
 125

Reseña* / por Yanina Amarilla*

G. Blutman y H. Cao

Materia Estado. El futuro del empleo
público, las tecnologías digitales y las
estructuras estatales

R e a l i d a d    E c o n ó m i c a    363

272 pp. Ciudad Autónoma de Buenos Aires: Instituto Nacional de la Adminis-
tración Pública (INAP). Archivo digital, disponible en: https://www.argen-
tina.gob.ar/sites/default/files/2023/06/materia_estado_sin_anexos_0.pdf

*  Universidad Nacional de La Matanza (UNLaM), amarilla@gmail.com.



 126

Realidad Económica 363 / 1° abr. al 15 may. 2023 / Págs. 125 a 131 / issn 0325-1926

Reseña / Materia Estado. El futuro del empleo público, las tecnologías digitales y las estructuras estatales de G. Blutman y H. CaoE n un contexto de profundoscambios económicos, políti-cos, sociales y culturales ge-nerados al calor de la Cuarta revoluciónindustrial, resulta imprescindible pen-sar las transformaciones que atravesaráel Estado del futuro. Esas transforma-ciones, claro está, pueden ocurrir de di-versas formas, tanto sea por vía del caoscomo orientadas por un Estado que pla-nifica estratégicamente las políticas queimplementa. Lo que es improbable queocurra es la ausencia de cambios es-tructurales.En este marco, el libro Materia Es-tado. El futuro del empleo público, lastecnologías digitales y las estructurasestatales, elaborado por el equipo deinvestigadores de la Unidad de Pros-pectiva y Escenarios Futuros (UPEF) delInstituto Nacional de la AdministraciónPública (INAP), se propone un ambi-cioso objetivo. Se busca indagar acercade posibles escenarios a futuro (del2030 al 2050) para la administraciónpública nacional argentina, y se partepara esto de una estrategia prospectivaque entiende el futuro como un espaciode incertidumbre que está comenzadoa ser construido en el presente. Por estarazón, vale la pena comprender quésentidos organizativos se ponen en

juego y hacia qué futuro pretenden con-ducirnos. El texto comienza con dos prólogosescritos por reconocidos prospectivistaslatinoamericanos, Guillermina BaenaPaz y Javier Medina Vázquez. A conti-nuación, se encuentran tres capítulos enlos que se configura un abordaje de lasituación de la administración públicaargentina a partir de tres dimensionesfundamentales: el empleo público, lastecnologías digitales y las estructurasestatales. Cada capítulo introduce una línea debase que constituye un diagnóstico delfuncionamiento particular de esta temá-tica. Luego se introducen reflexiones afuturo que consideran principalmentelas tensiones que, en términos del em-pleo, las tecnologías digitales y las es-tructuras afrontará la administraciónargentina en el período 2030-2050. Entercer lugar, se encuentran modelizadostres escenarios posibles consistentescon tres enfoques teóricos en constantetensión: la Nueva Gestión Pública (NGP),la poligobernanza y el modelo neowe-beriano. Por su parte, la conclusión reúneconsideraciones respecto del futuro delas tres líneas de trabajo presentadas,invitando a pensar la administración pú-blica del futuro como un todo organi-
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zado. Finalmente, el libro se componede un apartado de anexos1 en el que seexpresa el trabajado y multifacético ca-mino metodológico recorrido para laelaboración de estos escenarios del por-venir. En ese sentido, la metodología esuna riqueza dentro del trabajo pro-puesto. A la profunda revisión biblio-gráfica realizada, se añaden exhaustivasentrevistas, actividades interactivas –método Delphi, estudios de grupos fo-cales, conversatorios, webichats y talle-res– softwares especializados –MicMacy ATLAS.ti– y presentaciones de avancessometidas al debate bajo la atenta mi-rada de notables especialistas convoca-dos a tal efecto. 
Los contenidos del libroComo se dijo antes, en el primer ca-pítulo se interroga sobre cuestionesesenciales que hacen a la comprensióndel empleo público. Esta línea de inves-tigación incorpora una reconstruccióncuantitativa y cualitativa del tema a par-tir de un dato vital para el análisis: ladescripción de la composición del em-pleo por jurisdicción (nación, provincias

