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Resumen

Este analisis sintetiza la investigacion sobre las capacitaciones de los agentes de la Admi-
nistracion Publica Nacional de Argentina. Bajo el objetivo de generar un benchmark a nivel
comparado con las experiencias de Chile y Uruguay, se traté de definir una base para pensar
estrategias innovadoras de formacion del servicio civil en entornos de “red abierta” de
aprendizaje (Gorriti Bontigui, 2019; Escapa Castro, 2021). A través de entrevistas semies-
tructuradas, el estudio indagd en las experiencias cursadas por los agentes estatales argenti-
nos. Se obtuvo informacidn de primera mano sobre la formacion provista por la Adminis-
tracion Pablica y se busco conocer en profundidad como se estructuran las capacitaciones.
También se caracterizaron los perfiles de los servidores publicos, se diagnosticaron las fa-
lencias en las capacitaciones, y se recomendaron una serie de estrategias con el objetivo de
incorporar herramientas de participacion para los circuitos de gestion del conocimiento?.

Estructura del servicio civil argentino y 2004; Grottola, 2018). La promocion

la gestion de las capacitaciones
El servicio civil en Argentina se organiza

en torno a un régimen de carrera que con-
templa una promocién vertical (de un
nivel a otro, conforme aumenta la com-
plejidad y responsabilidad del puesto) y
horizontal (de un grado a otro, dentro del
mismo nivel, de acuerdo con la antigie-
dad, capacitacion y desempefio) (Longo,

* Profesor Titular de la Universidad de Buenos
Aires. Director del equipo de investigacion
conformado por: Maria del Rosario Sacomani,
Mario Katzenell, Gonzalo Diéguez, Laura Pao-
nessa, Maximo Ferndndez, Alexandra Carballo
Frasca. La investigacion se llevo a cabo en el
marco de la convocatoria “Digitalizacion inclu-
siva y sostenible en América Latina” financiada
por la Fundacion Carolina y Telefonica.
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vertical se produce por concurso; la hori-
zontal, tanto por la antigtiedad en el cargo
como por la capacitacion permanente y el
desempefio satisfactorio. La promocién
horizontal esta, pues, estrechamente liga-
da a las capacitaciones recibidas. Para
acceder de un grado a otro, los servidores
publicos deben cursar una determinada

! Las entrevistas semiestructuradas se realizaron
entre marzo y mayo de 2021. Se tratd de 47
entrevistas a agentes de la Administracion Pu-
blica pertenecientes al Sistema Nacional de
Empleo Publico (SINEP). 29 de ellos pertene-
cen al Grupo Transversal y 18 al Grupo Gestion
Gubernamental. La muestra estuvo conformada
por un 62,5% de mujeres y un 37,5% de hom-
bres. EI 85% forma parte de la planta permanen-
te y el 15% es personal de planta transitoria.
También se entrevist6 a funcionarios a cargo de
las &reas de capacitaciones de los érganos recto-
res de los sistemas de capacitacion de Argentina
(INAP), Chile (DSC) y Uruguay (ENAP).
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cantidad de horas de formacion en dife-
rentes teméticas (Bonifacio, 2003). Cada
organismo de la Administracion Publica
elabora sus propios planes de capacita-
cion que deben regirse por las pautas es-
tablecidas por el Instituto Nacional de la
Administracion Publica (INAP), o6rgano
rector del Sistema Nacional de Capacita-
cion (Enrique, 2021).

Este trabajo del INAP se enmarca en un
enfoque de la gestion del conocimiento,
especialmente a partir del desarrollo de
comunidades de practica. Los cursos ofer-
tados en el afio 2021 se proveyeron uni-
camente en modalidad virtual, debido a la
pandemia de COVID-19, a traves de re-
cursos didacticos, digitales y medios tec-
nolégicos, y cursos virtuales alojados en
el Campus Virtual del INAP. Se trata de
i) cursos autogestionados, actividades de
formacion en formato webinar, webichat,
conferencias magistrales, etc., donde el
participante tiene un rol central y gestiona
su desempefio dentro del plazo de tiempo
establecido para la comision; ii) sincroni-
cos, donde el participante debe conectarse
a una plataforma de videoconferencias y
participar de todas las clases establecidas
con fecha y hora especificas, y iii) tutora-
dos, donde un tutor realiza el seguimiento
del proceso de aprendizaje (INAP, s/f).

