformacion de los procesos técnico-administrativos en la APN,
especialmente de las tareas mecanizadas, que continuaran siendo
reemplazadas por soluciones informaticas, lo cual repercutird enla demanda
de recalificacion de los puestos de trabajo existentes.

En sintesis, la composicién de la planta requerird profesionales
especializadas/os en dreas sustantivas que sean capaces de abordar la
gestion de datos y de vincularse con desarrolladoras/es informaticos. Esto
implica un proceso de ampliacidn vy jerarquizacion de los conocimientos
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técnico-cientifico-profesionales en detrimento de los perfiles administrativos
clasicos, que se profundizaria en el futuro: la transformacién de
trabajadoras/es de cuello blanco en trabajadoras/es de cuello digital.

Sin embargo, la actualizacién y pluralidad de demandas sociales no solo
exigira de agentes publicos con competencias para el trabajo con y a través
de herramientas virtuales y TIC, sino que el marco de competencias se
extiende a aquellas que hacen a los cambios que, se prevén, ocurrirdn en
las organizaciones.

De lo anterior se desprende que, ademas de capacidades vinculadas a la
gestion de informacion, dentro de las competencias de las/os nuevas/os
empleadas/os se deberan contemplar la autonomia vy la autodisciplina
para funcionar en un entorno virtual, la iniciativa para proponer ideas
y soluciones desde la perspectiva participante, la facultad de adaptarse
a los cambios constantes que se anticipan, la flexibilidad frente a las
turbulencias y la posibilidad de refundarse profesionalmente en ciclos de
tiempo (¢cada 10 anos?).

La idea de cambio profesional en un ciclo de tiempo deberia ser acompanada
por cambios en el diseno de la carrera de la/el empleada/o publica/o, de
manera de facilitar la movilidad y no castigar a las/os trabajadoras/res
que, por la obsolescencia de una tecnologia o por transformaciones de
una politica publica, deben dejar su lugar de experta/o y reconstruir su
conocimiento profesional en otro espacio de trabajo.

En una organizacion tan amplia y compleja como la del Estado, las
transformaciones mencionadas logran una enorme eficacia y eficiencia
si ocurren en un contexto que premia el trabajo colaborativo y promueve
la formacion de equipos de trabajo.
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De esta forma, las/os agentes que deben ser reubicados pueden refundarse
en un proceso que se despliega y cumplir las funciones en el nuevo trabajo
complementado, claramente, con actividades de capacitacion especifica.

Promover este tipo de caracteristicas organizacionales presenta dos
dimensiones principales, por un lado, la tecnoldgica y de organizacion del
trabajo que prioriza las soluciones que generan trabajo colaborativo; y, por
otro lado, la dimension de cultura organizacional al fomentar elementos
que estimulan el trabajo en equipo”.

En cuanto a los elementos de la cultura organizacional, tan o mas importante
que el citado en el parrafo anterior, es la necesidad de sostener vy, en
lo posible, profundizar la vocacién de servicio publico. Esa vocacion de
servicio publico no es una cualidad natural, sino que es producto del
trabajo consciente de comunicacion, sensibilizacién y participacion
através de estrategias disenadas para estimular el sentido de pertenencia
a un equipo cuya solidaridad central es con el proyecto de pais (la Nacién
Argentina) y con los valores democraticos.

Hasta ahorala incorporacion de estos valores —y de la cultura organizacional
en general— tenian en el mundo de la convivencia cotidiana en la oficina
un elemento clave que es preciso pensar en un el ambito de la virtualidad
en general y del teletrabajo en particular.

En resumen, el nuevo perfil de la/el empleada/o publica/o debe incorporar
nociones técnico-cientificas, un perfil actitudinal capaz de sostener la
transicion hacia el nuevo modelo caracterizado por la autonomia y el cambio

17 Porejemplo, incluir el registro de la valoracion del equipo de trabajo y el aporte individual para que funcione
fluidamente como elemento central de la evaluacidn del personal.
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constante y el desarrollo de nuevas estrategias para sostener y profundizar los valores de lo publico-estatal

(Figura1).

Figura 1. Elementos del perfil de las/os trabajadoras/es estatales del futuro

Posibilidades

del perfil CAPACIDADES TECNICAS
de las/os

empleadas/os
estatales
del futuro

PERFIL ACTITUDINAL

CULTURA ORGANIZACIONAL

Fuente: elaboracién propia
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« Gestionar un enorme volumen de registros
« Darle sentido sustantivo a la informacién disponible

« Posibilidad de apropiacién de nuevas tecnologias cada diez anos

» Autonomia y autodisciplina
« Iniciativa desde la perspectiva participante
- Adaptacion y flexibilidad frente a los cambios

- Posibilidad de refundarse profesionalmente cada diez afos

« Visién positiva de la movilidad entre ambitos laborales
« Perspectiva colaborativa y de trabajo en equipo

- Sostener y profundizar valores de lo publico-estatal en el ambito
virtual y de teletrabajo

« Mision valorativa de pertenecer al Estado
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Ante los cambios, se formulan diferentes posibilidades, como el traslado
de agentes a otro puesto, acompanado por procesos de formacion y
capacitacion para la adquisicién de nuevas habilidades y competencias
requeridas en un nuevo rol. Asimismo, también surgen nuevas demandas
sociales que obligaran al Estado a la creaciéon de nuevas tareas o la
modificacién de las existentes, pero en todos los casos seran necesarias/os
trabajadoras/es con capacidades diferenciadas del promedio de la/el
trabajadora/or administrativo.

