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En tanto proceso colectivo, los espacios horizontales y
constructivos de intercambio son centrales para la creacion
de conocimiento solido, relevante y actualizado. La Direccion
de Gestion de Conocimiento, Investigacion y Publicaciones
del Instituto Nacional de la Administracién Publica (INAP)
promueve el didlogo permanente con diversos grupos y
centros de investigacién que comparten inquietudes en
torno a la Administracién y las politicas publicas, la gestién
del conocimiento, el Estado y el desarrollo.

Hacia fines de 2021, como parte del Ciclo de Seminarios
Saberes de Estado, desde el INAP y en conjunto con el
Centro de Investigaciones en Administracion Publica
(CIAP), organizamos el lll Ateneo de Investigaciones en
Administracion Publica. Se trata de un encuentro en el
cual colegas del CIAP y el INAP presentan avances de
investigacion y reciben comentarios que enriquecen esas
investigaciones.

El encuentro de 2021 se realizé en el Archivo General de la
Nacién, que gentilmente cedié sus modernas instalaciones
del barrio de Parque Patricios en la CABA para albergar a
las autoridades y los dos equipos presentes’.

Por parte del INAP hubo tres presentaciones: Lucas Iramain,
«Estado empresario, empresas publicas e intervencién
econdmica estatal (Argentina, 1930-2020)»; Mariana
Nazar, «Gestién de documentos, acceso a la informacion

com/watch?v=09bEta3aYK8



https://www.youtube.com/watch?v=09bEta3aYK8 
https://www.youtube.com/watch?v=09bEta3aYK8 

y administracién de archivos en la Administracion Pdblica Nacional»; v
Graciela Silva y Norberto VVdzquez, «La creacién de valor publico como eje
estratégico del fortalecimiento institucional y la innovacion. La redefinicién del
Premio Nacional de la Calidad a cargo de la Subsecretaria de Fortalecimiento
Institucional». Estos trabajos son publicados en la serie Cuinap, como es
habitual con todas las producciones del equipo de investigacion de la
Direccion.

Por parte del CIAP, hubo la misma cantidad de exposiciones. Este Cuinap
recupera las versiones comentadas de las tres presentaciones de sus
investigadoras e investigadores, con el objetivo de contribuir con la difusién
de los avances v los resultados de investigacion en tematicas afines a la
agenda del INAP y dentro de la comunidad interesada en la Administracion
Publica. En este caso, los temas especificos son federalismo, gestion
presupuestaria y brecha de género.

Concebimos esta publicacion como una continuidad de un dialogo
estimulante entre instituciones publicas y equipos con inquietudes afines
y complementarias. Esperamos que sea de interés de la comunidad en este
Creciente campo.

Pablo Nemina

Director de Gestion del Conocimiento,
Investigacion y Publicaciones
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Il Ateneo de Investigaciones en Administracion Publica entre el CIAP y el INAP. Aportes para una reflexion
sobre federalismo, presupuesto y género

En el juego piedra, papel o tijera los tres elementos tienen el mismo peso
para ganar o perder, pero, mas alla de la victoria o la derrota, lo importante
en esta metafora es el equilibrio entre las partes.

Podriamos asemejarlo al balance entre los tres poderes: el Ejecutivo, el
Legislativo y el Judicial, debate dificil de resolver. Por ejemplo, los dos
primeros son electivos vy el Ultimo no. Este, a su vez, tiene permanencia
indefinida en el cargo. El Ejecutivo maneja la caja y el Legislativo decide sobre
el presupuesto. Hay mas bien un desequilibrio que puede desacomodar
diferentes acciones. En piedra, papel o tijera cada elemento tiene un poder.
En las instancias Ejecutiva, Legislativa y Judicial eso no queda tan claro.

Pero antes de avanzar en el juego y su vinculo con las investigaciones,
presentémonos. Somos habitantes (investigadoras e investigadores) del
Centro de Investigaciones en Administracion Publica (CIAP) de la Facultad
de Ciencias Econdémicas (FCE) de la Universidad de Buenos Aires (UBA),
cuyo objetivo central es investigar en tematicas relacionadas con el Estado,
la Administracién Publica y sus politicas publicas.

En esta publicacion podremos encontrar algunas de las investigaciones
en curso como muestras de otras que se vienen desarrollando. Podria
pensarse que las tematicas en estos casos son dispersas sin un claro hilo
conductor, pero aclaramos que no era ese el objetivo. La integralidad de este
Cuinap se basa en la relevancia de los problemas planteados. Federalismo,
presupuesto y género se unen en la representacion que adquieren ante
las problematicas que el Estado y su Administracion Publica presentan.

Cuadernos del INAP



Gustavo Blutman (compilador)

En primer lugar, el texto «Las relaciones intergubernamentales en la
Argentina: aproximacion a los vinculos entre Nacién y municipios», de
Agustin Hoya, Magali Kais y Manuel Yanez, estd enmarcado en los estudios
sobre relaciones intergubernamentales (RIG). Allf, la autora y los autores
indagan acerca de los factores que inciden en la interaccion entre el Estado
nacional y los gobiernos locales en la Argentina. Para ello, se apoyan en
entrevistas en profundidad a funcionarias/os municipales y provinciales.
Tomando en consideracién la reconfiguracion de la frontera funcional
entre niveles de gobierno vy la creciente relevancia que han adquirido las
jurisdicciones locales en las Ultimas décadas, se analizan las valoraciones
de las/os entrevistadas/os sobre las caracteristicas del vinculo entre Nacion
y municipios en el marco del federalismo argentino, asi como los canales

de didlogo, los recursos vy los objetivos que se ponen en juego.

Por su parte, Marcela Yazbik, en su escrito «Presupuesto publico nacional:
un acercamiento al andlisis de sus metas fisicas», trabaja en la informacion
publica disponible sobre la ejecucion de esas metas. El propdsito es obtener
un analisis agregado de las principales causas de desvios entre los que la
Administracion Publica Nacional presupuesta y lo que definitivamente
entrega como bienesy servicios a la sociedad, como respuesta alas politicas
publicas.

Por ultimo, Ilvana Gonzalez, en «Brecha digital de género y sector publico:
reflexiones entorno alas dreas de IT de la Administracion Publica Nacional»,
plantea que la falta de mujeres en las dreas tecnoldgicas o la brecha digital
de género configura una problematica que evidencia la persistencia de
un problema que responde a un fendmeno complejo de masculinizacién
de la tecnologia. Esta disparidad, ampliamente abordada en el ambito
privado, tiene su correlato en el ambito publico. El trabajo se propone
evidenciar las brechas de género persistentes en su interior, indagar en

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico 1



Il Ateneo de Investigaciones en Administracion Publica entre el CIAP y el INAP. Aportes para una reflexion
sobre federalismo, presupuesto y género

los principales factores asociados que pueden explicar esta disparidad vy
revisar los principales antecedentes tedricos que conceptualizan la relacion
entre género y tecnologia, con el fin de mostrar los principales desafios
que plantea la conformacion de sectores tecnoldgicos mas competitivos
gue promuevan el aumento del nimero de mujeres formadas en el drea
de las TIC al interior del sector publico.

Volviendo al juego, las tres experiencias se equilibran:

Piedra-federalismo: tema duro por las implicancias que tienen en los vinculos
interjurisdiccionales. Los problemas de coordinacion entre municipios,
provincias y nacion son centrales, pero dificiles de abordar sin restar al
otro. La historia de la sabana corta.

Papel-presupuesto: proceso largo y escrito, pero que, a veces, en la cadena
de procedimientos, aparece mas como una puesta en escena que como
una realidad. Los tiempos «obligan» a las/os funcionarias/os a completar
papeles sin medir ni mediar en los impactos que estos producen en la légica
de la politica publica.

Tijera-género: hay un corte generacional producto de la presion por la
igualdad. Problema existente hace muchos siglos y que se visualiza por la
accién de determinados colectivos. Aln quedan retazos de épocas que se
iran deconstruyendo con la accién efectiva del Estado para el cambio cultural.

De todas maneras, decimos que la metafora es unjuego, pero que este Cuinap
no lo es, por lo tanto, no hay perdedoras/es: es un win-win donde todas/os
ganan al comprender estas problematicas del presente vy, sequramente,
del futuro.

Gustavo Blutman

Cuadernos del INAP



Las relaciones intergubernamentales
en la Argentina: aproximacion a los
vinculos entre Nacion y municipios

Por Agustin Hoya, Magali Kais y Manuel Yanez

Resumen

Este trabajo buscaindagar en torno alos factores que inciden en la interaccién
entre el Estado nacional y los gobiernos locales en la Argentina. A partir de
la consideracion de la creciente relevancia que las jurisdicciones locales han
adquirido en las Ultimas décadas, se apunta a sopesar las caracteristicas de
las relaciones intergubernamentales entre Nacion y municipios en el marco
del federalismo argentino, asi como los recursos v los objetivos que se ponen
en juego en esos vinculos. Con ese fin, nos apoyamos en los resultados
preliminares del analisis de entrevistas en profundidad a funcionarias/os
municipales y provinciales. Entre otros aspectos, se destaca la relevancia
gue asumen los vinculos no institucionales entre las autoridades y cuadros
técnicos de los diferentes niveles, las tensiones entre demandas y capacidad
de respuesta en el nivel local y la ponderacién del rol de las provincias en
ese escenario.

Palabras clave
Relaciones intergubernamentales, federalismo, gobiernos locales.
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Abstract

This paper seeks to investigate the factors that affect the interaction
between the national State and local governments in Argentina. Starting
from the consideration of the growing relevance that local jurisdictions
have acquired in recent decades, it aims to weigh the characteristics of
intergovernmental relations between the Nation and municipalities within
the framework of Argentine federalism, as well as the resources and
objectives that are put into play in those ties. To that end, we rely on the
preliminary results of the analysis of in-depth interviews with municipal
and provincial officials. Among other aspects, the relevance assumed by
non-institutional links between authorities and technical staff at different
levels, the tensions between demands and response capacity at the local
level, and the weighting of the role of the provinces in this scenario are
highlighted.

Key words
Intergovernmental relations, federalism, local governments.
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Introduccion

En las Ultimas décadas, los gobiernos locales han adquirido un renovado
protagonismo como instancia de decision y articulacion de las demandas
de la sociedad civil. Esto se enmarca en una tendencia global hacia una
mayor localizacion de la accion publica; también, en una intensa redefinicion
de los modos y ambitos de actuacion de los Estados-nacion (Abal Medina,
2009; Iturburu, 2007).

En el nivel local, las nuevas competencias y demandas tensionan, desde
entonces, con las limitaciones presupuestarias, institucionales, administrativas
y técnicas de los gobiernos municipales. Si originalmente asumian tareas
limitadas —como las relativas a la construccion y el mantenimiento de
la infraestructura urbana menor, v la reqgulacion vy el control de ciertas
actividades—, en las ultimas décadas comenzaron a adquirir nuevas
responsabilidades que han redefinido el alcance de su intervencion.
En conjunto, estas circunstancias generan lazos estrechos de dependencia
financiera de los niveles de gobierno superiores (Cravacuore, 2007).

Estas tensiones se producen, a su vez, en un marco institucional definido
por dos elementos. Por un lado, una profunda heterogeneidad entre los
gobiernos locales en multiples dimensiones: capacidades institucionales y
fiscales, demograficas, y cercania a centros urbanos con relevancia politica
0 economica, entre otras. Por otro lado, las relaciones entre niveles de
gobierno se encuentran poco institucionalizadas, dado que la articulacién
funcional entre Nacion y municipios opera en un relativo vacio normativo,
sin regulaciones formales que aborden de manera genérica y estable esas
interacciones.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico 15
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Este trabajo constituye un avance parcial de los resultados de una
investigacion mas amplia’, cuyo objetivo general es indagar sobre las
percepciones vy las valoraciones de funcionarias/os municipales y provinciales
acerca del caracter de las relaciones intergubernamentales en el marco del
federalismo argentino. En ese contexto, la principal hipdtesis de este trabajo
es que las relaciones entre los niveles de gobierno municipal y nacional se
encuentran desreguladas, de modo que la coordinacion intergubernamental
descansa sobre mecanismos ad hoc, mayoritariamente informales. En
otros términos, las formas primordiales de cooperacién son las relaciones
entre cuadros burocraticos y de conduccion politica a través de esquemas
no institucionalizados (Cao et al., 2020). Asimismo, este escenario esta
signado tanto por lazos personales-afectivos como por relaciones politico-
partidarias —vinculadas a la actividad de los denominados «armadores
politicos» (Gené, 2018)—.

Para los gobiernos locales, el acercamiento al gobierno central constituye un
movimiento crucial para obtener los recursos necesarios para cumplir sus
objetivos administrativos y politicos. Con ese fin, ponen en juego diversas
competencias y estrategias para resolver —o, al menos, gestionar— las
tensiones derivadas del descalce entre las demandas sociales locales v las
capacidades para atenderlas.

En el siguiente apartado se repasan algunos aspectos del abordaje
tedrico-metodoldgico en el que apoyamos nuestra indagacion. Luego,
se presentan algunos de los hallazgos obtenidos hasta el momento v,
finalmente, una serie de conclusiones preliminares.

1 Setrata de un Proyecto de Investigacién y Desarrollo en Areas Estratégicas (PIDAE) de la Universidad de
Buenos Aires y la Secretaria de Politicas Universitarias del Ministerio de Educacion, titulado «El federalismo
en el Estado del futurox. El Proyecto estd dirigido por Gustavo Blutman, y coordinado por Gonzalo Lema y
Horacio Cao.