Previamente, en diciembre de 2020, el
INAP habia presentado un informe con
los resultados de la gestion anual que
mostré como utilizd, tras la eclosion de la
pandemia, su capacidad instalada para
migrar el 97% de sus cursos a la modali-
dad virtual, tanto en su Campus Virtual
como en su canal de YouTube. El contex-
to del teletrabajo contribuyd al aumento
de la matricula de inscritos en los diferen-
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tes cursos, que crecid un 37% interanual
(INAP, 2020). Sin embargo, si bien hubo
un salto exitoso a la virtualidad (INAP,
2021a; INAP, 2021b), se tom0 la decision
de modificar la propuesta formativa para
el siguiente afo, a partir de una logica
renovada, enriqueciendola en colabora-
cién con los érganos rectores y las nuevas
demandas producto de la realidad pos-
pandemia (Veldzquez Loépez, 2020;
ONEP, 2020).

Cabe recordar que en 2016 se lanzo en
Argentina el Plan de Modernizacion del
Estado, cuyo objetivo se centrd en cinco
ejes para lograr la modernizacion del Sec-
tor Pablico Nacional. En lo relativo a la
Capacitacion y Calidad de la Formacion,
el plan buscé fortalecer el Sistema Nacio-
nal de Capacitacion y el desarrollo de
competencias de gestion. Por ello, se hizo
hincapié en la implementacion de meto-
dologias de capacitacion electrénica para
los servidores publicos (ademas de en
capacitaciones necesarias para alcanzar
los conocimientos legales, técnicos y ope-
rativos especificos a cada organismo pu-
blico). Asi, en 2020, y gracias asimismo
al estado de la digitalizacion en el pais, se
pudo transitar del trabajo presencial al
remoto, y virtualizar las capacitaciones.

Por otro lado, el INAP junto con el Fondo
de Capacitacién y Recalificacion Laboral
(FoPeCap)?, gestiona el Programa de Be-
cas destinado a los agentes con formacion

2 Ente creado por la Ley n° 25.164 con el obje-
tivo de elaborar programas de capacitacion y
recalificacion de puestos de trabajo para facilitar
la movilidad funcional y la adaptacion de los
empleados publicos a los cambios tecnoldgicos,
funcionales u organizacionales propios de la
administracién moderna.

A

o
- .~
T\ 3
AGENDA

2030



ANALISIS CAROLINA

29/2021

universitaria que deseen realizar un pos-
grado.

Las actividades formativas del INAP se
instrumentan a través de acuerdos con
universidades e instituciones académicas,
las cuales brindan conocimientos técnicos
y ponen a disposicidn sus propios campus
virtuales. A diferencia de lo que sucede
en otros dmbitos de politica pablica, en
los que se produce una interaccién entre
diferentes actores con intereses pujantes
—Estado, organizaciones de la sociedad
civil, organizaciones privadas, movimien-
tos sociales, etc.—, en el proceso de pla-
nificacion de los cursos del INAP, desde
sus disefios hasta sus evaluaciones, el
actor con participacion preponderante es
el Estado. En este sentido, la propuesta
formativa se conforma en gran parte con
el aporte de los drganos rectores (INAP,

s/f).

Hasta 2020, en la formacion de los agen-
tes publicos no intervenian ni ONG ni
actores privados, mientras que las univer-
sidades tenian el rol de ejecutoras de las
capacitaciones, en tanto transmisoras de
saberes. Sin embargo, no participaban del
proceso de formacién de la oferta, sino
que realizaban acuerdos con el Estado
para proveer servicios educativos. Sin
embargo, a partir de 2021, con el Progra-
ma Federal las universidades pasaron a
formar parte de la mesa de construccion
de agenda de propuestas, al igual que las
provincias representadas en el Consejo
Federal de la Funcion Publica de la Re-
publica Argentina (CoFeFuP).