En paralelo al proceso de reorientacion de la capacitacion, y como se cito,
surge la necesidad de generar politicas de atraccion y retencién de talento
con las capacidades necesarias para responder a los nuevos disenos de
puesto de trabajo.

Ahora bien, dado que se trata de un proceso bastante universal, en tanto
la transformacion del trabajo administrativo atraviesa el sector publico
y privado de todos los paises, es necesario definir una estrategia para
responder a las demandas laborales que tendrd el Estado. En este aspecto, se
tendrian que establecer las estrategias presupuestarias correspondientes'®,
tanto para que el Estado sea competitivo en el mercado de trabajo como
para producir canales de articulacion permanentes con el sector educativo,
especificamente con las universidades nacionales.

18 Estan ocurriendo fuertes desequilibrios en el mercado de trabajo, debido a la sobredemanda de diferentes
puestos criticos, en particular los que se vinculan con el perfil informatico. Mas alla de las respuestas
coyunturales, es preciso pensar una estrategia de mediano a largo plazo, porque se espera que la falta del
perfil citado se mantenga por los préximos veinte anos.
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Reflexiones finales

A pesar de la baja institucionalizacion o adopcion selectiva de los mecanismos
establecidos en los marcos regulatorios respectivos, la informacion que
se recopild en este trabajo indica que el empleo publico tal como fue
concebido en las normas se estaria transformando.

En efecto, las politicas para el empleo publico que debemos pensar se
enmarcan en un contexto de transformaciones que experimenta el mundo
del trabajo, en general, y del empleo publico, en particular.

Se trata de un proceso de cambio donde las estructuras actuales aparecen
como inadecuadas, mientras las dinamicas transformadoras se abren
paso con firmeza. Es necesario generar nuevas pautas que den cuenta
de los cambios, tanto de los que estdn en marcha como de los que
probablemente devengan.

La creciente incorporacién de tecnologia indica que las actividades
mecanizadas vy rutinarias de las oficinas —buena parte de lo que fue
histéricamente responsabilidad de las/os trabajadoras/es de cuello blanco—
avanzan hacia la automatizacion y el reemplazo de personal por software
especificos, inteligencia artificial y robdtica.

Ahora bien, si las transformaciones que atraviesan la sociedad derivaran
en la reduccién de los puestos de trabajo en el sector publico o, por el
contrario, si presionaran por un nuevo perfil de las/os y trabajadoras/es
y la reasignacién de recursos, es algo que dependera de la impronta que
asuma el modelo de gestion del empleo.
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Al respecto, las personas que han participado en la investigacion y en
las entrevistas realizadas plantearon un escenario deseable, en el que Ia
gestion de personal deberia atender las necesidades de reconversion de
los puestos de trabajo, en la medida que la creciente complejidad de las
sociedades también requiera de la diversificacion de las respuestas que
pueda brindar el Estado frente a las nuevas problematicas.

Desde esta mirada optimista, el incremento de las tecnologias administrativas
no supondria la desaparicién de puestos de trabajo, sino la reformulacion
de los roles v las tareas. Estas tecnologias favorecerian la eficiencia y la
productividad de las diferentes dreas, toda vez que permitirian aplicar a
una gestion de calidad la gran cantidad de informacion que se produce
gracias a estas transformaciones.

Estay otras dicotomias han sido tratadas en diferentes trabajos académicos
o institucionales que parecen llegar a posiciones y recomendaciones
contrapuestas. En otros textos (Blutman y Cao, 2019; Cao, Laguado y Rey;,
2016) se han organizado estas miradas de acuerdo con la pertenencia a
tres nlcleos que sintetizan las aproximaciones ideoldgicas v las propuestas
politicas para el Estado: neoliberal, socialdemdcrata, populista.

A modo de cierre, las tematicas centrales que han surgido para pensar la
reconfiguracién del modelo actual de empleo publico son las siguientes:

» Crecimiento de la planta especializada con capacidad de gestion
de datos en detrimento de los puestos administrativos clasicos
(transicién de la/el trabajadora/or de cuello blanco a la/el
trabajadora/or de cuello digital).

e (Cambios en la modalidad presencial de trabajo con tendencia a
esquemas de trabajo que combinan lo presencial y lo virtual.
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e Perfil actitudinal auténomo y autodisciplinado.

 Actitudes flexibles capaces de enfrentar entornos cambiantes.

e Movilidad de personal en funcién de los requerimientos
organizacionales y de |a realizacion personal de las/os agentes.

e Promocion del trabajo colaborativo y fomento de la cultura del
trabajo en equipo.

 Eje en el reforzamiento de valores de lo publico y en habilidades
ético-institucionales.
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