Cuadernos del INAP
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Abordaje tedrico-metodoldgico

Este trabajo se inscribe en los estudios sobre relaciones intergubernamentales
(RIG). En los estados multinivel, donde existen distintas administraciones
publicas que operan sobre los mismos territorios y personas, la coordinacion
se convierte en una pieza clave para la armonizacién de acciones y la
concrecion de acuerdos basicos sobre prioridades, objetivos y despliegue
de recursos. En ese marco, Jordana (2002) define a las RIG como

.. el establecimiento de sistemas de comunicacién, coordinacion y toma
de decisiones conjunta entre distintos niveles de gobierno, tengan o no un
caracter institucionalizado. De un modo u otro, las relaciones entre niveles
de gobierno emergen como fruto de la necesidad de gestionar problemas
sociales y econdmicos complejos, sobre los que intervienen simultdneamente
distintas autoridades publicas (p. 8).

En efecto, el fundamento mismo del enfoque de las RIG se encuentra en la
necesidad de lidiar con problemas complejos que requieren la coordinacion
entre diferentes autoridades de gobierno (Blutmany Cao, 2019). Desde esta
perspectiva, lo que se destaca es, precisamente, la relevancia de acrecentar
los niveles de cooperacion entre los diferentes niveles con el fin de lograr
una accion estatal mas efectiva (Hernandez Diaz, 2006).

Nuestra aproximacion se apoya en un abordaje tedrico-conceptual que pone
elfoco en la dimension humana de los vinculos entre unidades de gobierno.
Se parte de la premisa de que son los individuos quienes, revestidos de cargos
publicos, interactdan y toman las decisiones que dan cuerpo vy vida a las
interacciones intergubernamentales. Interesan las pautas de interrelacion,
la frecuenciay la regularidad, los intercambios de informacion, los criterios

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico 17
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que promueven acciones de cooperacién o competencia, asi como también
los elementos que son objeto de negociaciones y pujas (Wright, 1978).

En ese marco, los objetivos especificos perseguidos son los siguientes:

* Identificar los principales incentivos municipales para entablar
vinculos con los otros niveles de gobierno, de acuerdo con las
valoraciones de funcionarias/os? locales y provinciales.

* Reconocerlos principales mecanismosy estrategias de relacionamiento
adoptados por funcionarias/os municipales para vincularse con los
niveles provincial y nacional, y los ejes predilectos de articulacion
intergubernamental.

El abordaje metodoldgico adoptado es cualitativo, en tanto se busca indagar
percepciones y valoraciones de funcionarias/os en torno a los elementos
que moldean sus pautas de conducta y relacionamiento con sus pares de
otros niveles de gobierno (Hernandez Sampieri et al,, 2010). La técnica de
investigacion seleccionada es la entrevista semiestructurada en profundidad,
vy la unidad de andlisis estd compuesta por las/os funcionarias/os de gobiernos
municipales y provinciales que tengan o hayan tenido funciones que
impliquen vinculos asiduos con pares de otros niveles de gobierno. Acorde
con esta premisa, se circunscribieron las entrevistas a intendentas/es,
secretarias/os de gobierno municipales y ministras/os o secretarias/os
provinciales, con mandato vigente o cumplido.

Se realizd un total de veinticuatro entrevistas y se procurd garantizar cierto
grado de heterogeneidad entre las/os funcionarias/os seleccionadas/os, ya
que se considerd el nivel de gobierno (provinciales o municipales), la region

2 Las entrevistas se realizaron alternativamente a personas de género masculino y femenino, y se previd
cierto equilibro entre ambos.
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geografica (Buenos Aires, Centro, Cuyo, Noroeste, Noreste y Patagonia)
y —en el caso de los municipios— el nivel poblacional®.

Una vez efectuadas, las entrevistas en profundidad fueron transcriptas y
procesadas a través de sistema operativo ATLAS.ticomo base de un analisis
cualitativo apoyado en el método comparativo constante. A partir de la
lectura y la comparacion entre los eventos y representaciones emergentes,
y ante la reiteracion de ciertos tdpicos, se fueron construyendo categorias
analiticas que dialogan con las dimensiones de este trabajo, a saber:
relacion entre Nacion y municipio —que, a su vez, se desagrego en tres
subdimensiones—, y rol de la provincia en esa relacién (Tabla 1).

Tabla 1. Dimensiones, subdimensiones y categorias de analisis

v | s |

Relacion ' Aspectos politico-partidarios
., Vincular )

Nacion- Aspectos afectivos-personales

municipio

Aspectos economicos, financieros o tributarios
Obras publicas e infraestructura

Aceleracion de gestiones y procesos administrativos
Transferencia de capacidades

Material

Heterogeneidad municipal
Estructural Capacidades administrativas de los municipios
Demandas ciudadanas crecientes ante municipios

Rol de la Aspectos politico-territoriales

provincia Planificacion y coordinacion entre niveles
Facilitacién de vinculos e intermediacion ante Nacion
Coparticipacion y reparto de recursos

Fuente: elaboracién propia

3 Se clasificaron en pequenosy medianos (hasta 50.000 habitantes) y grandes (mas de 50.000 habitantes).

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico 19
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Sobre esta base, se avanzd en el andlisis de las entrevistas realizadas, cuyos
principales hallazgos se presentan a continuacion.

Aportes para la identificacion de los factores que
inciden en el vinculo Nacidn-municipios

La exposicion de los principales emergentes de la investigacion realizada
estd organizada sobre las mencionadas dimensiones y categorias resultantes
del andlisis, extraidas de las miradas de las/os entrevistadas/os“. En cada
caso, se incorporan extractos representativos de las entrevistas, como
forma de ejemplificar cada uno de los ejes abordados.

Las relaciones entre Nacidn y los gobiernos locales

1 Subdimensidn vincular

De las entrevistas surge que las relaciones descansan, en buena medida, en
vinculos personales entre funcionarias/os politicas/os o administrativas/os.
Si bien no es excluyente, la cercania personal es un vehiculo sumamente
importante para agilizar las interacciones y transacciones, y acceder a las
ventajas diferenciales que puede ofrecer el gobierno federal.

Estaidea de que, si tenemos el contacto, si tenemos la puerta, si tenemos el
teléfono, el picaporte adecuado, posiblemente tengamos éxito o podamos
traer algunas cosas para el municipio. Me parece que hay, en general, una
relacién que, mas que institucional, esta basada en las relaciones personales, en
los contactos, en las simpatias (...). Ni en San Juan, ni en ninguna provincia, se
halogrado establecer un canal de articulacidn lo suficientemente sistematizado

4 En cada una de las citas extraidas de las entrevistas se indica el gobierno local o provincia, segtn la
procedencia de la/el funcionaria/o. No menciona el nombre ni el cargo para preservar el anonimato de las/os
informantes clave.

Cuadernos del INAP
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o institucionalizado para que el gobierno nacional se comunique con los
municipios, y para que los municipios logren una vinculacion virtuosa con
el gobierno nacional (San Juan, San Juan).

En las relaciones institucionales de la provincia con la Nacién, hay cuestiones
que son protocolares. Nadie lo va a discutir. Pero es diferente cuando uno
ya tiene conocimiento de las personas; sabés cdmo acttan, sabés quién es,
sabés de dénde viene, qué métodos usa, qué estrategias tiene para trabajar,
cémo te ha tratado en otra oportunidad, como ha tratado a tus amigos en
otra oportunidad (Misiones).

Ademas, la afinidad partidaria crea incentivos en el nivel nacional para
acudir en asistencia de los municipios del mismo signo. Este fendmeno se
hace mas evidente cuando el gobierno provincial es parte de la oposicion.

Es una relacion que también esta mediada por la politica. Evidentemente, los
municipios que tienen afinidades ideoldgicas o partidarias con el gobierno
nacional probablemente encuentren agilizada la vinculacion a través de
esa simpatia o vinculacion. Y aquellos que no comulgan o no pertenecen al
mismo partido politico, ese elemento termina jugando como una dificultad
(Ciudad de San Juan, San Juan).

Es evidente que el Gobierno nacional privilegia a los municipios de su propio
signo politico. A Maipu, a San Rafael, le bajan toneladas de recursos y al resto
no nos transfieren recursos, pero entendemos que en parte es el juego de
la politica (General Alvear, Mendoza).

Desde la posicidn provincial, las/os funcionarias/os perciben esto como un
ataque en detrimento de |a autoridad territorial de la/el gobernadora/or.

El vinculo directo con la Nacién busca fortalecer la posicidn relativa de

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico 21
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los gobiernos locales, al tiempo que disminuye la influencia politica de Ia
provincia.

Todos los dirigentes son susceptibles y celosos de ese tipo de maniobras,
pensando que los intendentes y jefes comunales van a terminar jugando
en el sector del gobierno nacional en detrimento de su partido (Cérdoba).

En los Ultimos 4 anos [2015-2019] se bastarded el tema de las relaciones,
porque se dejo de lado lo organico vy lo respetuoso. Nacién, para accionar
con los municipios, venia directamente al municipio y llamaba directamente
al intendente (Misiones).

Entre las miradas recogidas en el nivel municipal parecen prevalecer aquellas
que abordan este fendmeno desde una suerte de «realismo politico».
Si bien reconocen que deberian existir canales formales mas consolidados
de interaccion, aseguran que los informales suelen ser mas efectivos a la
hora de materializar objetivos politicos, v, por ello, tratan de adaptarse
a esa ldgica y usufructuarla. La existencia de mecanismos informales
podria ser pensada menos como una anomalia o una violacion del ideal
de relaciones intergubernamentales, que como una eleccion racional de
los actores implicados.

A veces, la necesidad tiene cara de hereje. Puede pasar que en una provincia
(un intendente de un bando, el gobernador del otro) no le da bola, pega
el salto [a Nacién] y va a ver si puede conseguir algo por una razén de
supervivencia. La verdad, no esta bien. Todas las normas de funcionamiento
en este sentido, en la organizacion de los tres niveles de gobierno, son laxas,
no se cumpleny no pasa nada (Lanus, Buenos Aires).
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Te diria que la relacion formal no va a estar en las cabezas, entre el ministro y
elintendente. Va a estar entre secretarios, el director. Ahi si tiene que haber
una relacién formal. Ahora, el didlogo y la resolucién del problema, al final
del camino, llega arriba. Te sentas: «mird, pasa esto, esto y esto» (General
Pueyrreddn, Buenos Aires).

Siuno pensara en loideal, creo que toda la cuestion debiera ser institucional.
Lo personal debiera quedar de lado. Pero creo que es imposible, porque
es propio de las relaciones humanas. Tal vez hay que ver el grado de
discrecionalidad (Laprida, Buenos Aires).

La prevalencia las afinidades personales y politicas, y de mecanismos
informales para el relacionamiento entre niveles de gobierno, profundiza
la heterogeneidad de origen entre los gobiernos locales.

En definitiva, se destaca una consideracion general de que la interaccion
entre niveles de gobierno tiene bajos niveles de institucionalizacion.
En otros términos, no abundarian mecanismos formales, despersonalizados
y estables para la articulacion entre la Nacion y los gobiernos locales.

2 Subdimensién material

La necesidad de asegurar el cumplimiento de las demandas de sociedades
mas exigentes impulsa a las autoridades municipales a recabar recursos
adicionales. Las/os funcionarias/os locales afirman de forma unanime que
esta cuestion es una de las principales tematicas en la agenda de las RIG.

Ha habido una gran descentralizacidn previa de las funciones, no de los
recursos, de la Nacion a las provincias, y de las provincias a los municipios.
Los conflictos de seguridad en los anos noventa llevaron a que los municipios
de la provincia de Buenos Aires se tengan que hacer cargo de las policias
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locales, por ejemplo. La descentralizacién sanitaria ha hecho que los municipios
empiecen también a buscar recursos propios para poder brindar en su territorio
atencion de primer, segundo y tercer nivel, incluso de alta complejidad, cuando
antes eso debia cubrirlo la provincia (Lanus, Buenos Aires).

En la medida en que los recursos de Nacién y provincia lleguen, uno se
adapta a lo que esté pasando. Si te toca ir a Nacién, vas a Nacidn; si te toca
ir a provincia, vas a provincia. Lo que te interesa es que los recursos que
los municipios per se no tienen o no pueden generar, llequen (Balcarce,
Buenos Aires).

Veo, desde hace un tiempo, que los intendentes tienen dos puertas donde
van a tocar: una es la provincia y la otra es la Nacién. Generalmente, con la
provincia se maneja lo que tiene que ver con los gastos corrientes (...) y con
la Nacién ven mas el tema de las obras (General Madariaga, Buenos Aires).

iTodos buscan platal No saben ni para qué. Y ahite das cuenta. Es como que
el municipio dice: «bueno, veamos como distribuyeron los recursos entre los
distintos rubros y saquemos lo que podamos» (Salta).

El rubro predilecto de los recursos federales obtenidos es la obra publica,
cuya relevancia trasciende la propia infraestructura: ejecutar obras emerge
como forma de mostrar capacidad de gestién y proactividad.

En esta idea de que en el gobierno nacional siempre hay algun financiamiento,
alguna ayuda, nosotros, madrugadores los sanjuaninos, los primeros dias
de enero partimos hacia el gobierno nacional con una agenda para visitar
basicamente el drea de obra publica, el drea de vivienda y el drea de desarrollo
humano (San Juan, San Juan).
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Nos gusta la obra publica mas que cualquier cosa, a los intendentes y a los
ciudadanos. Creo que, en general, hay un sobredimensionamiento en la obra
publica: un buen gobierno es el que le echa mucho cemento al suelo, mucho
ladrillo. Esta cuestion, que me parece que los intendentes tienen, también
lo tienen los ciudadanos: «este fue un buen gobierno porque hizo muchas
cosas», y no te hablan de servicios, del servicio de salud mental o, no sé, la
atencion primaria de salud. Capaz te hablan del hospital en cuanto a «hizo
un hospital» (Laprida, Buenos Aires).