y municipios) y por función (salud, edu-cación, seguridad, administrativo yotros). De la información brindada se des-prende la posibilidad de desmitificar elimaginario colectivo que tiende a aso-ciar los trabajadores estatales con ad-ministrativos de la planta nacional, de-bido a que la mayor proporción de estosse encuentra en provincias y municipiosabocados a la salud, la educación, la se-guridad y la defensa nacional.En términos de aquellos desafíos queel empleo público podría encontrar afuturo se parte del supuesto según elcual la tendencia a la automatización deprocedimientos que requieren habilida-des tecnológicas es inevitable. En estepunto, los autores introducen el con-cepto de “cuello digital”, en reemplazode los tradicionales trabajadores de cue-llo blanco (administrativo). El perfil deestos trabajadores implica repensarcuestiones que hacen a su formación,sin embargo no deben descuidarse si-tuaciones actitudinales, así como tam-bién la cultura organizacional en la queestán inmersos. Como resultado del análisis a futurode esta línea, se presentan tres caminosposibles. El primero de ellos, nutrido delos supuestos de la NGP, pone el acentoen la necesidad de ganar en eficiencia y1 Disponibles en:https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/2023/06/materia_estado_-_anexos.pdf.
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productividad a partir de la introduc-ción de nuevas tecnologías y la elimi-nación de la presión sindical. Se destacaaquí la meritocracia en el recluta-miento, la flexibilidad en las contrata-ciones y la terciarización de la capaci-tación. El segundo escenario, basado en lamirada teórica de la poligobernanza,busca incorporar nuevos actores a lagestión de las políticas públicas, incre-mentando la participación ciudadanaen los procesos de selección del perso-nal. Los autores destacan la búsquedade la construcción de una carrera pro-fesional en función de ciertos cuerposespecializados que rompen con la tra-dicional estructura transversal y laapuesta por la pluralidad de saberes.El tercer escenario, de tinte neobe-weriano, recupera el rol del Estadocomo constructor de la democracia y eldesarrollo, vectores que se deben des-plegar sin renunciar a la necesidad dela incorporación de nuevas tecnologías.La selección de los trabajadores se en-marca en el conocimiento técnico, perotambién en el sentido de lo público for-jando trayectorias profesionales homo-géneas. En este escenario, la capacita-ción está organizada y desarrollada porel propio sector público.

En el segundo capítulo se tomancomo eje las tecnologías digitales desdeun enfoque sociotécnico, es decir, se ar-ticula el entorno social con el ámbito or-ganizacional de la administración pú-blica. Para ello, se analizan cuatro ejessustanciales al desarrollo de las inter-faces: la infraestructura crítica, el desa-rrollo organizacional, el vínculo con laciudadanía y la gestión y la gobernanzade datos. Paralelamente, a la par del análisisde estos cuatro ejes se observan cuatrosistemas testigos que forman parte, enla actualidad, de la vida organizacionalen la administración pública. Estos son:el Sistema Integrado de Información Fi-nanciera Internet (e-SIDIF), el Sistemade Gestión Documental Electrónica(GDE), los Trámites a Distancia (TAD) yla aplicación Mi Argentina. Como lo hacen notar los autorestanto el e-SIFID como el GDE correspon-den a tecnologías de gestión horizontal,dado que se utilizan en todos y cada unode los organismos estatales. Por suparte, los TAD y Mi Argentina son tec-nologías de gestión vertical, en la me-dida en que fortalecen las dinámicas decada unidad organizativa en su vincula-ción con los ciudadanos. De cara al futuro, el libro expresa quela infraestructura crítica ha dado gran-
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des logros al país, aun cuando su prin-cipal desafío está en el requisito de unaconstante actualización. En relación conlos sistemas para el desarrollo organi-zacional, las exigencias presupuestariasconstituyen, sin dudas, el mayor obstá-culo, y la búsqueda de alianzas con sec-tores estratégicos resulta en una clavea futuro. La mediación tecnológica enel vínculo con la ciudadanía es desta-cada como elemento legitimador del ac-cionar estatal siempre y cuando existana su vez espacios de consulta ciudadanano automatizados. Finalmente, en relación con la ges-tión y gobernanza de datos, se proble-matiza la construcción de instanciasque permitan articular la informacióngenerada a lo largo y ancho de la es-tructura estatal multinivel; los usuariospodrían acceder a estas a partir de cen-tros de control que gestionarían clavesde acceso diferenciadas.Respecto de los tres escenarios a fu-turo, la NGP realiza un aporte que estáen línea con el modo de Occidente: com-pra de desarrollos tercerizados, aper-tura de datos, promoción del Estadocomo plataforma y articulación con elsector privado que garantice el almace-namiento y gestión de datos públicos.Por su parte, el enfoque de la poligo-bernanza apuesta por el control en ma-