Los puntajes que asignan los cursos del
INAP inciden en la posibilidad de promo-
cion y avance en la carrera administrativa,
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de lo cual se benefician los agentes de
planta permanente. Por su parte, los agen-
tes de planta transitoria usufructian ese
puntaje en los llamados a concurso para el
pase a planta, aunque en los Ultimos afios
se han sustanciado pocos concursos. No
obstante, un problema detectado segun los
datos del Sistema de Acreditacion INAP
(SAI) es que se otorgan muchas vacantes
a agentes a quienes los créditos no les
reportan beneficios directos para el avan-
ce en las carreras. Para resolver esta si-
tuacion se ha creado el Programa “Estado
Integrado”, destinado a brindar capacita-
ciones a agentes de empresas estatales y
otros entes publicos, a partir de las de-
mandas recibidas.

En lo que respecta a Chile y Uruguay,
ambos paises transicionaron sin proble-
mas a la virtualizacion de las capacitacio-
nes y el teletrabajo (Porrua et al., 2021):
el gobierno de Chile tiene un nivel de
madurez digital relativamente alto en
comparacion con otros paises de la region
y Uruguay cuenta con un servicio de tele-
fonia e internet de gran calidad, imple-
mentado por la empresa estatal Adminis-
tracion Nacional de Telecomunicaciones
(ANTEL), que lo ubica como el mejor
pais de Latinoamérica en insercion digital
(Lopez Burian y Hernandez Nilson,
2021). Sin embargo, pese a los logros
obtenidos en materia de digitalizacion de
sus administraciones publicas, nuestro
estudio no detectd estrategias de forma-
cion de sus servidores civiles en entornos
de red abierta de aprendizaje.
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Recomendaciones

Con los afios, el INAP ha logrado articu-
lar un ecosistema consistente en una co-
munidad de aprendizaje y ensefianza,
sustancia y contenido (video, audio, tex-
to), principios y métodos (adaptativos,
activos), sistemas y procesos (internet,
multimedia, semantica web) y gestion de
recursos de aprendizaje (adquirir, obtener,
organizar, recuperar, reutilizar). Ahora
bien, la pandemia de COVID-19 eviden-
cié una situacion que venia ganando te-
rreno en los ultimos afos: debido a que la
capacitacion no ocurre solo en el aula,
tanto las TIC empleadas en la Adminis-
tracion como las plataformas utilizadas
(por el INAP y por las universidades)
requieren de actualizaciones periodicas.
De aqui se siguen las siguientes recomen-
daciones.

e Se hace preciso caracterizar perfiles de
competencias digitales. Para incrementar
la competitividad de un organismo es
necesario digitalizar sus procesos y defi-
nir los perfiles de sus empleados y de la
organizacion. En Latinoamérica no existe
un organismo con funciones regulatorias
en materia digital, por lo que definir un
perfil digital objetivo para cada puesto de
trabajo comportara un esfuerzo singular.
Sin embargo, lograrlo podria aportar un
alto nivel de precision al trazado de pro-
gramas, planes, estrategias, etc. De esta
forma, a partir de la adopcion de criterios
definidos, se avanzaria en planes de capa-
citacion e itinerarios formativos para que
los empleados alcancen los perfiles profe-
sionales requeridos.

e Es necesario ampliar el acceso a la ca-
pacitacion de los agentes estatales contra-
tados de manera transitoria, ya que a los
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cursos del FoPeCap solo accede el perso-
nal de planta permanente y planta transi-
toria. Pero el personal de contratos transi-
torios desarrolla en la préctica las mismas
funciones y tiene las mismas responsabi-
lidades que los agentes de planta.

e Las estrategias de capacitacion han de
recurrir al empleo de entornos de red
abierta de aprendizaje que permiten
aprender a aprender en red. Estas redes
son espacios en linea que buscan que los
participantes desarrollen sus competen-
cias colaborando y compartiendo infor-
macidén en contextos de educacion formal
e informal. El entorno educativo formal
debe ser entendido como un integrante de
una red de saberes abierta, en el que se
considera que todo espacio es un aula y
que facilita la creacion de un clima de
interaccion que, sumado a la tecnologia
apropiada, genere intercambios de cono-
cimientos e innovacion. De esta manera,
se trata de favorecer una cultura propicia
para el aprendizaje, donde el error y la
iteracion sean vistos como parte del pro-
ceso formativo.