Dado que laincorporacion de nuevas funciones y responsabilidades no tuvo
como correlato una mejora en la capacidad de generar recursos en el nivel
municipal, los vinculos financieros con el resto de los niveles adquieren una
relevancia fundamental. Esto es particularmente asi respecto a las obras
publicas de cierta envergadura que, ademas, inciden en la consideracion
0 evaluacion de la calidad de la gestion local.

3 Subdimensién estructural

También es posible identificar algunos impactos en el nivel de los gobiernos
locales de la complejizacion del debate publico, las demandas crecientes
de la sociedad civil y su inevitable condicion de «puerta de entradan, lo
que ha derivado en la expansidn de las exigencias que deben sobrellevar.

Los municipios son la puerta de acceso a las demandas y reclamos de
los vecinos, que han recibido a partir de las descentralizaciones una gran
cantidad de responsabilidades, sin contar hoy ni con los recursos, ni con
los cuadros politicos y técnicos necesarios para darle una respuesta a los
vecinos. Entonces, el municipio para poder conseguir y obtener recursos y
dar respuesta a los vecinos comienza a realizar una serie de articulaciones
y proyectos que no siempre estan sostenidos por la capacidad de llevarlos
adelante (Ameghino, Buenos Aires).
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Se destaca que la cercania y el conocimiento del territorio colocaria a
los gobiernos locales en una posicion privilegiada para atender ciertas
problematicas. Sin embargo, existen limitaciones ostensibles que ponen
un freno a su capacidad de intervencion, principalmente la escasez de
recursos econémicos y técnicos.

Cuando hablamos de medio ambiente, por ejemplo, los municipios han sido
creados para recolectar el residuo y revolear la bolsa a donde alguien no la
vela. Pero cuando vamos generando mas conciencia ambiental y vemos que
a ese residuo hay que darle un tratamiento, tratar de reciclar lo maximo que
se pueda para no contaminar el suelo, ahi aparece una responsabilidad que
es interjurisdiccional (...). EI municipio tiene proximidad y puede resolver
algunas cuestiones, pero tenemos un presupuesto limitado y nos tenemos
que hacer cargo de muchas cuestiones que, por esa misma proximidad,
tenemos mayor operatividad (Rio Hondo, Santiago del Estero).

Nosotros sostenemos que la policia local tiene que depender del intendente.
La policfa provincial tiene que desarrollar tareas de investigacion, sobre
todo de narcotrafico o delitos complejos y dejar al policia de la esquina al
intendente. De nuevo, por el conocimiento territorial que tenemos. Sino, es
una mezcolanza: el vecino nos hace responsable de la seguridad a nosotros,
que no tenemos mando sobre la policia (Lanus, Buenos Aires).

Asi, las/os funcionarias/os locales dan cuenta de la transformacion en la
distribucién de competencias entre niveles de gobierno, como resultado del
aumento en la cantidad y complejidad de las funciones y responsabilidades
que asumidas en el nivel municipal.
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El rol de las provincias

Buena parte de las/os entrevistadas/os del orden local consideran positivo
un rol activo de la provincia en las relaciones Nacion-municipios, tanto por
cuestiones politicas y de gestion, como por la necesidad de garantizar un
acceso mas igualitario a ese vinculo.

En general, en las provincias se ve bastante mal esta suerte de puenteo,
porque hay como una idea de respeto a la territorialidad. Si vas a venir a San
Juan a hablar con los intendentes, mas alla de la simpatia politica que tengan
o de la pertenencia partidaria, tenés que ser lo suficientemente institucional
u organico y pasar por el gobierno provincial (San Juan, San Juan).

Somos libres de gestionar de manera independiente sin estar presente la
provincia. No es que la provincia nos pone una traba para relacionarnos
con agentes de Nacidn (...). Es mds, algunos funcionarios de provincia nos
habilitaron o nos hicieron el contacto con algun funcionario de Nacion
(Colonia Almada, Cérdoba).

Vivimos en un pais muy heterogéneo, con provincias heterogéneas, y que
dentro de esas provincias heterogéneas hay municipios muy heterogéneos.
Me animo a decirte que, para gran parte de las provincias, hay municipios
que aun necesitan transitar por un andamiaje que les permita vincularse con
el gobierno nacional. Y hay otros municipios que probablemente pueden
transitar ese trayecto sin la ayuda de la provincia (...). Yo creo que ahi la
provincia puede jugar un rol equiparador para que no lleguen solamente los
que tienen estas capacidades desarrolladas (San Juan, San Juan).

Las/os funcionarias/os provinciales también resaltan la necesidad de Ia
intervencion de las provincias en los vinculos Naciéon-municipios: sin

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico 27



Las relaciones intergubernamentales en la Argentina: aproximacion a los vinculos entre Nacién y municipios

desconocer la autonomia local, la articulacion «organica» entre niveles es
considerada virtuosa. Aqui también se destacan argumentos politicos o
de la calidad en la gestion.

Tal municipio, cuando quiere requerir algo lo hace a través del gobernador
0 con su anuencia. No digo con el permiso porque tienen la autonomia para
hacerlo, pero si el respeto. Lo que yo te digo: ser organico. Yo soy intendente,
quien me tiene que cuidar es mi gobernador (Misiones).

Si siempre esta bueno articular entre los tres niveles. Me parece que pueden
surgir oportunidades de aportes, de trabajo si esto es asi. Pero no me
parece que sea una condicidn necesaria (...). Me parece mas una cuestion de
construccion de poder, que de construccidn de politicas publicas y gestidn
publica (Salta).

Nosotros articulamos todo a través de la provincia, que me parece que es lo
mas ordenado y organizado. No porque uno define qué va para vos o qué va
para otro municipio. Simplemente, es por una cuestion de orden. Porque si
alguin municipio solo articuld la creacidn de un barrio, por ejemplo, y después
van a la provincia, y a través del Instituto de Vivienda vuelven a solicitar
un barrio, queda una comunidad generando dos barrios y, a lo mejor, tres
localidades no pudieron generar uno (Santa Cruz).

Finalmente, la cuestion de la coparticipaciéon de impuestos emergid
reiteradamente, asi como los inconvenientes derivados de la mayor o
menor discrecionalidad en la distribucion de los fondos correspondientes
a los gobiernos locales.

La inmensa mayoria de los municipios de la Argentina dependen de la
coparticipacion federal de impuestos v de la participacidon especial de este
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impuesto. Mendoza en eso es la avanzada, en relacién con provincias como
San Luis, donde los intendentes son empleados del poder provincial. Hay
un criterio de desigualdad total en la distribucidn de recursos, entonces sin
recursos no se instrumentan politicas publicas (General Alvear, Mendoza).

Yo recuerdo cuando todavia no era funcionario que los intendentes peleaban
por la coparticipacion. No tanto por el porcentaje, sino por el depdsito.
La queja recurrente era que a los dirigentes opositores no nos depositaban lo
que nos correspondia. [Recientemente] eso se hizo de una manera automatica
y se empieza a dar un gran salto en la autonomia del municipio (Laprida,
Buenos Aires).

En definitiva, aun cuando los gobiernos provinciales pudieron haber visto
erosionada su capacidad intermediadora en las Ultimas décadas, tanto las/os
funcionarias/os municipales como provinciales coinciden, a grandes rasgos,
acerca de la importancia de la participacion provincial en la articulacién y
la coordinacion entre niveles de gobierno.

Conclusiones

Enmarcado dentro de los estudios sobre RIG, este trabajo busca aportar al
conocimiento sobre los factores que inciden en la interaccién entre la Nacién
y los gobiernos locales en la Argentina. De las entrevistas con funcionarias/os
destacamos que esos vinculos operan en un marco de informalidad donde
la cercania personal o las afinidades politico-partidarias representan un
factor clave para acceder a los beneficios v las oportunidades que ofrece
el gobierno nacional.

En cuanto a las interacciones entre el primer vy tercer nivel, se resalta
la importancia de la cuestiéon econémico-financiera. El descalce entre
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demandas crecientes y presupuestos acotados y sumamente rigidos
exige a los gobiernos locales granjearse fuentes de recursos adicionales.
Particularmente, el financiamiento obras publicas en el territorio emerge
como un elemento crucial como signo de «buen gobierno» de la gestion local.

Finalmente, las/os funcionarias/os municipales y provinciales concuerdan en
que lainstancia provincial tiene un rol relevante en el vinculo entre ambos
niveles. Esto se argumenta con aspectos politicos de reconocimiento a la
jerarquia institucional, una incidencia favorable en la implementacion de
politicas publicas y un posible efecto igualador ante la heterogeneidad de
los municipios.

En definitiva, estos aportes preliminares contribuyen a la identificacion
de ciertos aspectos relevantes para el andlisis de las RIG en la Argentina.
En ese sentido, los hallazgos expuestos deberan considerarse en conjunto
con otras lineas de trabajo contenidas en la investigacion mas amplia en
la que se inscribe este trabajo.
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Presupuesto publico nacional.
Un acercamiento al analisis de sus metas
fisicas

Por Marcela Yazbik

Resumen

La técnica del presupuesto v la existencia de datos disponibles a partir de
él, nos brindan la posibilidad de generar informacién dtil para la mejora
continua de las organizaciones. En un contexto de busqueda de equilibrio,
analizar las causas de los desvios cobra relevancia, no solo por la debida
rendicién de cuentas, sino también por la busqueda de la eficiencia, la
eficacia y la efectividad de la Administracion Publica Nacional (APN).

La tendencia global —de la cual la Argentina es parte— es realizar el
presupuesto por resultados, donde se destacan los indicadores de resultado
e impacto. No obstante, la técnica vigente en la APN es el presupuesto
por programas, donde las metas fisicas y la relacién insumo-producto son
parte central de la cadena de valor del sistema presupuestario. Por lo tanto,
para el cumplimiento de un circuito virtuoso de este sistema, se deberia
procurar que su trazabilidad sea clara y sostenible.
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Sibien los organismos de la Administracién Publica Nacional han avanzado
en la determinacion e implementacion de sus metas fisicas, parece necesario
reforzar la etapa de evaluacion por el cumplimento de su produccion
terminal, con el producto puesto en el centro de la escena. Es por ello que
analizar las causas de los desvios de las metas fisicas de los presupuestos
de los organismos implica, en parte, rendir cuentas a la sociedad por la
asignacion de recursos que son ejecutados financieramente, pero que no
tienen el mismo correlato en su ejecucion fisica, es decir, en la entrega de
los bienes y servicios a la sociedad.

Esta investigacion tiene como objetivo analizar las causas de los desvios
en la ejecucion de las metas fisicas de la Administracién Publica Nacional.
Se considera el ano 2018 como «testigo»', con el fin de determinar la
participacion de las causas financieras y no financieras, como justificacion
de los desvios de la ejecucion respecto del planeamiento. De esta manera,
se genera una tipificacién que puede extrapolarse a otros periodos, y
generar informes de analisis trazables y consistentes sobre los desvios de
las metas fisicas. La fuente de informacidn es el reporte de la evaluacion
presupuestaria que el Ministerio de Hacienda publica en su portal de datos
abiertos, mientras que el procesamiento de datos se realiza mediante tablas
dindmicas de una planilla de calculos v el software de andlisis cualitativo
ATLASTI.

Mediante este trabajo se pretende colaborar con la necesidad de intensificar
las acciones de planeamiento v la adecuacion de la tipologia de clasificacion
de desvios, vigente en los manuales de la Oficina Nacional de Presupuesto
(ONP).

1 Elinforme de seguimiento fisico-financiero de 2019 es provisorio, es decir que puede sufrir modificaciones por
el procesamiento de nuevos datos. Fue descargado de
(actualmente, este reporte esta habilitado en ).
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Palabras clave
Planeamiento, presupuesto, ejecucion presupuestaria, metas fisicas.

Abstract

The budget technique and the existence of data available from it, give us the
possibility of generating useful information for the continuous improvement
of organizations. In a context of seeking budget equilibrium, analyzing the
causes of deviations becomes relevant, not only for due accountability,
but also for the search of efficiency, effectiveness and effectiveness of
the National Public Administration.

The global trend —of which Argentina is a part—is to carry out the budget
by results, where the result and impact indicators stand out. However, the
current technigue in the National Public Administration is the budget by
programs, where the physical targets and the input-output relationship
are a central part of the value chain of the budget system. Therefore, in
order to comply with a virtuous circuit of this system, it should be ensured
that its traceability is clear and sustainable.

Although the agencies of the National Public Administration have advanced
in the determination and implementation of their physical targets, it seems
necessary to reinforce the evaluation stage for the fulfillment of their
terminal production, with the product placed in the center of the scene.
Analyzing the causes of the deviations from the physical targets of the
budgets of the organisms implies, in part, rendering accounts to society
for the allocation of resources that are executed in financial terms, but that
do not have the same correlate in their physical execution, that is, in the
delivery of goods and services to society.
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This research aims to analyze the causes of deviations in the execution of the
physical targets of the National Public Administration. The year 2018 was
the choisen fiscal year, in order to determine the participation of financial
and non-financial causes, as justification for the deviations of the execution
with respect to the annual planning. In this way, a categorization that can
be extrapolated to other periods is generated, which allows to produce
traceable and consistent analysis reports on deviations from physical
targets. The source of information comes from the budget evaluation report
that the Ministry of Finance publishes on its open data portal, while data
processing is carried out using dynamic tables of a spreadsheet and the
qualitative analysis software ATLASi.