nos de la sociedad civil, el fortaleci-miento de los lazos con la ciudadaníapara mejorar sus niveles de interés enlo público y la institucionalización deespacios de ética y control civil de lagestión de datos. Desde otro registro, la escuela neo-weberiana propone un esfuerzo estatalpara ganar autonomía soberana frentea los dilemas geopolíticos. Para ello, pro-mueve el fortalecimiento de los desa-rrollos públicos, el reclutamiento deperfiles especializados y la reconversiónde los trabajadores estatales para la ges-tión de programas, la promoción de lamulticanalidad y el almacenamiento dedatos en repositorios estatales. Así, llegamos al tercer capítulo dellibro en el que se abordan las transfor-maciones experimentadas por la estruc-tura estatal desde 1983 hasta el pre-sente; este enfoque se utiliza como líneade base para reflexionar acerca del fu-turo. Los autores introducen una defi-nición técnica de la estructura como elconjunto de todas las formas en que sedividen y coordinan los procesos de tra-bajo. En este sentido, las estadísticas his-tóricas desde 1983 permiten apreciaruna notable inflación de unidades quehabla de niveles crecientes de especia-lización horizontal (división de las ta-
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reas). Esto complejiza la organización,bajo un formato divisional que incor-pora burocracias maquinales en el in-terior de sus ministerios. El contrastese expresa en la escasa transformaciónde los mecanismos de coordinación im-plementados hasta la fecha. En términos de coordinación jerár-quica, la cantidad de niveles de super-visión no ha variado sustancialmente.La comunicación informal –adaptaciónmutua– se ha utilizado poco como es-trategia promotora de la coherencia or-ganizacional. Finalmente, los mayoresavances se han visto en el proceso denormalización –estandarización de losprocesos burocráticos a partir de lasnormas– por vía de la creación y forta-lecimiento de los órganos rectores. Las principales tensiones a futurotienen que ver con un diseño fragmen-tado, de escasa comunicación entreáreas, y en el que una de las figuras conmayor potencialidad a futuro –la Jefa-tura de Gabinete de Ministros– aún noha desarrollado plenamente su capaci-dad coordinadora. Las tensiones entrelas particularidades de los ministerios–identificados con la línea media– y labúsqueda de la transversalización delas pautas administrativas se destacantanto como la creciente autonomía queha ganado la administración descentra-

lizada, que no parece querer resignarsea futuro. En relación con los escenarios mo-delizados a 2030-2050 es posible ad-vertir un grado de tensión externa en elcaso de esta línea de investigación. Lamirada de la NGP apunta a la reduccióndel aparato estatal y de las políticas pú-blicas que en su seno se implementan.La coordinación, en este enfoque, sebasa en la programación presupuesta-ria, se privatizarían funciones y la tec-nocracia invadiría el universo de los ór-ganos rectores liderados por Hacienda. Por su parte, la escuela de la pligo-bernanza propone incorporar actoresde la sociedad civil a la gestión públicaen un esquema de redes coordinadaspor la comunicación informal, transfi-riendo las funciones estatales de sus ac-tores a la ciudadanía. Aquí las agenciasganan autonomía para la gestión. El tercer camino, que busca construirla mirada neoweberiana, busca sostenerlas políticas diseñadas en la actualidad–que son reflejo de las complejas de-mandas ciudadanas– con miras al desa-rrollo social y económico. La coordina-ción se estructura en torno de unliderazgo político fuerte, con planifica-ción estratégica, otorgándole centrali-dad al rol de los órganos rectores y re-



 131

Realidad Económica 363 / 1° abr. al 15 may. 2023 / Págs. 125 a 131 / issn 0325-1926

centralizando algunas funciones agen-cializadas. Finalmente, como cierre de esta in-vestigación, encontramos algunas con-clusiones que articulan los tres capítu-los descriptos. La primera reflexiónalude a la irreversibilidad del cambio.Hay transformaciones que no se puedendetener, pero (esto se repite varias ve-ces en el libro) se pueden inducir, bus-cando potenciar sus aspectos virtuososy minimizar los factores adversos.En ese marco, la introducción denuevas tecnologías es un hecho que yase está dando, y por ello se concluyeque es preciso mantener distintos ca-nales de atención al ciudadano (multi-canalidad), en la medida en que persistala brecha digital. 

A ello se suma una previsión de cre-ciente complejidad de las demandas so-ciales que incide en una estructura cadavez más especializada. Por ello, las áreasresponsables de pautar la acción pública–especialmente la Jefatura de Gabinete–se vuelven claves. De esta forma, es po-sible establecer un diálogo entre las par-ticularidades de los nuevos empleadospúblicos de cuello digital, las tecnologíasdigitales y las estructuras más flexibles,pero aun así garantes del Estado de de-recho. Queda claro que los temas en cues-tión no se agotan en esta edición. Sinembargo, este libro parece ser un grandisparador para pensar un futuro quepuede parecer lejano, pero que, en sustendenciales estructurales más profun-das, ya está comenzando a suceder. 
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