En este sentido, la investigacion sugiere
explorar la utilizacion de los Cursos Onli-
ne Masivos y Abiertos (MOOC por sus
siglas en inglés), que suponen un cambio
desde las plataformas cerradas a entornos
de aprendizaje abiertos, posibilitando que
miles de personas accedan a diferentes
iniciativas de formacion. Los MOOC
registran un uso cada vez mas extendido
en las administraciones publicas, dado
que aportan valor para desarrollar capaci-
dades estatales. De hecho, permiten cons-
truir comunidades para aprender a apren-
der en red, sin limites espaciales del aula
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y en un ecosistema de entornos de 7x24
(7 dias a la semana/24 horas al dia).

El aprendizaje en red se produce en un
entramado de vinculos sociales, y cuando
se orienta a la construccién colaborativa
de conocimiento, adquiere el formato de
“redes de aprendizaje”. En ese sentido,
estan formadas por personas que compar-
ten intereses y crean comunidades en las
que el aprendizaje se produce por una
participacién colaborativa que luego se
aplica a la practica. Esta forma de proce-
der se denomina Dindmicas Colaborativas
Mediadas por Tecnologia (DCMT), en las
que hay intercambio de conocimiento,
produccion conjunta de proyectos, crea-
cion de grupos de trabajo, apoyo a otros
participantes de la red (resolver dudas,
dar orientacion, hallar soluciones) y bus-
queda en comun de recursos de aprendi-
zaje (Sloep y Berlanga, 2011; Sridharan
et al., 2010).

e Es necesario acercar a los agentes ma-
yores de 60 afios a las tecnologias digita-
les y a las capacitaciones virtuales, puesto
que revelaron ser el grupo mas excluido
en el entorno digital y muchos rechazan la
educacion virtual. Es preciso tener en
cuenta esta situacion para planificar acti-
vidades virtuales, puesto que su aproxi-
macion al Campus Virtual se enmarca en
un estado de inquietud ante la adaptacion
a un estilo de aprendizaje en el que, al
final del proceso, deberian moverse con
comodidad. El rol del docente es indis-
pensable como encargado de que los
agentes se familiaricen con el entorno,
por lo que su actividad ha de centrarse en
apoyar y orientar mediante pautas, estilos
de comunicacion, tipos de actividades y
evaluaciones adaptadas las necesidades de
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este grupo. De esta forma, la planificacion
del curso, ademas de los contenidos con-
ceptuales, ha de hacer hincapié en una
comunicacion &gil, que contemple la rea-
lizacion de seguimientos personalizados y
esté pendiente del nivel de participacion,
ademas de dar respuesta a las dudas que
se puedan formular.

Para este objetivo, se recomiendan utilizar
los MOOC. Esto responde a su facilidad
de acceso y uso, y a la posibilidad de in-
corporar el entorno de red abierta de
aprendizaje en la capacitacion. Como se
ha sefialado, el trabajo en equipo resulta
clave en los agentes mayores de 60 afios y
estas plataformas ponen en el centro de
atencion en la generacion de trabajo cola-
borativo, que se relaciona con la ruptura
de los limites espacio-temporales.

¢ Frente a la dificultad de la participacion
de las ONG en los procesos de disefio
(debido a las particularidades de las estra-
tegias de capacitacion de la Administra-
cion Publica), se recomienda explorar
nuevas formulas. Tomando el ejemplo de
las universidades y la experiencia de los
profesionales de las ONG en otras areas
de politica publica, se recomienda impul-
sar una articulacion entre el Estado y es-
tos actores de la sociedad civil que ponga
justamente en marcha una experiencia
piloto con MOOC destinada a la capacita-
cion de los agentes mayores de 60 afos.
Existen multiplicidad de ONG que traba-
jan asuntos referidos a los adultos mayo-
res —personas de mas de 65 afilos—, so-
bre todo en lo atinente a capacitaciones en
TIC, puesto gque ya tienen una experiencia
acumulada con este segmento de la po-
blacion.
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Ademaés de las ONG con experiencia en
capacitar a adultos mayores, abundan las
que trabajan cuestiones referidas a la in-
novacion y el gobierno abierto, a la pro-
blematica de género y a aspectos de la
inteligencia artificial, por poner ejemplos
que forman parte de las capacitaciones del
INAP y en los cuales estos actores tienen
un cumulo de experiencias y conocimien-
tos para aportar.