Through this work, itis intended to collaborate with the need to intensify
planning actions and the adequacy of the deviation classification typology,

in force in the manuals of the National Budget Office.

Key words
Planning, budget, budget execution, physical targets.
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Introduccion

En la Administracion Publica Nacional, a partir de la sancion de la Ley
de Administracidon Financiera (Ley 24156, en adelante LAF), se utiliza el
presupuesto por programas. Esta técnica procura asignar a las categorias
programaticas los recursos necesarios para producir y proveer bienes
y servicios destinados a satisfacer necesidades determinadas en un
tiempo establecido, con intencién de asegurar la eficacia y la eficiencia del
sistema presupuestario. Es por ello que analizar las causas de los desvios
presupuestarios permite, a través de la toma de decisiones, una mejor
asignacion de los recursos que, como bien se sabe, son escasos.

Mediante el principio de programacion adoptado por la LAF, el presupuesto
es el instrumento mediante el cual se estiman los ingresos a obtener, que
permitiran la realizacién de gastos para disponer de medios, con el fin de
efectivizar acciones para alcanzar los objetivos deseados (Ministerio de
Hacienda, s.f.). Es decir, existe una correlacion entre los recursos, los gastos
a realizar y los objetivos deseados.

Como afirman Makdn y Varea (2015), en cuanto al gasto v al reconocimiento
de su efectividad, se requiere disponer —para todos los entes— de un
sistema de seguimiento y de evaluacién basado en dos elementos: a) un
sistema de seguimiento fisico y financiero de la ejecucién del presupuesto,
y de resultados e impactos de la gestion presupuestaria publica; y
b) estudios evaluativos que permitan identificar y explicar los resultados
de la accion gubernamental.

En funcidn de este marco de analisis, los objetivos de la investigacion son
a) analizar las causas de los desvios en la ejecucion de metas fisicas de la

Administracion Publica Nacional en 2018; y b) determinar la participacion
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de las causas financieras y no financieras como justificacién de los desvios
de la ejecucion respecto del planeamiento.

Desarrollo

Los reportes y la clasificacion de la informacion

Para la consecucion de los objetivos, se toma como base de informacion
el reporte publicado por la Secretaria de Hacienda en su seccion dentro
de www.argentina.gob.ar (Oficina Nacional de Presupuesto [ONP], sf.),
identificado como Seguimiento fisico financiero de 2018. Es un informe donde
se expone tanto el nivel de ejecucion financiera como la ejecucion fisica de
un ano determinado. Y, como dato relevante para esta investigacion, allf
también se exhiben los argumentos brindados por los organismos acerca
de las causas que dieron origen a los desvios en cada meta fisica.

Uno de los problemas que se observan en estos reportes es que las
declaraciones consisten en meras descripciones argumentativas, con
informacion atomizada que no propicia el andlisis de los desvios entre
lo planeado y lo ejecutado presupuestariamente. Por lo tanto, es una
informacidn que puede considerarse valiosa, pero que posee limitaciones
que dificultan su utilizacion.

Se pudo verificar que se encuentra vigente una tipificacién de causas
de desvios (Anexo), pero, si bien el listado es amplio, en su mayoria los
organismos optan por clasificar los motivos de desvio como otras causas,
sin mayor especificidad. En particular, en 2018, el 87 % de las metas fisicas
fueron clasificadas dentro de este tipo de desvios. A los efectos de esta
investigacion, se decidid reformular la tipificacion existente con la asistencia
de un programa de analisis cualitativo de datos (ATLAS.ti), con el que se
procedid a la identificacion de las palabras mas recurrentes utilizadas en
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los argumentos de las causales de desvios declaradas por los organismos.
De esta manera, se logra una tipificacién util para el analisis propuesto vy
acorde ala linea de pensamiento vigente en las organizaciones. Es decir, una
tipologia basada en los argumentos descriptos por los mismos organismos.

Para esta clasificacidn, la metodologia de procesamiento de los datos
implicd procesar el reporte en formato Excel, leer los 1699 argumentos
de desvio de metas fisicas, identificar a qué tipo de causal se refieren y
asociarlas. Esta tarea fue realizada en etapas. En primera instancia, se
agruparon todas las metas con desvio del O % o poco significativos, segun
declaracién del organismo (221 casos, es decir, el 13 %). Luego, se procedid
a determinar cuales eran de origen financiero u operativo, y asignarles el
tipo determinado. Y, por ultimo, se hallaron 212 casos (un 12,5 %) donde no
fue posible asignarles una categoria, por lo que fueron clasificados como
indeterminados.

Para la discriminacidn entre las causas operativas y financieras, se procedid
a filtrar, dentro de la columna causas, todas aquellas que contenian en
su argumento las palabras financiera, fondos, pagos u otros términos
relacionados. Se leyd cada una y se la clasificd segun su correspondencia
como causas de tipo financieroy, a su vez, se le asignd un subtipo que en
su mayoria podian identificarse con la tipificacion vigente, propuesta por
la ONP. Para el resto de las causas, que serian las operativas, mediante el
procesamiento con ATLAS.ti, se determind un listado de palabras ordenadas
por frecuencia de aparicién dentro de los argumentos expresados por los
organismos. A partir del ordenamiento, los términos mas mencionados
fueron los utilizados para filtrar en el Excel, ir asignando a cada causa
una tipologia y mantener un criterio. Si bien una misma palabra puede
referir a distintas causas segun el contexto, en su mayoria mantienen una
coherencia. Por ejemplo, la de mayor frecuencia de aparicién es demanda
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(189 veces sobre un total de 35.867). Al filtrar en la columna de causas por
esa palabra, se pudo clasificar un total de 166 causas dentro de este tipo
de desvios. A las otras 20 se les asignd otra tipologia de acuerdo al andlisis
del texto, como se observa en la Tabla 1.

Tabla 1. Frecuencia de la palabra demanda

Tipos de desvio Cantidad de causas

Demanda 169

Cambios de modalidad

Cambios de plan

Recursos humanos

Infraestructura

Otras causas financieras

Planificacion

Abastecimiento

RPlRr|Rr|lRrlw|> W0

Demoras

Total |

[y
oo
D

Fuente: elaboracién propia

Una vez determinados todos los tipos de causas de desvios, se procedio
a ahondar en cada uno de ellos mediante el mismo procedimiento de
procesamiento de datos para hallar subtipos. De esta manera, se clasificd
con subtipos a mas del 50 % de las causas dentro de cada tipo y aquellas
que no pudieron ser catalogadas se definieron como sin clasificacion.

Origen y tipos de desvios de las metas fisicas

Luego de asignar un tipo de desvio a cada una de las metas de acuerdo
con la causal argumentada, se confecciond la Tabla 2.
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Tabla 2. Causas de desvio segun tipo de origen

Financiero 6%
Indeterminado 6%
Operativo 69 %
Sin desvio 13%
Total general | 13%

Fuente: elaboracion propia

Como se puede observar, las metas cuyas causas de desvio son de origen
financiero representan menos del 6 % (96 casos) del total de metas fisicas del
presupuesto nacional de 2018, mientras que las causas de origen operativo
llegan casial 70 % (1170 casos). Esto lleva a la necesidad de analizar cudles
son los aspectos mas relevantes dentro de estos dos origenes.

Del procedimiento de tipificacién descripto anteriormente, se determinan
los siguientes resultados centrales.
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Grafico 1. Tipos de causas de origen financiero
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Grafico 2. Tipos de causas de origen operativo
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Como se desprende del Grafico 1, los argumentos en las causas de origen
financiero son precisos y coinciden con el manual vigente de la ONP
(salvo inconvenientes financierosy cambio de plan financiero, que fueron
hallazgos de esta investigacion). Distinto es el caso de las causas de origen
operativo (Grafico 2), donde el Unico tipo de desvio que se pudo utilizar
de la normativa vigente fue por cuestiones climaticas. Probablemente,
la dificultad que podria mostrar la tipologia de la ONP en cuestiones de
tipo operativo es su rigidez o poca flexibilidad. Por lo que la/el usuaria/o,
al momento de clasificar el desvio, no encuentra un tipo de causal acorde
a lo que precisa manifestar.
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En sintesis, la tipologia vigente se adapta a las necesidades de las causales
de orden financiero, pero no logra contemplar plenamente los motivos de
orden operativo que se producen en las organizaciones. Es por esto que,
a partir de esta investigacion, surgid la necesidad de profundizar en las
segundas causales.

Con este fin, se procede a conceptualizar los distintos aspectos hallados
dentro de este grupo, que describen de forma general la razén que provoca
el desvio operativo.

 Cambios de plan: decisiones que implican cambios en las prioridades;
modificacion en el alcance de la meta o en su reprogramacion.

e (Cambios de modalidad: modificaciones internas en la forma de
conseguir la meta, ya sea por la aplicacion de tecnologias, cambios
en los procedimientos y metodologias o por intensificacion en el
ritmo o en el modo de realizacion de las tareas.

e Demanda: relacionado con variables no controlables, factores
externos no conocidos, esporadicos.

e Demoras: de caracter administrativo, faltas de firma, cuestiones
pendientes de resolucion o aprobacidn, o relacionadas con fallas
en la coordinacién de diversos actores.

e Planificacion: se genera por la dificultad de estimar la meta, sea por
problemas en la base de estimacion —que se puede dar por falta
de informacion, por no ser adecuada al periodo o por depender de
casos fortuitos—o por el dinamismo de la meta.

* Infraestructura: relacionados con la disponibilidad de infraestructura,
el impacto de la tecnologia y sus condiciones.

 Sininsumo clave: ante la ausencia o bajas de beneficiarias/os, o por
falta de culminacion del proceso productivo por el incumplimiento
de requisitos.

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico

43



Presupuesto publico nacional. Un acercamiento al analisis de sus metas fisicas

* Recursos humanos. reasignacion de personal, bajas no estimadas,
variacion en la disponibilidad ante conflictos gremiales u otros
motivos.

» Abastecimiento: falta de insumos o problemas en la gestion de
compras en general. Se incluyen demoras en el proceso o en la
entrega.

Anilisis de los desvios de origen operativo.
Tipos y subtipos preponderantes

A partir del andlisis del Grafico 2, en las siguientes tablas se exponen los
subtipos de desvios con mayor preponderancia dentro de los tres mayores

tipos: demanda, cambios de plany cambios de modalidad.

En primer lugar, dentro de la categoria demanda, se encuentran ciertos
subtipos de causas que se exponen en la Tabla 3.

Tabla 3. Subtipos de causas dentro de demanda

Subtipos ca::f:aide %
Dificil estimacion 8 2%
Cambio de estrategia 7 2%
Tecnologia 7 2%
Captacion de interés 8 2%
Factores externos 165 48 %
Sin clasificacion 151 44 %
Total 346 | 100%

Fuente: elaboracion propia
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De acuerdo con este andlisis, se verificd que factores externos es el subtipo
de mayor cantidad de casos tipificados, los cuales se presentan en las
siguientes finalidades-funciones: 3.1 salud (15,76 %); 3.4 educacion y cultura
(122 %); 3.5 ciencia y técnica (10,90 %); y 3.2 promocion y asistencia social
(8,48 %).

Esto quiere decir que los desvios en las metas fisicas de la Administracion
Publica Nacional estan vinculadas mayormente a la demanda social de

servicios.

A continuacion, en la Tabla 4 pueden identificarse los subtipos de causas
que conforman la categoria cambios de plan.

Tabla 4. Subtipos de causas dentro de cambios de plan

Subtipos Cantidad de %
causas
Cambios de estructura 16 7%
Reprogramacion 37 17 %
Cambio de prioridades 39 17 %
Modificacién del alcance 51 23%
Sin clasificacion 80 36%
Total 223 | 100%

Fuente: elaboracion propia

El subtipo modificacion del alcance se presenta en las siguientes
finalidades-funciones: 3.4 educacion y cultura (19,61 %); 3.2 promocion y
asistencia social (13,73 %); y 2.2 sequridad interior (13,73 %).
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El cambio de prioridades es otro de los subtipos mas recurrentes dentro
de los desvios por cambios de plany estos se manifiestan en 3.5 ciencia y
técnica (17,95 %); salud (20 %); y 1.3 direccidn superior ejecutiva (17,95 %).

En este tipo de desvios, seria interesante analizar la recurrencia en estas
finalidades a través de los anos para evaluar la solidez en la determinacion

de los alcances propuestos.

A continuacion, en la Tabla 5, se observan los subtipos que forman parte
de la categoria cambios de modalidad.

Tabla 5. Subtipos de causas dentro de cambios de modalidad

Gl Cantidad de %
causas
Intensificacion 16 10%
Cambios de estructura 15 9%
Cambios procedimentales 33 20%
Tecnologia 35 21%
Sin clasificacion 65 40%
Total 164 | 100 %

Fuente: elaboracion propia

Dentro de los subtipos que se identifican con los cambios de modalidad, la
tecnologia, ya sea por su incorporacion o por su ausencia, provoca desvios
principalmente en 31 saludy 1.5 relaciones interiores (ambos en el 14,29 %),
asi como también en 3.2 promocidn y asistencia social, y en 4.3 transporte
(ambos en el 1143 %).
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Los cambios procedimentales produjeron desvios en 31 salud (21,21 %);
2.2 sequridad interior (1212 %), como asi también en 3.6 trabajo y en
4.6 industria (ambos en el 9,09 %).

Conclusiones

A partir del analisis de los datos elaborados, se observa una minima
incidencia de las causas de origen financiero sobre el total de metas fisicas
(Grafico1). Es decir, la mayor cantidad de desvios se encuentra dentro de la
gestion operativa de las organizaciones. Ademas, en cuanto a los subtipos
hallados dentro de las causas de origen operativo (Grafico 2), se verifica
que el 30 % se relaciona con metas orientadas a generar produccion para
satisfacer necesidades que responden a demandas externas; es decir,
factores exdgenos de dificil estimacidn para su proyeccion, lo que se traduce
en metas fisicas que requeririan alguna aclaracién adicional.

Luego, siguen dos subtipos que son los cambios de planesy los cambios
de modalidad que, entre ambos, suman un 33 %, relacionados con
modificaciones que no se tuvieron en cuenta al momento de planificar. Si
bien algunos cambios pueden ser intempestivos, la mayoria invoca procesos
de los que dificilmente no se tenga conocimiento, como alteraciones de
procedimientos o la implementacion de una nueva tecnologia.

Estos dos subtipos, a su vez, se ven atravesados por las transformaciones
de estructura que tienen su origen en la modificacidn de las autoridades
o de jurisdiccion, dependencia jerarquica o funcional que transitan los
organismos. Estos cambios, a su vez, implican la alteracion de planes en
un 40 %, de modalidad en un 38 % y demoras en un 23 % de los casos de
las metas operativas. Por Ultimo, dentro de los subtipos mas relevantes
(es decir, aquellos que superen el 10 % de representatividad dentro del
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origen), se encuentran los desvios por planificacion, donde nuevamente se
resalta la dificultad que presentan los organismos al momento de planificar.

Por todo lo expuesto, se observa que la incidencia de los desvios financieros
sobre el total de las metas fisicas representa el 5,7 %. La mayor causa
de desvio entre lo planificado v lo ejecutado en el presupuesto fisico
de la Administracion Publica Nacional de 2018 responde a la existencia de
un débil y dificultoso sistema de planeamiento presupuestario, donde la
importancia de la ejecucién esta centrada en los gastos realizados, pero
no en la concrecién de los objetivos deseados, como reza el principio de
programacion de la Ley de Administracion Financiera.

Este trabajo contribuye a demostrar, por un lado, la necesidad de intensificar
las acciones de planeamiento con cumplimiento de todos sus ciclos, y por
otro, que la evaluacion a través de sus sistemas de metas no sea solo un fin
en si mismo, sino que sirva como un insumo para un mejor planeamiento
del ciclo presupuestario siguiente. El andlisis de los desvios a través de una
tipificacién apunta a la mejora en la calidad de informacion y puede ser
utilizada para la toma de decisiones, con el cumplimiento de las premisas
del planeamiento presupuestario. Se evidencia que la tipologia vigente,
al ser poco flexible, no se adecta a las necesidades de categorizacion
requeridas por los organismos v es por ello que estos clasifican sus desvios
dentro de otras causas. De esta manera, la APN pierde el poder que brinda
una herramienta de analisis, como lo es la aplicacion de una tipologia que
coadyuve a la sistematizacion vy al analisis de las causas de los desvios
entre el presupuesto propuesto y el finalmente ejecutado en términos de
metas fisicas.
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MINISTERIO DE ECONOMIA
Y PRODUCCION CAUSAS DE DESVIOS EN LA EJECUCION DE METAS
SECRETARIA DE HACIENDA
FORMULARIO: 12
ENTIDAD/SERVICIO:
PROGRAMA:
SUBPROGRAMA:
PRESUPUESTO 20__
TRIMESTRE:
FECHA DE EMISION: _/_/__
CAUSAS FINANCIERAS DE DESVIOS
CODIGO DENOMINACION
1 - INSUFICIENCIA DE CREDITO PRESUPUESTARIO —
2 - INSUFICIENCIA DE CUOTA 1
3 - DEMORAS EN LA DISPONIBILIDAD DE FONDOS 1
4 - REDUCCION DE COSTOS - DE PRECIOS
5 - REDUCCION DE COSTOS - DE CANTIDAD DE INSUMOS
6 - REDUCCION DE COSTOS - BONIFICACIONES RECIBIDAS
7 - AUMENTO DE COSTOS - DE PRECIOS
8 - AUMENTO DE COSTOS - DE CANTIDAD DE INSUMOS
9 - AUMENTO DE COSTOS - RECARGOS FINANCIEROS
998 - OTRAS CAUSAS
CAUSAS OPERATIVAS DE DESVIOS
CODIGO DENOMINACION
1 - PROBLEMAS EN EL PROCESO DE CONTRATACION DE PERSONAL —
12 - FALTA DE PERSONAL ESPECIALIZADO —
13 - PROBLEMAS EN LA GESTION DE COMPRAS 1
14 - PROBLEMAS EN LA RECEPCION Y ADM. INTERNA DE INSUMOS Y MATERIALES AUXILIARES |
15 - PROBLEMAS CLIMATICOS —
16 - DIFICULTADES INSTITUCIONALES/LEGALES - EN EL PROCESO DE LICITACION
17 - DIFICULTADES INSTITUCIONALES/LEGALES - DURANTE LA EJECUCION
999 - OTRAS CAUSAS
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
CODIGO DENOMINACION
1 - EL DESVIO PUEDE SER CORREGIDO EN EL ANO —
2 - EXPOSICION DE CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
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Brecha digital de género y sector publico:
reflexiones en torno a las dreas de IT de la
Administracion Publica Nacional

Por lvana Gonzalez

Resumen

La pandemia por COVID-19 puso en evidencia el rol crucial y la relevancia del
impacto de las tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC). A priori,
podriamos pensar que estos cambios implican progreso social. Sin embargo,
cuando generan diferencias de acceso, uso, penetracion, habilidades o
beneficios de posicionamiento entre quienes estan integradas/os y quienes
no, se configura una problematica que requiere ser visibilizada y analizada.

Entre las brechas emergentes, se encuentra la brecha digital de género,
en referencia a los beneficios del uso de internet en su interrelacién
con las desigualdades sociales y de género existentes, que incluye Ia
infrarrepresentaciéon de las mujeres en dmbitos tradicionalmente
masculinizados como el de tecnologia.

Esta situacion, ampliamente abordada en el ambito privado, tiene su correlato
en el sector publico. Un relevamiento realizado en marzo de 2022 en base

al Mapa del Estado permite constatar que, si consideramos las areas de
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Presidencia de la Nacion, Jefatura de Gabinete de Ministros y los actuales
20 ministerios, en el 81 % de los casos los puestos con funciones ejecutivas
de las dreas de IT o de sistemas son ocupados por varones, mientras que
solo el 13 % lo es por mujeres’.

En este sentido, se pretende problematizar esta cuestién, indagar en
los principales factores asociados que puedan explicar esta disparidad,
revisar los principales antecedentes tedricos en torno a la relacién entre
género y tecnologia, y caracterizar el estado de situacion de la participacion
de las mujeres en la Administracion Publica Nacional en el periodo de
investigacion delimitado (2016-2019). En todos los casos, se dara cuenta de
las brechas de género persistentes, en particular, en los casos de las dreas
de IT de los ministerios de Educacidn, Desarrollo Social, y Trabajo, Empleo
y Seguridad Social, seleccionados como casos de estudio por tratarse de
areas tradicionalmente feminizadas.

Finalmente, se incluyen en el analisis aportes de las entrevistas realizadas
en el trabajo de campo a funcionarias/os de la Secretaria de Gestién y
Empleo Publico, el Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP),
y responsables de aquellos ministerios, con el fin de evidenciar los desafios
que plantea la conformacion de sectores tecnoldgicos mas competitivos
que promuevan el aumento del nimero de mujeres formadas en el drea
de las TIC.

Este trabajo se inscribe en las tareas de investigacion que la autora desarrolla
para finalizar su tesis de Maestria en Administracién Publica de Facultad
de Ciencias Econdémicas de la Universidad de Buenos Aires.

1 El 6 % restante no registra designacién de funcionaria/o al dia de la fecha del relevamiento, realizado el
26 de marzo de 2022.
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Palabras clave
Brecha digital de género, género y tecnologia, administracién publica.

Abstract

The COVID-19 pandemic highlighted the crucial role and relevance of the
impact of information and communication technologies A priori, we could
think that these changes imply social progress. However, when they
generate differences in access, use, penetration, skills, and/or positioning
benefits between those who are integrated and those who are not,
a problem that needs to be made visible and analyzed is configured.

Among the emerging gaps, there is a digital gender gap, referring to
the benefits of Internet use in its interrelation with existing social and
gender inequalities, which includes the underrepresentation of women
in traditionally masculinized fields such as technology.

This situation, widely addressed in the private sphere, has its correlate in
the public sphere. A survey carried out in March 2022 based on the State
Map, allows us to verify that if we consider the areas of the Presidency of
the Nation, Head of the Cabinet of Ministers and the current 20 Ministries,
in 81 % of the cases, the positions with functions executives in the IT areas
or systems areas are occupied by men, while only 13 % are women.

The present work is part of the research tasks that the author develops to
finish her Master’s thesis in Public Administration of the Faculty of Economic
Sciences of the University of Buenos Aires, and aims to problematize this
issue, investigate the main associated factors that can explain this disparity,
to review the main theoretical background around the relationship between
gender and technology, and to characterize the status of the participation
of women in the national public administration in the delimited research
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period (2016-2019), accounting for persistent gender gaps, particularly in
the cases of the Ministries of Education, Social Development and Labor
and Social Security, selected as case studies because they are traditionally
feminized areas.

Finally, the analysis includes contributions from the interviews carried out
in the field work with officials of the Secretary of Management and Public
Employment of the Nation, the National Institute of Public Administration
(INAP), and those responsible for IT areas of the mentioned ministries, in
order to highlight the challenges posed by the formation of more competitive
technological sectors that promote an increase in the number of women
trained in the ICT area.

Key words
Digital gender gap, gender and technology, public administration.
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Introduccion

No hay dudas de que las tecnologias de la informacion y la comunicacion
(TIC) han revolucionado el mundo. Sin embargo, toda revolucion contiene
en su interior potenciales desigualdades, y |a tarea de un Estado inteligente
consiste, justamente, en identificarlas y aminorarlas.

Siguiendo a Maria Laura Rodriguez Gusta (2014) citando a Echeverria
(2008), coincidiremos en afirmar que las TIC son de naturaleza transversal
y, por ello, no pueden ser consideradas simples instrumentos de ejecucion
de politicas, en tanto transforman los términos en los que se desarrollan
las actividades del Estado y sus significados. Por este motivo, la falta
de mujeres en las dreas tecnoldgicas de la Administracion Publica y, en
general, en las denominadas areas CTIM (ciencia, tecnologia, ingenieria
y matematicas), es una problematica que, tanto en el ambito publico como
en el privado, evidencia la persistencia de una brecha que responde a un
fendmeno complejo de masculinizacion de la tecnologia denominada
brecha digital de género.

Uninforme sobre mujeres en areas de IT, realizado por HackerRank (2018),
senala que, si bien es posible observar una apertura hacia las mujeres, los
estereotipos siguen incidiendo en las posiciones que ellas ocupan en el
mercado laboral, teniendo en cuenta el acceso, la trayectoria y el liderazgo.
Si bien esta es una caracteristica general del mercado de trabajo, se
profundiza en particular en los dambitos tecnoldgicos.

El andlisis de la brecha digital de género implica, al menos, dos niveles de

analisis: por un lado, las dimensiones en torno a la sociedad de la informacion
y el conocimiento, y a la agenda de la igualdad de género en el area de las
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CTIM;y por otro, un plano de caracter mas instrumental donde se revisen las
principales experiencias de politica publica que buscan revertir esta brecha.

En relacién con la primera cuestion, Basco et al. (2019) sostienen que,
a pesar de los avances de las innovaciones tecnoldgicas, las mujeres siguen
enfrentando barreras de acceso y desarrollo en estos espacios, como
producto de la presencia de sesgos v estereotipos que son reforzados
desde ninas, y que limitan e inciden en su desarrollo social y profesional.

En este sentido, Lotitto & Szenkeman (2020) sostienen que existen barreras
a las que deben enfrentarse las ninas desde temprana edad, que afectan
su interés y confianza en el acceso a carreras tecnoldgicas. Y, aunque
accedan, hay limitaciones que afectan su trayectoria, como el tiempo extra
que dedican a las tareas de cuidado en relacion a los varones; la promocion
basada en normas y criterios masculinos de evaluacion; y los estereotipos
que moldean las creencias y expectativas, que hacen mas dificil obtener
logros y reconocimiento.

Por otra parte, desde el punto de vista del conocimiento vy las habilidades
técnicas, aun cuando las mujeres igualen o superen a los varones, operan
sesgos Yy estereotipos que limitan a modo de barreras su desarrollo y el
acceso a mejores puestos, sumados otros a factores que profundizan
esta brecha como la variable geogréfica, la edad, el nivel educativo o la
condicién socioecondmica. Muestra de ello es que, si bien las mujeres
presentan mayores tasas de asistencia al sistema educativo con respecto
a los varones a partir de los 18 anos (Instituto Nacional de Estadistica y
Censos [INDEC], 2021) y, en general, acreditan mayores credenciales en los
niveles educativos superiores, existe un problema de base en el caso de
las areas CTIM, que se materializa en la baja participacion de mujeres que
estudian estas carreras en los niveles medio y superior (Basco et al., 2019).
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Incluso obteniendo mayores tasas de graduacion, ello no se correlaciona
con la ocupacién de los puestos con capacidad de toma de decisiones.