Reflexiones finales

Los procesos de formacién y capacitacion
de la Administracion Publica reflejan la
complejizacion de las relaciones sociales
existentes. Los procesos de especializa-
cién del conocimiento también tienen sus
correlatos en la esfera pablica. Esto se
plasma en la identificacion de una marca-
da segmentacion vinculada a los saberes,
conocimientos, practicas y competencias
que se requieren para el ejercicio especi-
fico de las funciones, en un ambiente
cambiante y que requiere la solucion de
problemas diversos, en donde intervienen
actores con intereses a veces contrapues-
tos.

Es preciso tener en cuenta las restriccio-
nes contextuales en la que se estan lle-
vando a cabo las capacitaciones —que
vienen de la mano de las estrategias de
contencion de la pandemia y de su capa-
cidad de respuesta—, tanto en el campo
de la innovacion publica, como en lo refe-
rente a las dificultades y deudas pendien-
tes que acarrean. Uno de los principales
desafios en la elaboracion de los progra-
mas de formacién y capacitacion radica
en identificar las competencias necesa-
rias, por lo que los procesos formativos
requieren del analisis especifico sobre los
conocimientos, saberes y competencias
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que hacen al ejercicio de la funcién publi-
ca. Sin embargo, esto pocas veces se rea-
liza de manera satisfactoria, dada la cele-
ridad con que tienen que planificarse y
ejecutarse los programas de formacion y
capacitacion. Posiblemente ello constitu-
ya uno de los mayores retos en la sincro-
nizacién de los diferentes tiempos que se
manejan en la praxis de la Administracion
Pablica. Pero es necesario que los pro-
gramas de formacién respondan a las
necesidades concretas de cada organismo
en particular y sean pensados, desde su
etapa de disefio, en funcion de la transfe-
rencia al puesto de trabajo. Se trata de que
el resultado de las acciones formativas —
conocimientos, destrezas, habilidades y
actitudes aprendidos— se plasme en su
utilizacion efectiva y regular.

Las tecnologias tienen el potencial de
transformar la forma tradicional de traba-
jar de la Administracion Pablica. No obs-
tante, las TIC no constituyen un fin en si
mismo, sino un medio que permite crear
administraciones publicas capaces de
brindar mas y mejores respuestas a sus
ciudadanos. También existen diferencias
con relacién al acceso a la capacitacion
virtual, en lo concerniente a segmentos
regionales y poblacionales, que conducen
a distintos habitos de capacitacion. La
propuesta conclusiva es trabajar de forma
coordinada entre los distintos actores ins-
titucionales y sociales, para garantizar
mejores oportunidades y programas para
los agentes del servicio civil.
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Conclusiones

e Las actividades formativas del INAP se instrumentan a traves de acuerdos con universi-
dades e instituciones académicas, las cuales brindan conocimientos técnicos y ponen a dis-
posicion sus propios campus virtuales. Pero tanto las TIC empleadas en la Administracion
como las plataformas utilizadas por el INAP y por las universidades requieren de actuali-
zaciones periodicas.

e Las estrategias de capacitacion han de recurrir al empleo de entornos de red abierta de
aprendizaje que permiten aprender a aprender en red. Estas redes son espacios que buscan
que los participantes desarrollen sus competencias colaborando y compartiendo informa-
cion en contextos de educacion formal e informal.

e Para incrementar la competitividad de un organismo es necesario digitalizar sus procesos
y definir los perfiles de sus empleados y de la organizacion. Lograrlo podria aportar un alto
nivel de precision al trazado de programas, planes, estrategias, etc., para avanzar en planes
de capacitacion e itinerarios formativos.

e Tomando el ejemplo de las universidades y la experiencia de los profesionales de las
ONG en otras areas de politica publica, se recomienda impulsar una articulacion entre el
Estado y la sociedad civil que ponga en marcha una experiencia piloto con MOOC.

e Es necesario que los programas de formacion respondan a las necesidades concretas de
cada organismo y sean pensados, desde su etapa de disefio, en funcion de la transferencia al
puesto de trabajo. Se trata de que el resultado de las acciones formativas se plasme en su
utilizacion efectiva y regular.
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