Uninforme elaborado en 2018 por el Ministerio de Educacion, Cultura, Ciencia
y Tecnologia en torno a la participacion de las mujeres en la investigacion
en estas areas, senala que, en la Argentina, la presencia de mujeres en las
posiciones jerarquicas disminuye notablemente, lo cual refleja desigualdades
en los mecanismos que regulan la entrada y promocion organizacional en
la ciencia («techo de cristal»), y en el reconocimiento social de los talentos
femeninos. Ello genera una subrepresentacion de mujeres en las dreas de
ingenieria y tecnologia, ciencias agricolas, y ciencias naturales vy exactas,
y, como contracara, una sobrerrepresentacion en las areas de las ciencias
sociales, las humanidades, v las ciencias médicas y de la salud (Ministerio
de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, 2021).

Esta brecha se refleja, asimismo, en torno al salario. Trombetta et al. (2021),
al analizar las credenciales universitarias y los diferenciales salariales en
la estructura productiva argentina, evidencian que las primas salariales
pueden diferir considerablemente entre varones y mujeres, y que esto
varia de acuerdo al sector de actividad. En ciencias basicas, la brecha no
es significativamente distinta de cero; pero en ciencias humanas vy salud,
se ubica entre el 4 % y el 7 %, mientras que la brecha asciende al 12 %
en ciencias sociales y al 15 % en ciencias aplicadas, factiblemente como
consecuencia de la tradicion masculina que caracteriza a carreras tanto
del drea econdmica-financiera como de las dreas de ingenieria, tecnologia,
industria y afines (p. 22).

Planteada esta cuestion, sabemos que existen tipos de barreras comunes
a las caracteristicas generales del empleo femenino relacionadas con el

denominado «techo de cristal» y el tiempo extra no remunerado que las
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mujeres dedican en mayor proporcion que los varones, mas cominmente
llamadas segregacion horizontal (paredes de cristal y pisos pegajosos) y
segregacion vertical (techo de cristal).

Como segregacion horizontal se entiende aquellas situaciones en que las
mujeres se concentran en ciertos sectores de actividad y ocupaciones,
marcadas por una mayor inestabilidad, menor salario y reconocimiento.
En general las dreas mas feminizadas involucran tareas que son extensiones
de responsabilidades de cuidado doméstico: servicio doméstico, educacion
y salud. (ONU Mujeres, 2017).

En el otro extremo, se encuentra la segregacion vertical, que caracteriza
el escenario de techos de cristal en el que se destacan las mujeres con
educacion terciaria e ingresos familiares altos que podrian aprovechar la
expansion reciente, pero se ven afectadas por las limitaciones de progreso
laboral (ONU Mujeres, 2017).

Estas categorias de analisis denominadas «pisos de empoderamiento» se
utilizan para identificar y caracterizar los distintos escenarios, permiten
una orientacion mas clara de las politicas, considerando las desigualdades
de género en su complejidad, y pueden ser de utilidad para el diseno,
la implementacidn y la evaluacion de politicas publicas.

El concepto de «pisos de empoderamiento» es una herramienta que propone
ONU Mujeres a la hora de estudiar las desigualdades en América Latina,
para pensar en los distintos escenarios econémicos v las dificultades que
presentan para las mujeres que los transitan.

El uso metafdrico del término «paredes de cristal» siguiendo a Sachettiy
Biondi (2020) hace referencia a la diversidad de obstaculos que las mujeres
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encuentran en sus trayectorias educativas y laborales. Entre estas barreras,
ellas se topan con muros invisibles que segmentan su desarrollo educativo
y profesional, concentrando a las mujeres en los sectores menos dinamicos
y peor remunerados de la economia, lo que explica la predominancia
masculina en ramas como la ciencia, tecnologia, ingenieria y matematica.

El término «pisos pegajosos» refiere a las mujeres del quintil mas pobre
de ingreso, con bajos niveles de educacion e ingresos familiares bajos.
Las mujeres que se encuentran en este escenario muchas veces no estan
insertas en el mercado laboral, o tienen mas dificultades para conseguir
empleo, y cuando lo estan, generalmente es en ocupaciones precarias, con
bajos ingresos y bajos niveles de formalizacion.

Algunos de los factores que mas afectan su empoderamiento econdmico
son los bajos niveles de instruccion, la falta de disponibilidad de trabajo
formal y proteccion social, la pesada carga de trabajo doméstico y de
cuidados no remunerado en sus hogares, profundizado en muchos casos
por la maternidad temprana y la falta de apoyo o distribucion de los
cuidados por parte de las parejas dificulta las posibilidades de transformar
esta situacion. También suele utilizarse en los casos en que la mujer puede
despegar, estudiar, conseguir empleo y ascender, pero en funciones
de apoyo administrativo o en puestos de administracién, con pocas
posibilidades de hacer aportes en ambitos de decisiones estratégicas
(ONU Mujeres, 2017).

Siguiendo el informe sobre brechas de género en la Argentina, elaborado
por la Direccién Nacional de Economia, Igualdad y Género de Ministerio
de Economia de la Nacidn (2020), se observa que la tasa de participacion
promedio de las mujeres respecto de los varones en el mercado laboral
asciende a 22 puntos porcentuales (71,2 % varones versus 49,2 % mujeres),
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en tanto no se le otorga valor econémico al trabajo desarrollado por estas
ultimas en el hogar, en cuyo caso la brecha se reduciria sustancialmente.
En el mismo sentido, si observamos la brecha de ingresos —tomando en
consideracion a trabajadoras/es formales e informales—, esta asciende al
30 %y, si bien varia de acuerdo al nivel de calificacion profesional, en todos
los casos los varones ganan mas dinero que las mujeres.

En particular, en el ambito privado, los espacios tecnoldgicos se caracterizan
por ser profundamente masculinos, de practicas rigidas v altos niveles de
rotacion, lo que, en muchos casos, genera un mayor desequilibrio entre
la vida personal y profesional. En el ambito publico, esta situacion puede
variar de acuerdo a como se estructuren las dotaciones de personal de las
areas de IT, lo que suscita diferentes grados de estabilidad en el empleo
segun el encuadre legal vigente.

Asimismo, muchas veces, hacia el interior de los ambitos tecnoldgicos hay una
percepcion de hostilidad que mujeres profesionales reciben como producto
de la subestimacion al género femenino en términos de conocimiento,
habilidades y falta de autoridad.

Entre los estereotipos que pueden explicar esta situacién, se deben
considerar aquellos de caracter mas informal gue manifiestan un profundo
androcentrismo en la relacion que se plantea entre género y tecnologia,
por ejemplo, cuando se aducen roles diferenciados para ninasy para ninos.
Asimismo, los ambitos lidicos y el campo de la industria tecnoldgica, como
la de los videojuegos o el llamado «mundo gamer», son una buena muestra
de la reproduccién de dindmicas de poder donde persisten problematicas
asociadas al género. Blickenstaff (2005) sugiere que detras de la baja
representacion femenina en estas dreas de conocimiento (una tendencia
que afecta la mayoria de los paises industrializados) se encuentran factores
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que contribuyen a crear un pipeline (o bien una tuberia) con fugas, que filtra
de manera diferencial a varones y mujeres, y permite que un género llegue
al final de la tuberia y el otro no, lo que da como resultado el desequilibrio
de género en CTIM que se observa hoy.

Siguiendo a Basco et al. (2019), podria decirse que la escasa presencia
femenina en las dreas CTIM esta determinada por diferentes factores:

* Un primer problema de base asociado a la baja participacién de
mujeres que estudian carreras técnicas en niveles medios y de
grado superior, cuya eleccion muchas veces se basa en estereotipos
familiares y sociales.

e Situaciones de discriminacion que condicionan la finalizacion de sus
carreras, en tanto la socializacién de género internaliza estereotipos
respecto de la aptitud de las mujeres en las dreas CTIM.

» Lapresencia de practicas educativas y ambitos laborales rigidos que
dificultan el ascenso v la superacién del «techo de cristal».

Hasta el siglo XIX; la ciencia y la tecnologia solian ser juzgadas como una
«caja negra» v, por lo tanto, eran estudiadas independientemente de los
factores sociales, politicos y culturales. Sin embargo, la nueva sociologia de
la tecnologia permite reconciliar el saber formal de la ciencia y la tecnologia
con su dimension humana, y captar la naturaleza compleja de los procesos
de cambio tecnoldgico, genera un nivel de analisis de /o socio-técnico que
intenta mostrar el caracter social de la tecnologia y el caracter tecnoldgico
de la sociedad.

Los estudios sobre ciencia, tecnologia y sociedad (estudios CTS) han
documentado ampliamente las transformaciones que las practicas

cientifico-tecnoldgicas han sufrido en las Ultimas décadas.
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El estudio desde los diferentes ambitos de los CTS da lugar a distintos
enfoques que se diferencian de la interpretacion histdrica de la tecnologia
de caracter determinista e incorporan visiones que, desde concepciones
mas heterogéneas, vinculan elementos en red, teorizan y observan el
desarrollo historico entre ciencia y tecnologia (Sierra, s/f.).

Siguiendo a Vaca (2009), desde la perspectiva de los CTS, se pueden
identificar tres abordajes: sistemas tecnoldgicos (Huges), la teoria del
actor-red (Callon, Latour v Law) v el constructivismo social (Pinch y
Bijker). Estos tienen aspectos comunes que podriamos resumir de Ia
siguiente manera:

» Encuentran sus raices en los enunciados contenidos en el programa
fuerte de la sociologia del conocimiento, propuesto por Bloor.

 Pretenden «abrir» la «caja negra» de la tecnologia y deconstruir sus
componentes y su dinamica.

» Adoptan la metafora «tejido sin costuras», que remite al campo de
interacciones entre la ciencia, la tecnologia y la sociedad.

 Desde la perspectiva dela sociologia, los tres modelos son de conflicto
y politicos, en tanto aparecen actores que se imponen sobre otros.

Por otra parte, las diferencias en sus trayectorias se dan, fundamentalmente,
en cuanto a la comprensidn que tienen de las redes o sistemas tecnoldgicos
constituidos como su unidad de anadlisis; los actores, intermediarios v
dindmicas que operan a su interior; y la concepcién y los criterios a los que
responden los procesos de cambio tecnoldgico.

En esta misma linea, Kreimer (1998) explica y desarrolla el caracter social
de la investigacion cientifica en interrelacién con las dimensiones sociales

de la cienciay la tecnologia. El autor sostiene que este tipo de investigacion

Cuadernos del INAP



lvana Gonzalez

puede ser entendida como una produccion de la sociedad en su desarrollo
histdrico, en tanto se constituye como un espacio institucional y conjuntos
de personas, que interactian para obtener algo denominado conocimiento,
donde la ciencia y la tecnologia operan como transformadoras de la sociedad
y de las relaciones sociales.

Por otra parte, existen otros enfoques mas recientes como /a nueva
produccion del conocimiento (Gibbons, Limoges, Nowotny, Schwartzman,
Scotty Trow) v la triple hélice (Leydesdorff y Etzkowitz), que pretenden
dar cuenta del reposicionamiento que se observa como producto de los
cambios en la organizacidn y el funcionamiento actual del conocimiento
cientifico, la tecnologia y la sociedad; y que reflejan un nuevo modo de
produccion del conocimiento, ordenador de nuevos esquemas de desarrollo
y, por lo tanto, de las transformaciones al interior de los distintos grupos
y esferas.

La incorporacién del enfoque feminista a este campo ha permitido dar
cuenta de que su naturaleza, sus procesos de produccion, su relacién con
la sociedad vy sus nexos con el poder de formas diversas es siempre una
experiencia situada vy, por lo tanto, no posee un caracter neutral.

Siguiendo a Gonzalez y Fernandez Jimeno (2016), podria decirse que la
teoria del actor-red es uno de esos casos que han sido transformados por
autoras como Haraway (1988). Alli se evidencia el fracaso del proyecto de Ia
modernidad y de sus viejos dualismos. En su obra, la autora se posiciona en
un lugar intermedio entre los estudios feministas y los estudios culturales
de la ciencia, y brinda pautas para examinar la relacion entre ciencia,
tecnologia y sociedad, a la vez que hace dialogar los planteamientos que
hacen confluir el géneroy las tecnologias digitales. Desde el ciberfeminismo,
sostiene que los ambitos tecnoldgicos operan como desarticuladores de
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las coordenadas clasicas que ordenan la vida social como las de tiempo y
espacio, y, por lo tanto, definen campos propicios para la liberacién de los
estereotipos sociales relacionados con el cuerpo sexuado.

En esta mirada, la dicotomia varén/mujer v los roles tradicionalmente
asignados —como el hecho de identificar el género femenino con el ambito
doméstico— no son mas que un resabio de un viejo mundo de asignacién
de roles, donde las identidades se encuentran en escenarios altamente
tecnologizados, socialmente intervenidos, no causales, sino enclasados
y contextualizados. Ello da lugar a la inauguracién de nuevas formas
de participacion, reconocimiento y construccion de identidades, y a la
apropiacion de las tecnologias digitales v los usos del ciberespacio como
terrenos de lucha por las reivindicaciones de género.

Si la perspectiva de género ha contribuido a las transformaciones en la
concepcion de la ciencia v la tecnologia, también se ha transformado el
plano de las politicas publicas.

La cuestion de la brecha digital de género esta presente en algunas politicas
estratégicas a nivel internacional, como |a estrategia Espana Digital 2025y
la Estrategia Nacional de Inteligencia Artificial, ambas orientadas a cerrar
brechas de género en vinculacion con la tecnologia. En el mismo sentido,
el lll Plan de Igualdad de la Administracion General del Estado espanol
destaca la necesidad de potenciar la captacion de talento femenino en
aquellos cuerpos con base en educacion CTIM y promover la formacién de
las funcionarias que ya forman parte de la Administracion.

En el caso de la Argentina, se vienen haciendo esfuerzos para promover
la jerarquizacion institucional y la transversalizacion de la perspectiva de

género en la Administracion Publica Nacional. En este sentido, se destacan
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los logros de orden institucional, como la creacion de areas funcionales
especializadas en el ambito del Ministerio de Mujeres, Géneros y Diversidad
de la Nacion (MMGyD) en 2019; la jerarquia y nivel de formalizacion de sus
funcionarias y funcionarios; asi como las acciones, iniciativas, politicas y
planes de trabajo coordinados con los distintos ministerios a partir de la
creacion del Gabinete Nacional para la Transversalizacion de las Politicas
de Género en el ambito de la Jefatura de Gabinete de Ministros mediante
el Decreto 680/20202

Entre las acciones de politica publica nacional orientadas a la reduccion de
la brecha de género en vinculacion con la tecnologia, el Programa Nacional
para la Igualdad de Géneros en Ciencia, Tecnologia e Innovacién —creado
por el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacion de la Nacién a través
dela Resolucién 157 del 2 de junio de 2020— propicia la participacion de las
mujeres y la poblacion LGTBI+ en todos los niveles y ambitos del sistema
cientifico-tecnoldgico.

En el mismo sentido, la creacion por parte de la Agencia I+D+i (Agencia
Nacional de Promocion de la Investigacion, el Desarrollo Tecnoldgico y la
Innovacion) de una politica de equidad de género, se propone desarrollar
un planintegral en sus ambitos de actuacién institucional y organizacional,
que amplie las oportunidades de crecimiento inclusivo y sostenible de las
mujeres y las diversidades sexuales.

Por su parte, la Secretaria de Innovacion Publica de |a Jefatura de Gabinete
de Ministros, ARSAT v ciertas empresas TIC pusieron en marcha el Centro
G+T (Centro de Géneros en Tecnologia), destinado a promover la insercién,
formaciony capacitacién de mujeres y disidencias en el sector de la ciencia,

2 Para acceder al Decreto 680/2020, ingresar a

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico


https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/233689/20200818%20
https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/233689/20200818%20

Brecha digital de género y sector publico: reflexiones en torno a las dreas de IT
de la Administracion Publica Nacional

la tecnologia, la ingenieria y las matematicas (CTIM), en un esquema
de coordinacién publico-privada. Entre las empresas participantes se
encuentran Amazon Web Services, Globant, Google, Huawei, Microsoft,
Movistar, Nokia y Telecom.

Asimismo, el area de Transformacion Digital y Economia del Conocimiento
del Ministerio de Desarrollo Productivo puso en marcha el Plan Argentina
Programa, establecido como un plan nacional de formacién en programacion,
y representa un caso de éxito actual para generar incentivos de estudios
cortos de formacion en programacién con cupos de género en estas areas.
Ademas, al interior de la Administracion Pdblica Nacional, la jerarquizacion de
las funciones informaticas en el Sistema Nacional de Empleo Pdblico (SINEP)
también es un tema de agenda reciente. La actualizacion del suplemento
para el personal del sector publico que se desempena especificamente en
puestos vinculados a las tecnologias de la informacién y la comunicacion,
evidencia la decisidn del Estado nacional de comenzar a poner un freno a
lafuga de trabajadoras y trabajadores especializadas ante la enorme oferta
en el mercado privado internacional.

Si bien el nomenclador original de funciones informaticas fue establecido
inicialmente mediante la Resolucién 99/1993 en el marco del Sistema
Nacional de la Profesion Administrativa (SINAPA) —escalafén que fue
sustituido por el SINEP en 2008—, recientemente se ha establecido una
actualizacion de la normativa mediante la Resolucion Conjunta 5/2022
de la Secretaria de Gestion y Empleo Publico (de la Jefatura de Gabinete
de Ministros) y la Secretaria de Hacienda (del Ministerio de Economia),
con vistas a la consolidacién y retencién de perfiles IT. Alli se establecen los
perfiles, tipos de funciones y requisitos correspondientes, y plus salariales
adjudicados a quienes cumplieran esas funciones, y se destaca la inclusién
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de los niveles escalafonarios a los que corresponde cada uno de estos
suplementos.

En la norma se sostiene que

.. [ya que] el Estado ha identificado las mencionadas funciones como
especificas, procede a incorporar al Nomenclador de Funciones Especificas
del Sistema Nacional de Empleo Publico a las «ocupaciones comprendidas
en el agrupamiento profesional o general para el personal que se desempene
en puestos de la familia tecnologias de la informacién y las comunicaciones.

Legorburu (2020) sostiene que, con el tiempo, desde su creacion, el uso
de este suplemento se fue distorsionando, debido a que, por un lado,
las funciones sobre las cuales se habia disenado su aplicacién quedaron
obsoletas; y, por el otro, al utilizarse en algunos casos como mero adicional
salarial, por lo que perdi¢ su especificidad, motivo por lo cual su reciente
actualizacion representa un avance y era necesario.

¢Brecha digital de género en el sector publico?

A nivel de la Administracion Publica Nacional, se han realizado importantes
avances para garantizar dotaciones paritarias. Tanto es asi que, en la
actualidad, el 50,2 % de los puestos de trabajo del personal civil son ocupados
por mujeres (ITEP, 2021). Sin embargo, esta situacién no siempre fue asf, y
aun persisten desigualdades de género centradas en el acceso de las mujeres
a cargos jerarquicos que generan diferencias salariales, selectividad en el
tipo de carteras que estas ocupan (generalmente en dreas tradicionalmente
feminizadas), y aquellas que emergen como producto de las desigualdades
en el trabajo y en la distribucion de las tareas de cuidado.
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Si consideramos el periodo temporal de analisis de la investigacion
(2016- 2019) —seleccionado por tratarse de un momento en donde la
Argentina adhirié a los compromisos internacionales de la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, e hizo una priorizacion de las metas globales
paralograr la igualdad entre los géneros y empoderar a todas las mujeres y
las ninas—, podemos observar que la participacion femenina en el total del
empleo publico nacional fue en promedio del 34,58 %. Esto es, 15 puntos
porcentuales menos respecto del actual escenario de paridad.

La resolucion de este primer nudo estructural, sin duda, es importante y
no debe soslayarse.

Tabla 1. Participacion por género

Total APN en %
(12/2016 - 12/2019)3

Periodo
Suma de puestos
de trabajo
Género 2016 | 2017 SLEUI
del periodo
Femenino 34,65% | 34,66% | 3544% | 33,66% 34,58 %
Masculino 6535% | 6534% | 64,56% | 66,34% 65,42 %

Fuente: elaboracion propia de acuerdo con la Base Integrada de Empleo Publico (BIEP)

En el andlisis del peso de la participacion por género en las areas ministeriales
seleccionadas como casos de estudio (Educacidn; Desarrollo Social; y Trabajo,
Empleo y Seqguridad Social), se observa una predominancia de mujeres por

3 Sibien la base permite identificar la composicion en todos los anos desde 2009, en este trabajo se toma
solo el Ultimo dato disponible, correspondiente al mes de diciembre del periodo 2016-2019. Cabe aclarar que,
si bien la BIEP incorpora actualmente la categoria otros géneros, por su baja representatividad en el periodo
estudiado se consideran solamente las categorias varonesy mujeres.
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sobre los varones, sin una diferencia sustancial a lo largo del periodo, que
varia segun el area.

En el caso de Desarrollo Social, la proporcion se mantiene estable a
lo largo de todo el periodo, en torno al 60 % de mujeres y el 40 % de
varones; en Educacidn esta brecha disminuye y se acerca a un escenario
de paridad; mientras que en el area de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
la predominancia es femenina en torno al 55 % vy al 45 % de varones*.

Tabla 2. Participacidn por género en %. Ministerios de Educacion;
Desarrollo Social; y Trabajo, Empleo y Seguridad Social (diciembre de
2016 a diciembre de 2019)

Suma de puestos de trabajo Periodo de andlisis

100 % 100 % 100 %

Desarrollo Social

Femenino 58,55 % 60,73 % 60,05 %
Masculino 41,45% 39,27% 39,95%
Educacién 100 % 100 % 100 %
Femenino 50,64 % 50,12 % 51,97 %
Masculino 49,36% 49,88 % 48,03 %
Educacion, Cultura, Ciencia y Técnica 100 %

Femenino 51,77 %

Masculino 48,23%

4 Seadvierte que los datos correspondientes al periodo 2018 de Educacion, Cultura, Ciencia y Técnica, Salud
y Desarrollo Social, y Produccién y Trabajo, corresponden agregado de las carteras como producto de los
cambios en el organigrama de la APN en ese periodo.
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Suma de puestos de trabajo Periodo de andlisis
Produccidon y Trabajo 100 %
Femenino 43,49 %
Masculino 56,50 %
Otros géneros 0%
Salud y Desarrollo Social 100 %
Femenino 58,09 %
Masculino 4191%
Trabajo, Empleo y Seguridad Social 100 % 100 % 100 %
Femenino 54,94 % 5471% 53,95%
Masculino 45,06% 45,29 % 46,05%

Fuente: elaboracién propia de acuerdo con la Base Integrada de Empleo Publico (BIEP)

Siobservamos en perspectiva la evolucién de la participacion por género sobre
el empleo total en el nivel nacional, podemos afirmar que la participacién
de las mujeres ha mejorado sus estandares. Asimismo, la composicion del
empleo publico ha pasado a una base mas equilibrada, donde ingresan
varones y mujeres por igual, y se mantienen la misma cantidad de anos.

Ante esta situacién, y considerando los datos disponibles en la BIEP por
nivel educativo®, en los niveles superiores las mujeres son las que presentan
las credenciales educativas mas altas. Tendencia bastante similar alas que
suceden en otros espacios, como las universidades publicas, aunque ello

5 (Cabe adlarar que, del total de puestos de trabajo registrados en la BIEP por nivel educativo, en el 51,58 %
de los casos la categoria posee celdas vacias o sin informacién, por ese motivo el Gréfico 1 corresponde solo
al universo de datos disponibles.
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no se correlaciona con su participacion en los puestos de altos cargos vy
funciones ejecutivas (Grafico 1).

Grafico 1. Participacién de género por nivel educativo. Total APN
(periodo 2016-2019)

40,23
40,00 %

30,00 %

2386 2344
21,61

20,00 %

Inicial Medio Sin informacion Superior

OF oM

Fuente: elaboracidn propia de acuerdo con la Base Integrada de Empleo Publico (BIEP)®

En este sentido, si observamos la brecha de participacién en cargos de
alta direccion publica en el periodo estudiado se observa una disparidad
persistente en torno al 14 % (43 % mujeres y 57 % varones), que actualmente
se profundiza.

Castellani (2021) sostiene que, en la gestion publica, el «techo de cristal»
opera sobre todo en los cargos de autoridad superior, mientras que en los
cargos de direccion publica de carrera o intermedios —como los de direcciones

6 Se han agrupado las distintas categorias del BIEP por nivel educativo de la siguiente manera: nivel inicial
(basico/primario y EGB), nivel medio (secundario/polimodal) y nivel superior (grado universitario, terciario
no universitario, maestria, doctorado y posdoctorado).
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nacionales simples, generales o coordinaciones— hay una brecha chica, pero
gue aun persiste. De todos modos, es interesante remarcar el hecho de
que, en la actualidad, existen areas que desarrollan politicas de innovacion
donde las conducciones son femeninas, y esto es sumamente rico, porque
es desde estos espacios que se impulsan politicas publicas orientadas a
la reduccion de la brecha digital de género; aunque es necesario trabajar
sobre esta diferencia porque es la instancia de decisidon y formulacion de
las politicas publicas con concentracién o predominancia masculina.

Algunas de las principales razones que podrian explicar esta situacion son
el sesgo de género al convocar a los equipos de gestion superior donde se
verifica un reclutamiento sesgado, las expectativas sociales depositadas en
las mujeres sobre la administracion y balance del tiempo dedicado al mundo
publicoy al privado, y las formas masculinizadas del ejercicio del rol derivado
de los cargos que operan como una barrera invisible que obstaculiza el
ascenso de las mujeres a posiciones directivas, con mayor responsabilidad
y remuneracion (Castellani, 2021, p. 23).

Aun cuando la estructura y la composicion salarial en la Administracion
Publica se establecen segun criterios objetivos y niveles, se manifiestan
diferencias salariales como producto de la predominancia de los varones
en los puestos de decision. El analisis de las diferencias en el salario neto
promedio del periodo da cuenta de que en el caso de las mujeres el salario
asciende a S111.147 y en el caso de los varones es de $130.460, es decir, las
mujeres ganan un 15 % menos que los varones.

A continuacion, en la Tabla 3, se muestran las diferencias salariales que se

desprenden de los datos de la BIEP para cada uno de los anos del periodo
estudiado.
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Tabla 3. Salario bruto promedio por género

Total APN expresado en $
(12/2016 - 12/2019) Periodo

Salario bruto promedio

Femenino 74.700 92.588 114.754 164.269

Masculino 89.697 107.749 133.786 193.640

Fuente: elaboracidn propia de acuerdo con la Base Integrada de Empleo Publico

Por otra parte, el andlisis del desagregado por jurisdiccion también evidencia
una brecha salarial entre varones y mujeres que en el caso del area de
Educacion ronda entre el 7 % al 13 %; en el sector de Trabajo del 13 % al
15 %; mientras que solo en el caso del Ministerio de Desarrollo Social esta
tendencia cambia, pues las mujeres ganan mas que los varones.

Tabla 4. Comparacién sueldo bruto promedio por jurisdiccion
expresado en $ (Periodo 12-2016/12-2019)

Salario bruto promedio Periodo

Género por jurisdiccion 2016 2017 2018 2019
Desarrollo Social 95.531 118.463 206.267
Femenino 104.957 134.073 223.066
Masculino 85.551 102.853 189.468
Educacion 59.102 75.674 135.963
Femenino 54.969 74.217 118.628
Masculino 62.408 76.832 149.832
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Salario bruto promedio Periodo
| [ [ [
Educacion, Cultura, Ciencia y Técnica 102.000
Femenino 94.752
Masculino 108.402
Produccion y Trabajo 125.431
Femenino 100.247
Masculino 145.809
Salud y Desarrollo Social 116.506
Femenino 103.783
Masculino 128.041
Trabajo, Empleo y Seguridad Social 110.834 127.825 212.006
Femenino 96.508 107.056 179.298
Masculino 122.772 148.594 241.443

Fuente: elaboracién propia de acuerdo con la Base Integrada de Empleo Publico

Dirfamos que, si bien es cierto que la brecha salarial en el ambito publico es
marcadamente menor que en el 3mbito privado, donde dependiendo el sector
y el nivel educativo ronda el 30%, persisten diferencias y desigualdades que
ponen en juego la participacion de mujeres en las distintas jurisdicciones
y jerarquias.

Asimismo, hemos observado que el hecho de tener ministerios feminizados
no garantiza en ningun caso la participacién igualitaria de géneros en los
puestos de decisidn, lo cual se presenta como una condicion fundamental
para tener un Estado que no reproduzca hacia adentro estas mismas
desigualdades (Maldonado y Ldpez Méndez, 2021).
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Hacia un nuevo paradigma en el «corazén»
de las organizaciones

La transformacion tecnoldgica trajo cambios al conjunto de las organizaciones
y, en el contexto actual, dibuja un panorama en donde las dreas de IT cobran
mas protagonismo y se convierten en su «corazdn» operativo.

Sin embargo, existen diferencias segun se trate del ambito publico o del
privado, en tanto que en el primero no se trata solo de innovar en tecnologias,
sino de atender impactos que los gobiernos enfrentan, como el riesgo de
manipulacion digital y la falta de seqguridad informatica.

Oszlak (2020) sostiene que, en el ambito privado, las areas de IT tienden
a adaptarse a pautas de organizacion con base en nuevas formas
organizacionales y metodologias, mientras que en el ambito publico,
lentamente, se va asomando un cambio que promete revolucionar las
estructuras, los procesos vy la cultura organizacional. El autor afirma que
la caracteristica esencial de este cambio es que, en lugar de seguir una
secuencia «vertical», por etapas o top down, los procesos de implementacion
de politicas y proyectos (concepcion, iniciacion, andlisis, diseno, desarrollo,
testeo y puesta en marcha) se basan en una iteracion y ajuste permanentes
en todas las etapas, con equipos trabajando de manera coordinada e
integrada, con intervencion de las/os clientas/es o destinatarias/os. Esta
metodologia produce diversas consecuencias sobre la organizacién porque
promueve el trabajo a distancia, replantea la composicién de los equipos y
la arquitectura de los lugares de trabajo, y se profundiza cuando se trata de
areas de funciones claramente diferenciadas y de conocimientos especificos
como sucede con las dreas IT.
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La posibilidad de adaptarse a estos cambios implica, necesariamente,
superar algunas de las dificultades a las que se enfrentan en la actualidad
las areas de IT en la Administracion Publica:

e Escasez de personal en tanto se trata de un area que tiene una
demanda de trabajo muy superior a la oferta.

e Dificultades para el reclutamiento de perfiles tecnoldgicos especificos.

» Importante brecha salarial respecto del sector privado, que genera
una competencia desigual para la mayoria de los perfiles.

+ Dinamicas de presencialidad que exige el Estado de acuerdo con una
carrera montada que, en muchos casos, no se compatibiliza con la
autonomia que suelen tener los perfiles tecnoldgicos.

Por otra parte, el problema no es solo el reclutamiento, sino también Ia
consolidacion de las dotaciones, pues se genera un escenario en donde el
Estado, muchas veces, capacita recursos humanos, que luego migran al sector
privado, como producto de las dificultades mencionadas en el desarrollo
profesional. Esta situacion se complejiza si se observa la participacion por
género al interior de las dotaciones y en los puestos de decisién. Los datos
relevados entre diciembre de 2021y marzo de 2022 permiten dar cuenta
de que la cantidad de varones supera ampliamente a las mujeres.

Sobre un total de 297 personas que integran las dotaciones de las areas de
IT de los ministerios relevados, el 77 % son varones mientras que el 23 %
son mujeres; y solo en el caso del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social, el cargo mas alto (directora general) estd ocupado por una de ellas.
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Grafico 2. Participacion por género en dreas de IT
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Fuente: elaboracion propia de acuerdo con datos informados por responsables areas de IT de los
ministerios en estudio (2022)

En cuanto a las estructuras, si bien son «planas» —es decir, de pocos
cargos de funcién ejecutiva—, en el Grafico 2 puede observarse cémo
opera el «techo de cristal», ya que los puestos de decision son ocupados
mayoritariamente por varones.

Entre los principales desafios que hoy enfrentan las dreas de IT en el
ambito de la Administracién Publica, se puede observar una tension entre
la velocidad v la dindmica propia de los procesos de trabajo, los mecanismos
de contratacion de personal actualmente vigente, la brecha salarial, y una
estructura burocratica de gran tamano y complejidad.

Las entrevistas realizadas permiten dar cuenta de que, en todos los casos, se
reconoce una distincion entre las tareas que integran las dreas de sistemas

y un escenario en el cual las mujeres se acercan timidamente, sobre todo
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a las areas de desarrollo o de networking; mientras que en las areas de
soporte, operaciones o telecomunicaciones la predominancia sigue siendo
mayoritariamente masculina.

Dado que en los ambitos tecnoldgicos lo que prima es el conocimiento
especifico, la disparidad de tiempo disponible para capacitarse es un factor
importante, aunque se resalta la evolucion de los métodos de aprendizaje
y capacitacion que pueden brindar una oportunidad y tender a cerrar
brechas de disparidad.

En relacion con los criterios de reclutamiento —y dado que en el ambito
publico estos se enmarcan en lo que prevé el convenio colectivo de trabajo del
Sistema Nacional de Empleo Publico—, se pone en valor el reconocimiento no
solo de la educaciéon formal, sino también de la experiencia y el conocimiento
en lenguaje de programacion, desarrollo y andlisis de tecnologias. Por este
motivo, una buena estrategia para la retencion de perfiles tecnoldgicos son
los programas de capacitacion y formacién en habilidades, que de alguna
manera compensan la brecha salarial con el sector privado.

En linea con ello, Mauro Solano (comunicacion personal, 2021) —director
institucional del Instituto Nacional de la Administracion Publica (INAP)
y responsable de implementar acciones dirigidas a la capacitacion del
empleo publico— senala que el escenario de pandemia ha operado como
un catalizador de la relacion entre tecnologia y empleo publico porque no
solamente obligd a la Administracion a «mutar» a una modalidad virtual
o de trabajo remoto, sino que también la forzd a generar procesos de
capacitacion destinados a formadoras/es que pudieran dictar trayectos
formativos para la utilizacion de herramientas sincrénicas. A modo de
ejemplo, pueden mencionarse la plataforma Moodle y el desarrollo de
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capacidades «blandas» en torno al trabajo en equipo, el aprovechamiento
del tiempo vy el logro de objetivos en la nueva modalidad de produccion.

Asimismo, Solano (2021) sostiene que la Administracion Publica no tiene
la responsabilidad de la formacidn especifica porque para ello existen los
ambitos educativos formales, pero si se debe ofrecer una capacitacion con
una orientacion hacia el futuro para transversalizar nociones vinculadas con
la inteligencia artificial y la robdtica, de manera que no se generen nichos
que se apropien de las tematicas, sino que el conocimiento se democratice
para reducir las posibilidades de la generacién de sesgos.

En linea con la Carta Iberoamericana de Funcion Publica, aprobada por la
V Conferencia Iberoamericana de Ministros de Administracién Publica y
Reforma del Estado en Santa Cruz de la Sierra, Bolivia, en 2003, constituida
como un marco referencial para la mejora de los sistemas nacional de la
funcion publica, se destaca que «la necesidad del diagndstico, evaluacion e
innovacion de las politicas y practicas de gestion de los recursos humanos
y elimpulso de las reformas necesarias para modernizarlay adaptarla alas
necesidades cambiantes de las organizaciones publicas». En este sentido,
la propuesta formativa del INAP incorpora elementos de innovacion
que requiere el fortalecimiento de las capacidades estatales, como el
analisis prospectivo, la gestion del conocimiento y la inteligencia colectiva
e institucional.

Por otra parte, el Programa INAP Futuro tiene por finalidad conformar
un espacio de reflexion, planificacién, experimentacion e implementacion
sistematica, basado en el andlisis de los escenarios posibles del futuro y
de las transformaciones sociales y organizacionales del presente. Con este
Programa se propone incorporar las tecnologias exponenciales desde una
perspectiva de inclusion digital, orientadas al servicio de las trabajadoras
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y los trabajadores, y de sus trayectorias publicas (INAP, 2021). En palabras
de Blutman (2022), implica un cambio cultural que resulta imprescindible
para planificar el cambio urgente que necesita el empleo publico del futuro.

A modo de conclusion

Si bien hoy el nimero de mujeres en las administraciones publicas tiende a
igualar e incluso superar al nimero de varones, existen ambitos en donde
su presencia es muy limitada.

Siguiendo la Declaracion Alcala de Henares (2019) sobre igualdad de género
en las Administraciones Publicas, no existe ningun pais donde la presencia
de mujeres en la administracion sea inferior al 30 %. No obstante, esta
presencia no es equilibrada en todos los sectores, existen sectores muy
feminizados, como sanidad o educacién, y ambitos con escasa presencia
de mujeres, como seguridad, obras publicas.

Siguen existiendo «techos de cristal» o barreras de imposible franqueo,
que impiden la participacién igualitaria en puestos de toma de decisiones.
Ademas, algunas culturas organizativas de las administraciones siguen
colocando a las mujeres en una situacion de desventaja para ocupar los
puestos de direccion (Veldzquez Lépez, 2021, p. 48).

El caso de los sectores tecnoldgicos al interior de las administraciones
publicas son una muestra de que la brecha de género en estos ambitos
opera aligual que en el sector privado y que las mujeres contintian estando
infrarrepresentadas en los niveles superiores de la Administracion Pdblica.

En la actualidad, la masculinizacion de los ambitos tecnoldgicos representa
un tema culturaly estructural cuya correccién conlleva nuevas estrategias
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vy la necesidad de politicas activas para retener los perfiles tecnoldgicos
en general, y promocionar la formacién de mujeres en estas dreas y su
insercidn en las dotaciones publicas.

Alinterior del Estado, el conocimiento vy la adaptacidn a las transformaciones
tecnoldgicas poseen una centralidad sustancial en un doble sentido. Por un
lado, porque condicionan el impacto de los bienes y servicios que el Estado
entrega a la sociedad. Por otro, porque constituye un recurso organizativo
fundamental e incide en su estructuracion y funcionamiento. Asimismo,
evidendiar las brechas producto de las diferencias entre géneros da lugar a
pensar estrategias para revertirlas, ya que la heterogénea participacion de
géneros da muestra de la desigual e inequitativa distribucion de recursos, y
subraya el modo en que las instituciones en los diferentes ambitos facilitan
0 no la equiparacion de voces.

Las dreas de IT, en tanto areas de conocimiento especifico, enfrentan
multiples dificultades para su conformacién y manifiestan la evidente
persistencia de una brecha de género caracteristica de las areas de las
ciencias, las tecnologias, las ingenierias y las matematicas. Por ello, es
necesario revisar en qué puestos y dreas se desempenan las mujeres,
cuanto tardan en ascender en comparacién a los varones y dénde estan
ubicadas jerarquicamente.

La experiencia nacional e internacional demuestra evidentes avances en
pos de promocionar vy retener talentos femeninos en estas areas v, por
ello, es necesario promover una sinergia para incentivar su participaciony
formacion al interior de las areas de IT.

En una publicacion reciente, Velazquez Lopez (2021) sostiene que las
instituciones publicas tienen grandes responsabilidades de generar impulso

INAP « Secretaria de Gestion y Empleo Publico

81



82

Brecha digital de género y sector publico: reflexiones en torno a las dreas de IT
de la Administracion Publica Nacional

y direccion para el mejor manejo de las tecnologias de la informaciony de la
comunicacién. En ese sentido, es necesario apostar y centrar los objetivos
en afrontar los procesos de transformacion tecnoldgica y contemplar
acciones que tiendan a disminuir las disparidades de género en areas que,
desde el punto de vista organizacional, no constituyen areas de soporte,
sino estratégicas.

Los compromisos asumidos por el Estado nacional en pos de alcanzar la
igualdad de género —Estrategia de Montevideo de 2016, Agenda 2030 para
el desarrollo sostenible ODS) v Plataforma de Accion de Beijing del ano
1995— proporciona una base solida para trascender las barreras de acceso
y permanencia de las mujeres y garantizar su plena participacion en todas
las estructuras. Innovar en el contexto de la cuarta revolucion industrial
implica un desafio para el Estado que no se limita a alcanzar dotaciones
equilibradas, sino a redoblar los esfuerzos para responder a los cambios
que demanda la sociedad y el avance de la tecnologia.

Tenemos que desarrollar practicas que nos permitan pensar en estrategias

mas alla de la funcionalidad, que propongan algo posible que atin no lo
sea; 0 lo que aln no es, pero sigue abierto.
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